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Det nordiske lovgivningssamarbejde på justitssektoren 

Samarbejdet mellem de nordiske justitsministerier tager sit udgangspunkt i samordning ved udarbej-
delse af ny lovgivning samt udveksling af information og erfaring med eksisterende lovgivning. 
Hensynet til sikring af en nordisk retslighed er centralt for samarbejdet. Herudover tages der også 
initiativ til fælles nordiske indsatser på justitsområdet inden for rammerne af Nordisk Ministerråd 
samt i nordiske arbejdsgrupper bestående af tjenestemænd fra justitsministerierne i de nordiske lande. 

 
 
Det nordiske samarbeid 

Det nordiske samarbeid er et av de eldste og mest omfattende regionale samarbeider i verden. Det  
omfatter Danmark, Finland, Island, Norge og Sverige samt Færøyene, Grønland og Åland. Samarbei-
det styrker samhørigheten mellom de nordiske land med respekt for de nasjonale forskjeller og 
likheter. Det øker mulighetene for å hevde Nordens interesser i omverdenen og fremme det gode 
naboskap. 

Samarbeidet ble formalisert i 1952 med Nordisk Råds opprettelse som forum for parlamentarikerne 
og regjeringene i de nordiske land. I 1962 underskrev de nordiske land Helsingforsavtalen, som siden 
har vært den grunnleggende rammen for det nordiske samarbeidet. I 1971 ble Nordisk Ministerråd 
opprettet som det formelle forum til å ivareta samarbeidet mellom de nordiske regjeringer og den 
politiske ledelsen i de selvstyrende områder, Færøyene, Grønland og Åland.  
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Förord 

Den nordiska ämbetsmannakommittén för lagstiftningsfrågor ordnade i september 2002 
ett seminarium om lagstiftningspolitik på Haiko gård i Finland. ”Lagstiftningspolitik” är 
ett begrepp som introducerats i Finland i strävandena att nå ett helhetsbetonat, planmäs-
sigt och samordnat betraktelsesätt på lagstiftningen. Med lagstiftningspolitik avses allt-
så något mer än enbart strävandena att nå en mer begriplig och överskådlig  lagstiftning. 
Det är fråga om att få ett grepp om lagstiftningen som medel i ett målrationellt, politiskt 
handlande. 

En av idéerna med det nordiska seminariet om lagstiftningspolitik var att skapa ett tan-
keutbyte för att stimulera det nationella arbetet. En annan tanke var att inleda en debatt 
om det finns utrymme för något man kunde kalla en nordisk lagstiftningspolitik. Finns 
det möjligheter att anlägga övergripande mål för det nordiska lagstiftningssamarbetet 
och att se över de rutiner och samarbetsformer som nu gäller och finns det möjlighet att 
bättre än för närvarande fokusera de politiska målen för det nordiska lagstiftningssam-
arbetet? 

Debatten om lagstiftningens kvalitet är ständigt pågående – endast intensiteten varierar. 
Debatten om lagstiftningspolitiken är ett försök att gå in på djupare strukturer. Semina-
riet i Haiko var ett första försök att föra in denna diskussion i ett nordiskt sammanhang. 
Seminariet var mycket stimulerande och det skriftliga material som arbetades fram har 
ett stort värde för kommande utvecklingsarbete. Framför allt kan man hoppas att mate-
rialet bidrar till att utveckla det nordiska lagstiftningssamarbetet och att delvis ge detta 
samarbete ett nytt innehåll. Trots att det gått ett par år sedan Haikoseminariet är det där-
för befogat att ge ut materialet i tryck.  

 

Helsingfors i december 2004 

Sten Palmgren 
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Nordisk lagstiftningspolitik -
sammanfattning 

Seminariets upplägg 

Det nordiska seminariet om lagstiftningspolitik hade två huvudsyften – dels att beskriva 
systemen och debatten i varje enskilt nordiskt land, dels att inleda en diskussion om det 
är önskvärt och möjligt att gå in för något som kunde kallas en nordisk lagstiftningspoli-
tik. 

Seminariet byggdes upp kring ett inledningsanförande om lagstiftningspolitikens mål 
och medel, som hölls av kanslichefen vid Finlands justitieministerium Kirsti Rissanen. 
Inledningen följdes av nationella rapporter av lovrådet Lars Hjortnaes (Danmark), afde-
lingschef Ragna Árnadóttir (Island), rättschefen Olle Abrahamsson (Sverige) och över-
direktör Pekka Nurmi (Finland). Efter de nationella rapporterna hölls en diskussion om 
nordisk lagstiftningspolitik, inledd av professor Thomas Wilhelmsson (Helsingfors uni-
versitet). Wilhelmssons inledning finns inte i skriftlig form, men i stället publiceras här 
hans artikel i festskriften till Edward Andersson (2003), som behandlar samma frågor. 

Efter diskussionen om nordisk lagstiftningspolitik höll professor Jyrki Tala (Åbo uni-
versitet) ett föredrag om förarbetenas roll i lagstiftningspolitiken och ambassadör Ole 
Norrback talade under rubriken ”Öppet för världens vindar” om den s.k. Vismansrap-
porten och om rapporten ”Nordbornas rättigheter”. 

Några försök till sammanfattning av seminariet gjordes inte, men här nedan finns några 
av ordförandens anteckningar: 

 

Finns det en nationell lagstiftningspolitik? 

Begreppet lagstiftningspolitik sådant det lanserats i Finland är rätt okänt i de andra nor-
diska länderna, även om alla arbetar med frågor som har anknytning till begreppet. Inte 
heller i Finland har någon egentlig lagstiftningspolitik ännu utvecklats. På det principi-
ella planet finns det stöd för god kvalitet på lagstiftningen, men de kvalitativa kraven 
utgör inte en naturlig och integrerad del av lagberedningen och prioriteras inte alls till-
räckligt klart i förhållande till andra målsättningar. 

 

Allmänna frågor som kunde behandlas i ett nordiskt sammanhang. 

• Normnivån. Vilka krav ställer grundlagen på normnivån? Kan man ha en lag-
stiftningspolitik om vad man skall lagstifta om? Det vore önskvärt med en enk-
lare avgränsning mellan riksdag och regering. 

• Det finns en risk för att de politiska målsättningarna är för kortsiktiga. Hur kan 
man åstadkomma mer bärkraftig lagstiftning? 

• Vilka frågor skall man betona i en allt mer internationaliserad värld med beak-
tande av de allt mindre tidsresurserna? 
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• Det är ett problem att också stora och viktiga lagförslag blir utarbetade av allt 
för unga och oerfarna beredare. Vilket är det idealiska sättet att organisera be-
redningen? 

• Vad kan t.ex. ämbetsmannakommittén för lagstiftningsfrågor göra för att tillgo-
dose återväxten av unga tjänstemän med intresse för och kunskaper om nordiskt 
samarbete. 

 

Finns det rum för en nordisk lagstiftningspolitik? 

• Det finns många konkreta behov av samnordiska lösningar. Medborgarna har 
klart uttalade förväntningar på rättslikhet som inte alltid uppfylls i verkligheten. 
Rapporten om Nordbornas rättigheter visar att det finns obefogade gränshinder 
mellan de nordiska länderna. Hur kunde man utveckla en nordisk lagstiftnings-
politik som bättre än för närvarande fokuserar på viktiga frågor och som syftar 
till innehållsmässiga lösningar i lagstiftningen? 

• Om inte (lagberednings)organisationen fungerar, så lyckas inte heller målsätt-
ningarna. Erfarenhetsutbytet de nordiska länderna emellan bör vara kontinuer-
ligt. Också sättet att organisera det nordiska samarbetet måste granskas kritiskt – 
i synnerhet när det gäller de politiska prioriteringarna. Ett fungerande politiskt 
samarbete och en politisk vilja är en förutsättning för att det nordiska samarbetet 
skall lyckas. 

• De nordiska justitieministerierna har delvis olika ansvarsområden. Kunde man 
tänka sig att justitieministerierna skulle ha något slags samordnande uppgift i det 
nordiska lagstiftningssamarbetet? 

• Det saknas goda komparativa undersökningar av förarbetenas faktiska tyngd i 
Norden jämfört med andra länder. Är det i ett EU-perspektiv försvarbart att fort-
sätta skriva motiv som förr eller borde man i stället försöka överföra resurser på 
att påverka grön-, vit- och rödböcker? 

 

Förvaltnings- och statsförfattningsrätt 

I Helsingforsavtalet nämns inte särskilt samarbete inom förvaltnings- och statsförfatt-
ningsrättens områden. Det finns ett stort behov av erfarenhetsutbyte på dessa områden 
inte minst för att få kunskap om hur lagstiftningen fungerar i praktiken. 
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Pohjoismainen säädöspolitiikka - 
yhteenveto 

Seminaariohjelma 

Pohjoismaiselle säädöspolitiikkaseminaarille asetettiin kaksi päätavoitetta – yhtäältä eri 
Pohjoismaiden järjestelmien ja niissä käydyn keskustelun kuvaaminen sekä toisaalta 
keskustelun aloittaminen siitä, olisiko toivottavaa ja mahdollista luoda pohjoismaista 
säädöspolitiikkaa koskevaa yhteistyötä. 

Seminaari perustui säädöspolitiikan tavoitteita ja keinoja käsittelevään, Suomen oike-
usministeriön kansliapäällikkö Kirsti Rissasen pitämään alustukseen. Alustusta seurasi-
vat kansalliset raportit. Alustajina olivat lovrådet Lars Hjortnaes (Tanska), avdeling-
schef Ragna Árnadotóttir (Islanti), rättschef Olle Abrahamssson (Ruotsi) ja ylijohtaja 
Pekka Nurmi (Suomi). Kansallisten raporttien jälkeen seurasi pohjoismaista säädöspoli-
tiikkaa koskeva keskustelu, jota alusti professori Thomas Wilhelmsson (Helsingin yli-
opisto). Tätä alustusta ei ole kirjallisessa  muodossa mutta sen sijaan tässä seminaarira-
portissa julkaistaan Wihelmssonin samoja asioita koskeva artikkeli, joka sisältyy pro-
fessori Edward Anderssonin juhlajulkaisuun (2003). 

Pohjoismaista säädöspolitiikkaa käsittelevän keskustelun jälkeen professori Jyrki Tala 
(Turun yliopisto) piti esitelmän esitöiden merkityksestä säädöspolitiikassa ja suurlähet-
tiläs Ole Norrback puhui niin sanotusta Viisaiden miesten raportista ja pohjoismaalais-
ten oikeuksia koskevasta raportista. 

Seminaarista ei yritetty tehdä yhteenvetoa, mutta seuraavassa on joitakin puheenjohta-
jan tekemistä muistiinpanoista: 

 

Onko olemassa kansallista säädöspolitiikkaa? 

Säädöspolitiikan käsite sellaisena kuin se on otettu käyttöön Suomessa on verrattain 
tuntematon muissa Pohjoismaissa, vaikka kaikki työskentelevät käsitteeseen liittyvien 
kysymysten parissa. Suomessakaan ei ole vielä kehitetty varsinaista säädöspolitiikkaa. 
Periaatetasolla lainsäädännön hyvää laatua tuetaan mutta laatuvaatimukset eivät ole 
luonnollinen ja integroitu osa lainvalmistelua eikä laatua priorisoida riittävän selkeästi 
suhteessa muihin tavoitteisiin. 

 

Yleisiä kysymyksiä, joita voitaisiin käsitellä pohjoismaisessa yhteydessä 

• Normitaso. Mitä vaatimuksia perustuslaki asettaa normitasolle? Onko mahdollista 
luoda säädöspolitiikka siitä, mistä asioista tulisi säätää lailla? Olisi toivottavaa, että 
eduskunnan ja hallituksen välinen toimivallanjako olisi selkeämpi. 

• On olemassa vaara, että poliittiset tavoitteet ovat liian lyhytnäköisiä. Miten voitai-
siin luoda kestävämpää lainsäädäntöä? 
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• Mitä asioita tulisi korostaa yhä kansainvälistyneemmässä maailmassa ottaen huomi-
oon yhäti vähenevät aikaresurssit? 

• On ongelmallista, että myös laajoja ja tärkeitä lakiehdotuksia annetaan liian nuorten 
ja kokemattomien virkamiesten valmisteltaviksi. Minkälainen olisi ihanteellinen 
lainvalmistelun organisaatio? 

• Mitä esim. pohjoismainen lainsäädäntöasioiden virkamieskomitea voisi tehdä kan-
nustaakseen pohjoismaisesta yhteistyöstä kiinnostuneita ja sitä taitavia nuoria vir-
kamiehiä? 

 

Onko tilaa pohjoismaiselle säädöspolitiikalle? 

• Käytännössä esiintyy useita konkreettisia tarpeita tehdä yhteispohjoismaisia ratkai-
suja. Kansalaisilla on selkeitä lainsäädännön yhtäläisyyttä koskevia odotuksia, jotka 
eivät aina käytännössä toteudu. Pohjoismaalaisten oikeuksia käsittelevä raportti 
osoittaa, että Pohjoismaiden välillä on perusteettomia rajaesteitä. Miten voitaisiin 
luoda pohjoismainen säädöspolitiikka, joka nykyistä paremmin keskittyisi tärkeisiin 
kysymyksiin ja joka tähtäisi lainsäädännön sisällöllisiin muutoksiin? 

• Ellei (lainsäädäntö)organisaatio toimi, tavoitteita ei myöskään saavuteta. Pohjois-
maiden välisen tietojenvaihdon tulisi olla jatkuvaa. Myös pohjoismaisen yhteistyön 
muotoja olisi kriittisesti arvioitava – varsinkin kun on kysymys poliittisista priori-
teeteista. Toimiva poliittinen yhteistyö ja poliittinen tahto ovat pohjoismaisen yh-
teistyön onnistumisen edellytys. 

• Pohjoismaisilla oikeusministeriöillä on osittain erilaiset toimialat. Olisiko ajatelta-
vissa, että oikeusministeriöillä olisi jonkinlainen koordinoiva tehtävä pohjoismai-
sessa lainsäädäntöyhteistyössä? 

• Ei ole olemassa hyviä vertailevia tutkimuksia esitöiden tosiasiallisesta merkitykses-
tä Pohjoismaissa verrattuna muihin maihin. Onko EU-näkökulmaa ajatellen puolus-
tettavissa, että jatketaan perustelujen kirjoittamista entiseen malliin vai tulisiko sen 
sijaan pyrkiä siirtämään voimavaroja voidaksemme paremmin vaikuttaa vihreiden, 
valkoisten ja punaisten kirjojen valmisteluun? 

 

Hallinto- ja valtiosääntöoikeus 

Helsingin sopimuksessa ei erikseen mainita yhteistyötä hallinto- ja valtiosääntöoikeu-
den alalla. Näillä aloilla tarve kokemusten vaihdolle on suuri, eikä vähiten saadaksem-
me tietoa lainsäädännön toimivuudesta käytännössä. 
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1 Lagstiftningspolitikens mål och medel 
– Säädöspolitiikan tavoitteet ja keinot 

Av kanslichefen Kirsti Rissanen 

 

Ärade åhörare, kära vänner och kollegor! 

Också jag vill, som Sten Palmgren, önska er varmt välkomna hit till Haiko gård och vårt 
gemensamma seminarium. I dag och i morgon kan vi i lugn och ro fördjupa oss i lag-
stiftningspolitiska frågor. Jag är själv mycket glad över att ni har valt just detta ämne 
och känt intresse för det. Personligen tror jag att det krävs ett kraftigare politiskt enga-
gemang för att utvecklingen av lagberedningen och rättsordningen såväl på nationell 
som på nordisk och även på europeisk nivå skall kunna genomföras med framgång. 

För att väcka ett genuint intresse hos regeringen är det kanske nödvändigt att anlägga ett 
nytt övergripande perspektiv på lagstiftningsarbetet. Att utveckling behövs vet vi alla. 
Den offentliga debatten om lagdjungeln, författningsfloden och svårbegripliga lagar 
blossar alltid upp med jämna mellanrum. Jag påminner er också om de rekommendatio-
ner om bättre reglering inom EU som till exempel den så kallade Mandelkerngruppen 
har lagt fram i sin slutrapport, och om det arbete som utförs inom OECD. Finland är för 
närvarande föremål för OECD:s undersökningar. Anförandena under detta seminarium 
kommer att ge oss en värdefull uppfattning om nuläget och tankegångarna i Norden. 

 

Vad innebär lagstiftningspolitik? 

 
Ett av de allmänna syftena med seminariet kunde kanske vara att ta ställning till om det 
är nödvändigt och fruktbart att tala om lagstiftningspolitik eller om det bara tillför sam-
talet en onödig abstraktionsnivå.  

I Finland tillsatte justitieministern i Lipponens första regering, Jussi Järventaus en ar-
betsgrupp för att dra upp riktlinjer för regeringens lagstiftningspolitik. Arbetsgruppen, 
där jag var ordförande och bland andra Pekka Nurmi och Markku Tyynilä medlemmar, 
överlämnade sitt betänkande om utformning av en lagstiftningspolitik för statsrådet (re-
geringen) till justitieministeriet i januari 1999. Enligt betänkandet avses med lagstift-
ningspolitik ett ”helhetsbetonat, planmässigt och samordnat betraktelsesätt när det gäll-
er användningen av lagstiftning” (och andra styrmedel) i regeringens politiska besluts-
fattande och målsättning. Syftet med lagstiftningspolitiken är att lagstiftningen och öv-
riga styrmedel skall kunna utnyttjas på ett planmässigt och behärskat sätt för att nå de 
politiska målen. 

Vi har tagit fram en kopia av det svenska sammandraget av betänkandet för er räkning. 

Med helhetsbetonat avsåg vi i detta sammanhang att perspektivet är vidare än en ensta-
ka författning, dvs. en lag, och också vidare än en enstaka förvaltningssektor. Målet är 
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dels en bättre lagberedning och därigenom bättre lagar, dels en högre kvalitet på hela 
rättsordningen som de tillsammans utgör. Då syftet med lagberedningsanvisningarna 
och fortbildningen av lagberedare är att se till att enskilda lagstiftningsprojekt är väl 
organiserade och innehållet i och kvaliteten på kommittébetänkandena och regerings-
propositionerna fyller de krav som kan ställas på dem, är syftet med lagstiftningspoliti-
ken att lyfta fram lagberedningen som ett led i den demokratiska politiska processen. 
Av den anledningen är det viktigt att också lagarnas och de legislativa medlens betydel-
se i samhället tas upp till diskussion. Ibland har man en känsla av att lagstiftning uppfat-
tas som ett enkelt och billigt sätt att ta hand om något samhällsproblem, fastän det står 
helt klart för var och en att enbart förekomsten av en lag inte löser några problem.  

Det är inte heller fråga om att tjänstemännen eller riktlinjerna för lagstiftningspolitiken 
skall styra det politiska beslutsfattandet eller att en ”superpolitik” skall skapas som skall 
gå före och inskränka andra slag av politik. Också sådana misstankar har uttryckts i 
diskussionen. Det är möjligt att ordet lagstiftningspolitik inte är det bästa möjliga. Vad 
som behövs är ett begrepp som i sig innefattar något mer omfattande än beredning av 
lagar för något visst projekt. Tanken på en medveten, offentligt redovisad och öppen 
lagstiftningspolitik från regeringens sida skulle i själva verket innebära just en effektivi-
sering av det demokratiska beslutsfattandet, det politiska systemets funktion och den 
politiska styrningen. I Finland försöker man för närvarande uppnå detta genom  förbe-
redelser för att införa politiska statssekreterare. 

Själv är jag av den åsikten att det inte är tillräckligt att regeringen har en finans- och 
budgetpolitik, en EU-politik, en utbildningspolitik, en näringspolitik, en kulturpolitik, 
en socialpolitik, en sjuk- och hälsovårdspolitik, en kriminalpolitik osv. Regeringen be-
höver också en lagstiftningspolitik med  syften, prioriteringar, möjligheter, metoder och 
en innebörd som regeringen och ministrarna fastställer och som medborgarna är med-
vetna om. Det vore dessutom bra att diskutera vilka slags inskränkningar, resurskrav 
och allmänna samhälleliga lagbundenheter som hänger samman med stiftandet, tillämp-
ningen och effekterna av lagar. 

 

Lagstiftningspolitikens olika element 

 

I varje strategi ingår en bedömning av nuläget, målen, riktlinjerna för delområdena 
inom helheten, metoderna att uppnå målen, med andra ord vad som kan göras och vilka 
ändringar i tillvägagångssätten som krävs för att medlen skall bli effektivt utnyttjade. 
När vi talar om lagstiftningspolitik menar vi en horisontell handlingsmodell som omfat-
tar alla sektorer inom förvaltningen. Den kan enligt min mening jämföras med budget-
politiken och budgetberedningen. Lagstiftningsarbetet bör ha samhälleliga mål och prio-
riteringar fastställda av regeringen att stödja sig på. I dag är planeringen alltför anslags-
centrerad och utgår inte i tillräcklig utsträckning från medborgarnas behov. När ministe-
rierna i slutet av året lämnar sina ramförslag, dvs. sin uppfattning om vad som är ett 
nödvändigt totalanslag för dem för de följande fyra budgetåren, skall de även ange sina 
utvecklingsbehov och sin handlingsplan för samma tid. I praktiken fokuserar regerings-
behandlingen kraftigt på anslagen för följande budgetår och fastslår ett tak för dem un-
der ramprocessen. Också regeringsprogrammet genomförs inom ramen för anslagen, 
vilket innebär att både de samhälleliga prioriteringarna och politikens innehållsliga möj-
ligheter fastställs just i budgetprocessen. 
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Situationen anses dock inte tillfredsställande. I ett omfattande centralförvaltningsprojekt 
som leds av finansministeriet har en ny programprocess för regeringsprogrammet utar-
betats och förberedelser gjorts för att införa en programledning i syfte att effektivisera 
den politiska styrningen av förvaltningen. Oroväckande för oss tjänstemän på justitie-
ministeriet har varit att i hela denna beredning har lagberedningen haft en mycket un-
danskymd plats. Den har endast betraktats som ett sätt att nå politiska mål, med andra 
ord som ett redskap i en medveten samhällsstyrning. Det faktum att bara cirka 10 pro-
cent av de regeringspropositioner som lämnas under ett år har något att göra med reger-
ingsprogrammet har  hittills inte fått centralförvaltningsprojektet eller statsrådets kansli 
att se lagstiftningspolitiken som en särskild helhet. 

Att uteslutande se rätten och lagstiftningen som ett styrmedel leder lätt till att förhållan-
det mellan å ena sidan lag och rätt och å andra sidan lag och moral förringas eller till 
och med åsidosätts. Jag återkommer till dessa frågor om ett ögonblick.  

Med en fastställd politik, till exempel regeringens drogpolitik, avses en konsekvent hel-
het som bildas av de uppställda målen och metoderna att nå dem. Också lagstiftningspo-
litiken bör innehålla olika element. Till dem kan anses höra 1) de centrala samhälleliga 
mål som varje regering ställer upp för lagberedningen och lagstiftningsarbetet tillsam-
mans med riksdagen, den politiska styrning av lagberedningen varigenom målen nås 
och ledningen av beredningsarbetet, 2) utvecklingen av själva lagberedningsprocessen, 
3) de allmänna, gemensamt överenskomna innehållsliga principer som styr lagbered-
ningen och 4) lagstiftningsöversynen. Jag har inte glömt verkställighetens betydelse, 
uppföljningen eller bedömningen av effekterna. De beaktas i anslutning till varje ele-
ment. 

I Finland stiftas i regel lagar utifrån regeringspropositioner. Också i de fall där en mo-
tion har utgått från riksdagen eller, i undantagsfall, från de högsta domstolarna, sker den 
slutliga finslipningen av motionerna till lagförslag vid det behöriga ministeriet. Lag-
stiftningspolitiken är således uttryckligen regeringens politik och beredningen av en-
skilda lagar i enlighet med denna politiks riktlinjer sker i avsikt att nå de politiska mål 
som den berörda ministern ställt upp för innehållet i lagen. 

 

Rättsordningen, rätten och samhället 

 

Innan jag tar upp lagstiftningspolitikens mål och medel till detaljerad och vardagligt 
praktisk granskning skulle jag kort vilja diskutera förhållandet mellan rättsordningen, 
framför allt då lagarna, rätten och samhället. Genom att öppet ta upp dessa utgångs-
punkter slås, såvitt jag förstår, en bro mellan rättens djupstruktur, samhällelig praxis och 
den formella rättsordning som lagarna utgör. Jag hoppas att ni inte blir uttråkade. 

Enligt professor Anthony Giddens, byggde stamsamhället på traditioner, släktskapsför-
hållanden och sanktioner inom grupperna. Den strukturella principen för klassamhället 
var det ekonomiska beroendeförhållandet mellan städerna och landsbygden. Staden ut-
gjorde under regentens ledning en administrativ resurs. Regentmakten stödde sig på 
militärkraft. Området var av central betydelse.  

Kapitalismen har lett till den första globala samhällsstrukturen. Den industriella och 
politiska revolutionen i slutet av 1700-talet orsakade även de sociala strukturernas full-
ständiga sammanbrott. Kapitalismen avviker från klassamhället därigenom att de statli-
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ga och ekonomiska institutionerna är åtskilda. Denna utveckling inleddes med att en-
skilda personers äganderätt erkändes och skyddades och näringsfrihet infördes. I själva 
verket tror jag att samma process alltjämt pågår i form av att staterna drar sig ur många 
uppgifter, såsom postverksamheten och energiproduktionen, och offentliga institutioner 
följaktligen privatiseras. Kopplingen mellan staten och ekonomin är dock stark. Eko-
nomin behöver en fungerande rättsordning och ett organiserat samhälle. Framför allt i 
takt med den alltmer globaliserade ekonomin har, enligt Giddens, normstyrningen och 
den administrativa tillsynen i stor utsträckning börjat ersätta den lokala sociala integra-
tionen i samhällena. 

Professor Kaarlo Tuori har kallat det gångna århundradet den positiva rättens århundra-
de. I synnerhet i takt med välfärdsstatens utveckling har lagstiftningen blivit ett rättsligt 
styrmedvetet redskap både när det gäller det ekonomiska livet och människornas var-
dag. För mig personligen är också den ekonomiska integrationen efter det andra världs-
kriget en utpräglat rättspositiv process. Världsomfattande marknader har byggts upp 
genom att parlamenten har förbundit sig att uppfylla internationella rättsliga förpliktel-
ser. I detta avseende har EU självfallet nått längst. 

Tuori skriver att under de sista decennierna av vårt århundrade har problemen till följd 
av instrumentaliseringen av rätten blivit allt mer uppenbara: normfloden och juridikens 
allt större roll i samhällsförhållandena, den påstådda försämrade kvaliteten på lagbered-
ningen och själva lagstiftningen och den bristfälliga legitimiteten i statens rättsliga in-
terventioner. Han anser att det helt klart är fråga om problem i anslutning till lagstift-
ningens rationalitet, inte rättskipningsproblem. Tuoris tankar är intressanta också i detta 
sammanhang och jag försöker kort beskriva hans syn på lagstiftningen mittemellan juri-
diken och politiken.  

Lagstiftningen har förbehållits politiker. Också debatterna som föregår besluten bygger 
i första hand på politiska och inte på juridiska argument. Detta gäller debatter både 
inom de officiella organen, regeringen och riksdagen, och i offentligheten. Vi talar allt-
så om politiska, inte rättsliga förfaranden avsedda för jurister. Det finns dock även av-
snitt i lagstiftningsprocessen där juristerna innehar huvudrollen. När normerna formule-
ras lutar man sig uttryckligen mot den juridiska expertisen och försöker se till att lag-
stiftningen är konsekvent och utan motstridigheter. Enligt Tuori är just lagstiftningen 
det medel med vilket en till grundkaraktären relativt autonom rätt upprätthåller sina 
förbindelser till politiken samtidigt som den bibehåller sin öppenhet. Förbindelserna är 
fastast på ytplanet. När man tränger ner i djupstrukturerna, dvs. begreppen och rätts-
principerna, ökar autonomin. 

Rätten befinner sig mellan politiken och moralen. Lagstiftaren handlar i allmänhet mål-
rationellt. Med hjälp av lagen försöker man uppnå vissa politiska mål. Tolknings- och 
systematiseringspraxis i fråga om rättskipningen och juridiken styrs däremot i allmänhet 
av rättsprinciper såsom pacta sunt servanda eller nulla poena sine lege. Rättsprinciperna 
å sin sida är moraliskt laddade. I rättens djupstruktur är moraliska och rättsliga principer 
rentav oskiljaktigt sammanslingrade. Som exempel kan nämnas de mänskliga rättighe-
terna. Rättens autonomi i förhållande till moralen är större då man stiger upp från djup-
strukturen mot ytplanet med enskilda författningar. Tuori säger att en lagstiftning base-
rad på politik stöter på patrull i rättsprinciperna. Härigenom kommer man fram till rät-
tens andra uppgift, att säkerställa en moraliskt färgad social integration.  
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Jag har tyckt mig märka att det också i praktiken är allra svårast att bereda och stifta 
lagar vars verkningar når ända till samhällspraxis och medborgarnas inbördes förhållan-
den. Som exempel på detta kan nämnas registrering av parförhållanden mellan männi-
skor av samma kön, assisterad befruktning, slopande av bestämmelserna om gåvor av-
sedda att gynna mottagaren och slutgiltig preskription av skulder eller en mer anspråks-
lös preskription av utsökningsgrunden. 

Vid en bedömning av lagarnas betydelse och konsekvenser är det också skäl att ägna 
uppmärksamhet åt att rättskällelläran har övergått från rättspositivism, dvs. den skrivna 
lagens starka auktoritetsställning, till postpositivism.  Då den tidigare utgångspunkten 
var att lagar, när de tillämpades, endast behövde tolkas semantiskt, erkänns numera 
möjligheten av motstridigheter i lagstiftningen och behovet av öppen juridisk argumen-
tation. Användningen av rättsprinciper, moral- och värdebaserade synpunkter och reella 
argument är accepterad och har blivit vanligare i den rättsliga beslutsverksamheten. 
Under det föregående decenniet växte sig också lagtolkningar som gynnar de mänskliga 
rättigheterna och de grundläggande fri- och rättigheterna allt starkare. 

 

Lagstiftningspolitikens mål 

 

Lagstiftningspolitikens mål kan mot denna bakgrund ställas upp på två nivåer. Det för-
sta målet är att koppla samman den politiska målsättningen, den praktiska lagbered-
ningen och den därmed sammanhängande formuleringen av normer samt det slutliga 
politiska beslutsfattandet. Det är här fråga om att förstå och behärska hela processen. 
Det är såvitt jag förstår så man har gjort i länder som England, Holland och Kanada, där 
man har gått in för hög kvalitet på lagberedningen och rättsordningen. För att målen 
skall nås behövs också institutionella lösningar, forum och tid för dessa frågor i reger-
ingens arbete. I de länder jag nämnde har ledningsansvaret vilat på premiärministerns 
kansli, vilket är naturligt med hänsyn till att processen i första hand är politisk. Samar-
betet med justitieministeriet, dvs. med professionella experter inom juridiken måste 
dock vara tätt. 

Det andra målet är att samordna regeringens hela lagberedning, prioritera samhälleligt 
viktiga projekt, fastställa en tidtabell, leda lagberedningen och säkra resurstillgången, 
anta gemensamma principer samt fastställa gemensamma värderingar och tillväga-
gångssätt. För detta  behövs en process som kan utgöra ett stöd för en bra lagstiftning 
varigenom de politiska målen kan nås. Lagberedningen både på nationell nivå och i 
form av internationellt samarbete och upprätthållandet av en konsekvent, klar och legi-
tim rättsordning är alltjämt ett av regeringens viktigaste ansvarsområden. Det är bra att 
minnas att detta är en förutsättning för att övriga politiska mål skall kunna nås. Också i 
det fall då en enskild lag främst har betydelse som styrmedel, påverkas dess effekter av 
hur väl rättsordningen fungerar överlag. 

I samband med detta andra mål kan det vara en god idé att komma ihåg det finska ord-
språket ”hyvin suunniteltu on puoliksi tehty”, dvs. god planering är halva jobbet. I dag 
avgörs ett stort antal allmänna frågor gång efter annan i samband med enskilda projekt 
och först efter det meningsskiljaktigheter uppkommit. Sett ur justitieministeriets syn-
vinkel dyker problemen ofta upp i form av frågor om grundlagens krav uppfylls, och de 
måste åtgärdas under remissbehandlingen eller ibland till och med under riksdagsbe-



 18 

handlingen. Det är inte så underligt att friktion då uppstår i förhållandet mellan ministe-
rierna. I dessa fall är saken redan politiskt brådskande. 

Kort sagt är målet att göra författningsprocessen klarare och enklare, disponera diskus-
sionen och beslutsfattandet i anslutning till den bättre och se till att tidtabellerna är rea-
listiska och resurserna tillräckliga. 

 

Lagstiftningspolitikens medel 

 
Då lagstiftningspolitikens medel ses över i ljuset av de förslag som centralförvaltnings-
projektet gällande utveckling av statsrådets (regeringens) verksamhet har lagt fram, 
kunde man tänka sig följande åtgärder: 

1. En minister eller politisk statssekreterare med ansvar för lagberedningen och ut-
vecklingen av den utnämns vid statsministerns kansli. Han eller hon tilldelas ex-
pertresurser och vid behov tillsätts ett särskilt ministerutskott för att behandla 
riktlinjer och utvecklingsförslag. Ministerutskottet kommer kanske framför allt 
behövas medan lagstiftningspolitiken utformas.  Senare kan författnings-
ministern rapportera direkt till statsministern eller regeringen. 

2. Vid sidan av regeringsprogrammet upprättas ett särskilt lagstiftningsprogram, 
där regeringens lagberedningsprojekt granskas utifrån medborgarnas behov, dvs. 
utgående från utvecklingen av samhället och rättsordningen. I programmet bör 
också ingå projekt som är nödvändiga för att regeringsprogrammet skall kunna 
genomföras. Det vore dock viktigt att dela upp projekten i viktiga och brådskan-
de projekt, som förbereds omsorgsfullt och som regeringen därefter diskuterar 
gemensamt. När det gäller de viktigaste projekten tas redan i detta skede upp det 
rådande läget, behovet av ändringar, de politiska målen, olika lagstiftningsalter-
nativ och de första intrycken. Samtidigt kan vid behov formen för hur bered-
ningen skall ske fastställas. 

Programmet med tillhörande tidtabell överlämnas till riksdagen och en offentlig 
debatt om saken förs med den. Genomförandet av programmet följs upp och 
preciseras årligen vid regeringens s.k. författningsmangling (jfr det som i Fin-
land kallas budgetmangling, dvs. regeringens budgetdiskussioner). Riksdagen 
informeras om resultatet på ett lämpligt sätt. 

På detta sättblir det lättare att dels behärska den helhet som enskilda projekt till-
sammans bildar, dels se hur projekten påverkar varandra. 

3. Gemensamma kvalitetskriterier för lagberednings- och lagstiftningsprocessen 
utarbetas för statsrådet (regeringen) och punkter för kvalitetssäkring lokaliseras. 
Den politiska ledningen och de ledande tjänstemännen vid ministerierna bör för-
binda sig att kraftigare engagera sig i lagstiftningsprojekten och i synnerhet att 
delta i utvärderingen av projektens allmänna kunskapsbas, som skall vara till-
räckligt omfattande, samt att göra sig förtrogen med de åtgärder och resurser 
som verkställandet av lagen kräver. Bedömningen av effekterna av en lag är en 
krävande uppgift och det är orimligt att lägga ansvaret för det på en enskild lag-
beredare eller ens ett enskilt projekt. 
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Det bör noteras att förvaltningen i växande grad primärt består av produktion, 
behandling och förmedling av information. Vi blir också i allt högre grad tvung-
na att bygga vårt arbete på information som andra samlat in, disponerat och ana-
lyserat. Det är inte heller möjligt att personligen, utifrån egna erfarenheter veta 
vilka alla effekter de lagar som bereds kommer att ha. Detta är sannolikt en or-
sak till att kravet på förhandsbedömning av lagförslagens effekter ges allt större 
uppmärksamhet. 

4. Lagstiftningspolitikens allmänna innehållsliga riktlinjer diskuteras. Diskussio-
nerna kan enligt betänkandet från lagstiftningspolitiska arbetsgruppen omfatta 
till exempel kriterierna för utvärdering av behovet av och ändamålsenligheten i 
en ny lag, principerna för hur rättsskyddet skall ordnas och användningen av 
sanktioner. När det gäller sanktioner bör kriminalisering undvikas i mån av möj-
lighet och användningen av administrativa sanktioner övervägas. Vidare vore 
det bra att på en mycket konkret nivå och med hjälp av exempel fundera på de 
allmänna lagarnas förhållande till speciallagarna. Också frågan om hur små lag-
ändringar görs eller i hur stora block ärenden bereds hör till dessa allmänna rikt-
linjer. 

Under den senaste tiden har diskussioner om författningsnivån blossat upp. En 
höjd författningsnivå har kunnat märkas framför allt efter det grundlagen trädde 
i kraft. Allt fler frågor regleras i lag. I synnerhet vid kanslichefsmötena har sa-
ken ägnats kritisk uppmärksamhet. 

5. Lagstiftningen skall systematiskt ses över. Ministerierna bör då och då upprätta 
en redogörelse för lagstiftningen, dess tillämpbarhet och överblickbarhet inom 
deras egna sektorer. Utvärderingen kan också utföras av utomstående. I synner-
het då det internationella normmaterialet är omfattande är det skäl att noga se till 
att klarheten, konsekvensen och begripligheten bevaras. 

 

Kära vänner! 

Tankar har vi gott om. Intresset för lagstiftningspolitiken har dock varit större i riksda-
gen och dess presidium än i regeringen. Justitieminister Koskinen ser nog utvecklings-
behoven, men det förefaller ändå som om tjänstemännen på vårt ministerium skulle ha 
ambitiösare mål. Flera kanslichefer är rädda för det, som de säger, extra arbete som en 
ny ansvarsminister eller ett nytt ministerutskott skulle föra med sig. 

Själv är jag av den uppfattningen att det finns lagstiftningsanvisningar och program för 
utveckling av lagberedningen. Vi vet alltså var skon klämmer. Men det är svårt att få till 
stånd någon förbättring utan något tydligt politiskt mandat från regeringen. Statsminis-
tern spelar här en avgörande roll. 
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Hyvät kuulijat, ystävät ja kollegat! 

 

Haluan vielä kerran Sten Palmgrenin tavoin toivottaa teidät kaikki lämpimästi tervetul-
leiksi tänne Haikon kartanoon ja yhteiseen seminaariimme. Tänään ja huomenna voim-
me rauhassa syventyä pohtimaan säädöspolitiikan kysymyksiä. Olen henkilökohtaisesti 
hyvin iloinen siitä, että olette valinneet juuri tämän aiheen ja tunteneet sitä kohtaan kiin-
nostusta. Itse uskon, että lainvalmistelun ja myös oikeusjärjestyksen kehittämistyö niin 
kansallisella ja pohjoismaisella kuin eurooppalaisellakin tasolla tarvitsee onnistuakseen 
vahvempaa poliittista sitoutumista.  

Hallituksen aidon kiinnostuksen herättämiseksi saattaa olla tarpeen uudenlainen, koko-
naisvaltainen näkökulmasta yhteiskunnan lainsäädäntötyöhön. Se, että kehittämistä tar-
vitaan, on meille kaikille tuttu. Julkinen keskustelu lakiviidakosta, säädöstulvasta ja 
lakien selkeyden puutteesta jatkuu aina pienin väliajoin. Viittaan myös niihin suosituk-
siin, joita esimerkiksi parempaa sääntelyä EU:ssa pohtinut ns. Mandelkern-ryhmä on 
esittänyt loppuraportissaan ja siihen työhön, jota tehdään OECD:n piirissä. Suomi on 
parhaillaan OECD:n tutkimuksen kohteena. Tämän seminaarin esityksistä saamme ar-
vokkaan ajankohtaisen käsityksen pohjoismaisesta tilanteesta ja ajattelusta.    

 

Mitä tarkoitetaan säädöspolitiikalla? 

 
Eräs tämän seminaarin yleisistä tavoitteista voisi ehkä olla sen seikan arviointi, onko 
säädöspolitiikasta puhuminen tarpeellista ja hedelmällistä vai tuoko se keskusteluun 
mukaan vain yhden tarpeettoman abstraktiotason. 

Suomessa Lipposen ensimmäisen hallituksen oikeusministeri Jussi Järventaus asetti 
työryhmän valmistelemaan valtioneuvoston säädöspoliittisia linjauksia. Työryhmä, jon-
ka puheenjohtajana toimin ja jossa olivat jäseninä myös Pekka Nurmi ja Markku Tyyni-
lä, luovutti mietintönsä ”valtioneuvoston säädöspolitiikan muodostaminen” oikeusmi-
nisterille tammikuussa 1999. Mietinnön mukaan 

”säädöspolitiikalla tarkoitetaan kokonaisvaltaista, suunnitelmallista ja koordinoitua lähestymis-
tapaa säädöksiin (sekä muihin ohjauskeinoihin) hallituksen poliittisessa päätöksenteossa ja ta-
voitteenasettelussa. Sen tarkoituksena on lainsäädännön sekä muiden ohjaskeinojen suunnitel-
mallinen ja hallittu käyttö poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi.” 

Olemme kopioineet teille mietinnön ruotsinkielisen yhteenvedon. 

Kokonaisvaltaisuudella tarkoitimme sitä, että näkökulma on yksittäistä säädöstä, siis 
yhtä lakia ja myös yhtä hallinnollista sektoria laajempi. Tavoitteena on pyrkiä lainval-
mistelun ja sen tuloksena lakien, mutta myös koko niiden muodostaman oikeusjärjes-
tyksen laadun parantamiseen. Kun lainvalmisteluohjeiden ja lainvalmistelijoiden jatko-
koulutuksen tarkoituksena on varmistaa se, että yksittäiset lainsäädäntöhankkeet on or-
ganisoitu hyvin ja komiteamietintöjen tai hallitusten esitysten sisältö ja laatu  täyttävät 
niille asetetut vaatimukset,  niin säädöspolitiikan tarkoituksena on kiinnittää huomion 
lainvalmisteluun osana demokraattista poliittista prosessia. Tätä varten tulisi keskustella 
myös lakien ja lainsäädännöllisten keinojen merkityksestä yhteiskunnassa. Välillä tun-
tuu siltä, että lain säätäminen koetaan helpoksi ja halvaksi keinoksi saada joku yhteis-
kunnallinen ongelma poliittisesti ”hoidetuksi”, vaikka hyvin tiedetään, että ainakaan 
pelkkä lain olemassaolo ei ongelmaa ratkaise.  
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Kysymys ei myöskään ole siitä, että virkamiehet tai säädöspolitiikan suuntaviivat ohjai-
sivat poliittista päätöksentekoa tai että muiden politiikkojen ”päälle” ja niitä rajoitta-
maan luotaisiin ”superpolitiikka”. Tällaisiakin epäilyksiä on keskustelussa esitetty. Voi 
olla, että sana säädöspolitiikka ei ole paras mahdollinen. On kuitenkin tarvetta käsitteel-
le, jonka sisältö kuvaa laajempaa kuin hankekohtaista lainvalmistelua. Ajatus hallituk-
sen tietoisesta, julkilausutusta ja avoimesta säädöspolitiikasta merkitsisi itse asiassa 
juuri demokraattisen päätöksenteon, poliittisen järjestelmän toiminnan ja poliittisen 
ohjaksen tehostumista. Nyt sitä haetaan meillä Suomessa poliittisten valtiosihteerien 
käyttöönottoa koskevalla valmistelulla.  

Itse luulen, ettei riitä, että hallituksella on talous- ja budjettipolitiikka, EU-politiikka, 
koulutuspolitiikka, elinkeinopolitiikka, kulttuuripolitiikka, sosiaalipolitiikka, terveyspo-
litiikka, kriminaalipolitiikka jne. Hallitus tarvitsisi myös säädöspolitiikan, jonka tavoit-
teista, prioriteeteista, mahdollisuuksista, keinoista ja merkityksestä hallitus ja sen minis-
terit voisivat tehdä päätöksiä ja joista kansalaiset olisivat tietoisia. Olisi  hyvä olla kes-
kustella siitäkin, mitä rajoituksia, resurssivaatimuksia ja yleisiä yhteiskunnallisia lain-
alaisuuksia juuri lakien säätämiseen, soveltamiseen ja vaikutuksiin liittyy. 

 

Säädöspolitiikan elementit 

 

Jokainen strategia ja sen toteuttamiseksi laadittu politiikka sisältää arvion nykyisestä 
tilanteesta, tavoitteet,  linjaukset kokonaisuuden edellyttämillä osa-alueilla, keinot ta-
voitteiden saavuttamiseksi, ts. mitä voidaan tehdä ja ne toimintatapojen muutokset, joita 
keinojen tehokas käyttö edellyttää. Kun puhumme säädöspolitiikasta, tarkoitamme ho-
risontaalista, kaikki hallinnon sektorit kattavaa toimintamallia. Sitä voitaisiin mielestäni 
verrata budjettipolitiikkaan ja budjettivalmisteluun. Lainvalmistelutyö vaatisi tuekseen 
hallituksen määrittämät yhteiskunnalliset tavoitteet ja prioriteetit. Nyt suunnittelu on 
liian määrärahakeskeistä, eikä riittävästi kansalaisten tarpeista lähtevää. Kun ministeriöt 
jättävät kehysehdotuksensa ts. käsityksensä neljän seuraavan budjettivuoden kokonais-
määrärahatarpeesta valtiovarainministeriölle vuoden lopussa, on siinä kuvattava myös 
kehittämistarpeet ja saman ajan käsittävä toimintasuunnitelma. Käytännössä hallituksen 
käsittely on tosin vahvasti keskittynyt seuraavan budjettivuoden määrärahoihin, joille 
kehysprosessissa annetaan katto. Myös hallitusohjelmaa toteutetaan määrärahojen puit-
teissa, mikä merkitsee sitä, että yhteiskunnalliset prioriteetit asetetaan ja myös politiikan 
sisällölliset mahdollisuudet määritellään juuribudjettiprosessissa.  

Tilannetta ei kuitenkaan pidetä tyydyttävänä. Laajassa valtiovarainministeriön vetämäs-
sä keskushallintohankkeessa on valmistelu uudenlaista hallitusohjelmaprosessia ja oh-
jelmajohtamisen käyttöönottoa hallinnon poliittisen ohjauksen tehostamiseksi. Meitä 
oikeusministeriön virkamiehiä on huolestuttanut se, että koko tässä valmistelussa lain-
valmistelu on nähty hyvin suppeasti, vain keinona toteuttaa poliittisia tavoitteita eli vä-
lineenä yhteiskunnan tietoisessa ohjauksessa. Se tosiasia, että vain noin 10 %:llä pro-
sentilla vuosittain annettavista hallituksen esityksistä, on yhteys hallitusohjelmaan, ei 
ole saanut keskushallintohanketta tai valtioneuvoston kansliaa toistaiseksi näkemään 
säädöspolitiikkaa omaksi kokonaisuudekseen.  

Näkemys oikeudesta ja lainsäädännöstä pelkkänä ohjausvälineenä johtaa helposti toi-
saalta lain ja oikeuden ja toisaalta lain ja moraalin välisten suhteiden väheksymiseen tai 
jopa sivuuttamiseen. Palaan näihin kysymyksiin hetken kuluttua. 
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Määritellyllä politiikalla esim. hallituksen huumausainepolitiikalla tarkoitetaan tavoit-
teiden ja niiden toteuttamiskeinojen muodostamaa johdonmukaista kokonaisuutta. Myös 
säädöspolitiikan tulisi sisältää erilaisia elementtejä. Niihin voidaan lukea ainakin 1) ne 
keskeiset yhteiskunnalliset tavoitteet, joita kukin hallitus lainvalmistelulle ja eduskun-
nan kanssa tapahtuvalle lainsäädäntötyölle asettaa, näitä toteuttavan säädösvalmistelun 
poliittinen ohjaus sekä valmistelutyön johtaminen, 2) itse lainvalmisteluprosessin kehit-
täminen, 3) säädösvalmistelua ohjaavat yleiset, yhteisesti sovitut sisällölliset periaatteet 
ja 4) säädöshuollon järjestäminen. En ole unohtanut toimeenpanon merkitystä, seuran-
taa ja vaikutusten arviointia. Ne otetaan huomioon jokaisen elementin kohdalla.  

Suomessa lait säädetään säännönmukaisesti hallitusten esitysten pohjalta. Silloinkin kun 
aloite on lähtöisin eduskunnasta tai poikkeuksellisesti korkeimmista oikeuksista, tapah-
tuu aloitteiden viimeistely lakiehdotuksiksi kulloinkin toimivaltaisessa ministeriössä. 
Säädöspolitiikka on siis nimenomaan maan hallituksen politiikkaa, jonka mukaisten 
suuntaviivojen mukaan yksittäisten lakien valmistelu tapahtuu toimivaltaisen ministerin 
antamien yksittäisen lain sisältöä koskevien poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. 

 

Oikeusjärjestys, oikeus ja yhteiskunta 

 

Ennen säädöspolitiikan tarkoituksen ja keinojen yksityiskohtaista ja arkisen käytännöl-
listä tarkastelua haluaisin lyhyesti käsitellä oikeusjärjestyksen, ennen muuta lakien, oi-
keuden ja yhteiskunnan suhdetta. Näiden lähtökohtien avoin esille ottaminen muodostaa 
käsittääkseni sillan oikeuden syvärakenteen, yhteiskunnallisten käytäntöjen ja lakien 
muodostaman muodollisen oikeusjärjestyksen välille. Toivon, että ette pitkästy. 

Professori Anthony Giddens´in mukaan heimoyhteiskunta perustui traditioihin, suku-
laissuhteisiin ja ryhmien sisäisiin sanktioihin. Luokkayhteiskunnan rakenteellisena peri-
aatteena oli kaupunkien ja maaseudun välinen taloudellinen riippuvuussuhde. Kaupunki 
muodosti hallitsijan johdolla hallintoresurssin. Hallintovalta nojasi sotilaalliseen voi-
maan. Alueen merkitys oli keskeinen. 

Kapitalismi on johtanut ensimmäisen maailmanlaajuisen yhteisöllisen rakenteen muo-
dostumiseen. 1700-luvun lopun teollinen ja poliittinen vallankumous aiheuttivat myös 
sosiaalisten rakenteiden täydellisen murroksen. Kapitalismin erottaa luokkayhteiskun-
nasta valtiollisten ja taloudellisten instituutioiden eriytyminen, joka alkoi yksityisen 
omistusoikeuden tunnustamisesta ja suojasta sekä elinkeinovapaudesta. Itse asiassa luu-
len, että sama prosessi jatkuu edelleen valtioiden vetäytymisenä monista tehtävistä ku-
ten postitoiminnasta ja energian tuotannosta ja siihen liittyvänä julkisten instituutioiden 
yksityistämisenä. Talouden ja valtion kytkennät ovat kuitenkin vahvat, sillä talous tar-
vitsee toimivaa oikeusjärjestystä ja järjestäytynyttä yhteiskuntaa. Giddensin mukaan 
normiohjaus ja hallinnollinen valvonta on erityisesti talouden globalisaation myötä ru-
vennut pitkälti korvaamaan yhteisöjen paikallista sosiaalista integraatiota. 

Professori Kaarlo Tuori on kutsunut päättynyttä vuosisataa positiivisen oikeuden vuosi-
sadaksi. Erityisesti hyvinvointivaltion kehityksen myötä lainsäädäntö on muodostunut 
oikeudellisen ohjauksentietoiseksi välineeksi niin talouselämän kuin ihmisten arkielä-
mänkin suhteen. Minulle itselleni myös toisen maailmansodan jälkeinen taloudellinen 
yhdentyminen näyttäytyy leimallisesti oikeuspositivistisena prosessina. Maailmanlaa-
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juisia markkinoita on rakennettu sitoutumalla parlamentaarisesti kansainvälisiin oikeu-
dellisiin velvoitteisiin. Pisimmälle on luonnollisesti edetty EU:ssa. 

Tuori kirjoittaa: ”Vuosisatamme viimeisinä vuosikymmeninä ongelmat, joita oikeuden 
instrumentalisoitumisesta seuraa, ovat tulleet yhä ilmeisemmiksi: normitulva ja yhteis-
kunnallisten suhteiden oikeudellistuminen; lainvalmistelun ja itse lainsäädännön tason 
väitetty lasku; valtion oikeudellisten interventioiden puutteellinen legitimiteetti”. Hänen 
mielestään kysymys on korostetusti lainsäädännön rationalisuuden pulmista ei lainkäy-
tön ongelmista. Tuorin ajatukset ovat myös tässä yhteydessä mielenkiintoisia ja yritän 
lyhyesti kuvata hänen näkemyksiään lainsäädännöstä oikeuden ja politiikan välissä. 

Lakien säätäminen on varattu poliitikoille. Myös päätöksiä edeltävä keskustelu niin 
virallisissa elimissä, hallituksessa ja parlamentissa, kuin julkisuudessakin perustuu ensi-
sijaisesti poliittisiin eikä oikeudellisiin argumentteihin. Puhumme siis poliittisista eikä 
oikeudellisista, lakimiehille varatuista käytännöistä. Lainsäätämisprosessissa on kuiten-
kin myös vaiheita, joissa juristit ovat pääosassa. Normien muotoilun vaiheessa nojaudu-
taan nimenomaan oikeudelliseen asiantuntemukseen ja pyritään huolehtimaan lainsää-
dännön sisäisestä johdonmukaisuudesta ja ristiriidattomuudesta. Tuorin mukaan perus-
luonteeltaan suhteellisen autonominen oikeus pitää yhteyksiään ja samalla säilyttää 
avoimuutensa politiikan suuntaan juuri lainsäädännön välityksellä. Yhteydet ovat kiin-
teimmät pintatasolla. Oikeuden syvärakenteisiin, ts. käsitteisiin ja oikeusperiaatteisiin 
edettäessä oikeuden autonomisuus lisääntyy. 

Oikeus sijaitsee politiikan ja moraalin välissä. Lainsäätäjä toimii yleensä tavoiteratio-
naalisesti. Lain avulla pyritään saavuttamaan tietyt poliittiset tavoitteet. Oikeudenkäy-
tön ja oikeustieteen tulkinta- ja systematisointikäytäntöjä taas ohjaavat niiden sijasta 
tavallisesti oikeusperiaatteet kuten pacta sunt servanda tai nulla poena sine lege. Oike-
usperiaatteet puolestaan ovat moraalisesti ladattuja. Oikeuden syvärakenteessa moraali-
set ja oikeudelliset periaatteet ovat kietoutuneet suorastaan erottamattomasti yhteen. 
Esimerkkinä voidaan mainita ihmisoikeudet. Oikeuden autonomia suhteessa moraaliin 
on suurempi, kun noustaan syvärakenteesta yksittäisten säädös pintatasolle. Tuorin mu-
kaan politiikka-perusteinen lainsäädäntö kohtaakin rajansa oikeusperiaatteissa. Näin 
tullaan oikeuden toiseen tehtävään, joka on moraalisesti värittyneen sosiaalisen integ-
raation varmistaminen. 

Olen ollut huomaavinani, että myös käytännössä sellaiset lait, jotka ulottavat vaikutuk-
sensa yhteiskunnallisten käytäntöjen ja kansalaisten keskinäisten suhteiden piiriin, ovat 
kaikkein vaativimpia valmistella ja säätää. Esimerkkinä voidaan mainita samaa suku-
puolta olevien henkilöiden parisuhteen rekisteröiminen, keinoalkuinen hedelmöitys, 
suosiolahjasäännöksistä luopuminen ja velan lopullinen vanheneminen tai vaatimatto-
mampi ulosottoperusteen vanheneminen.  

Lakien merkitystä ja vaikutuksia arvioitaessa on syytä kiinnittää huomiota myös siihen, 
että oikeuslähdeopissa on siirrytty oikeuspositivismista eli kirjoitetun lain vahvasta auk-
toriteettiasemasta postpositivismiin. Kun aikaisempi lähtökohta oli, että lait vaativat 
sovellettaessa vain semanttista tulkintaa, myönnetään nykyisin lainsäädäntöön sisältyvi-
en ristiriitojen mahdollisuus ja avoimen oikeudellisen argumentaation tarve. Oikeuspe-
riaatteiden, moraali- ja arvoperusteisten näkökohtien sekä reaalisten argumenttien käyt-
tö on hyväksytty ja yleistynyt oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa. Viime vuosikymme-
nellä on vahvistunut myös ihmis- ja perusoikeusmyönteinen laintulkinta. 
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Säädöspolitiikan tavoite 

 

Säädöspolitiikan tavoitteet voidaan edellä käsiteltyä taustaa vasten asettaa kahdella ta-
solla. Ensimmäinen tavoite on kytkeä toisiinsa poliittinen tavoitteenasettelu, käytännön 
lainvalmistelu ja siihen liittyvä normien muotoilu sekä lopullinen poliittinen päätöksen-
teko. Kyse on koko prosessin luonteen ymmärtämisestä ja hallinnasta. Näin on käsit-
tääkseni meneteltykin niissä maissa, joissa hyvään lainvalmisteluun ja oikeusjärjestyk-
sen laatuun on poliittisesti sitouduttu kuten Englannissa, Hollannissa ja Kanadassa. Ta-
voitteen saavuttaminen edellyttää myös institutionaalisia ratkaisuja, forumeita ja ajan 
varaamista näitä asioita varten hallituksen työskentelyssä. Mainitsemissani maissa veto-
vastuu on ollut pääministerin kanslialla. Se onkin luonnollista, kun otetaan huomioon 
prosessin ensisijaisesti poliittinen luonne. Yhteistyö oikeusministeriön eli lakialan eri-
koistuneiden ammattilaisten kanssa tulee kuitenkin olla saumatonta. 

Toinen tavoite on koko valtioneuvoston säädösvalmistelun koordinointi, yhteiskunnalli-
sesti tärkeiden hankkeiden priorisointi, aikatauluista sopiminen, lainvalmistelun johta-
misen ja resursoinnin varmistaminen, yhteisten periaatelinjausten hyväksyminen sekä 
yhteisten arvojen, arvostusten ja toimintatapojen vahvistaminen. Tätä varten on tarpeen 
sellaisen prosessin kehittäminen, joka voi tukea hyvää ja poliittiset tavoitteet toteuttavaa 
lainvalmistelua. Lakien valmistelu niin kansallisella tasolla kuin kansainvälisen yhteis-
työn muodossa ja oikeusjärjestyksen johdonmukaisuudesta, selkeydestä ja legitimitee-
tistä huolehtiminen on edelleen maan hallituksen tärkeimpiä vastuualueita. On hyvä 
muistaa, että se on edellytys muiden poliittisten tavoitteiden toteutumiselle. Myös sil-
loin, kun yksittäisellä lailla on ensisijaisesti merkitystä ohjausvälineenä, sen vaikutukset 
ovat sidoksissa oikeusjärjestyksen yleiseen toimivuuteen.  

Tämän toisen tavoitteen kohdalla on hyvä muistaa suomalainen sananlasku: Hyvin 
suunniteltu on puoliksi tehty. Nykyisin suuri osa yleisistä kysymyksistä jää ratkaista-
vaksi kerta toisensa jälkeen yksittäisten hankkeiden yhteydessä ja vasta erimielisyyden 
ilmetessä. Oikeusministeriön näkökulmasta ongelmat näyttäytyvät usein kysymyksinä 
perustuslain vaatimusten täyttämisestä, joihin on pakko puuttua lausuntovaiheessa tai 
joskus jopa eduskuntakäsittelyssä. Ei ole mikään ihme, että silloin syntyy kitkaa minis-
teriöiden suhteisiin. Tällöin asialla on jo poliittisesti kiire. 

Sanalla sanottuna tavoitteena olisi selkiyttää ja helpottaa säädösprosessia, jäsentää pa-
remmin sen yhteydessä tapahtuvaa keskustelua ja päätöksentekoa sekä varmistaa aika-
taulujen realistisuus ja resurssien riittävyys. 

 
Säädöspolitiikan keinot 

 
Kun mietitään säädöspolitiikan keinoja niiden ehdotusten valossa, joita valtioneuvoston 
toiminnan kehittämistä pohtinut keskushallintohanke on ehdottanut, voitaisiin ajatella 
seuraavia toimenpiteitä. 

1. Nimitetään erityinen lainvalmistelusta ja sen kehittämisestä vastuussa oleva mi-
nisteri tai poliittinen valtiosihteeri pääministerin kansliaan. Annetaan hänelle 
asiantuntijaresursseja ja perustetaan tarvittaessa erillinen ministerivaliokunta kä-
sittelemään linjauksia ja kehittämisehdotuksia. Ministerivaliokuntaa tarvittaisiin 
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ehkä erityisesti säädöspolitiikan muodostamisvaiheessa. Myöhemmin säädösmi-
nisteri voisi raportoida suoraan pääministerille tai hallitukselle. 

2. Laadittaisiin hallitusohjelman rinnalle erityinen lainsäädäntöohjelma, jossa halli-
tuksen lainvalmisteluhankkeita tarkasteltaisiin kansalaisten tarpeiden ts. yhteis-
kunnan ja oikeusjärjestyksen kehittämisen näkökulmasta. Ohjelmaan tulisi ottaa 
mukaan myös hallitusohjelman toteuttamiseksi tarpeelliset hankkeet. Toisaalta 
olisi tärkeää jakaa hankkeet tärkeisiin ja kiireellisiin, joista käytäisiin hallituk-
sessa huolelliseen valmisteluun perustuva yhteinen keskustelu. Jo tässä vaihees-
sa otettaisiin keskeisten hankkeiden osalta esille vallitsevan tilanteen arviointi, 
muutostarve, poliittiset tavoitteet ja lainsäädännön vaihtoehtojen tarkastelu sekä 
ensimmäinen vaikutusten arviointi. Samalla voitaisiin tarvittaessa sopia val-
mistelun muodosta.  

Ohjelma aikatauluineen toimitettaisiin eduskunnalle, jonka kanssa käytäisiin 
julkinen keskustelu. Ohjelman toteutumista seurattaisiin ja täsmennettäisiin vuo-
sittain hallituksen ns. säädösriihessä (vrt. budjettiriihi). Myös sen tuloksista in-
formoitaisiin eduskuntaa sopivalla tavalla.  

Näin voitaisiin parantaa yksittäisten hankkeiden muodostaman kokonaisuuden 
hallintaa ja tarkastella myös hankkeiden vaikutuksia toisiinsa.  

3. Kehitettäisiin valtioneuvoston yhteiset laatukriteerit lainvalmistelu- ja lainsää-
däntöprosessille ja paikannettaisiin laadunvarmistuspisteet. Poliittisen johdon ja 
ministeriöiden virkamiesjohdon olisi sitouduttava aikaisempaa voimakkaammin 
lainsäädäntöhankkeisiin ja osallistuttava erityisesti hankkeen yleisen, riittävän 
laajan tietopohjan arviointiin sekä paneuduttava lain toimeenpanon vaatimiin 
toimiin ja resursseihin. Lain vaikutusten arviointi on vaativa tehtävä eikä ole 
kohtuullista jättää sitä yksittäisen valmistelijan tai edes hankkeen vastuulle. 

On otettava huomioon, että informaation tuottaminen, käsittely ja välittäminen 
muodostavat vähitellen hallinnon olennaisen sisällön. Me joudumme myös 
enenevästi perustamaan työmme muiden keräämään, jäsentämään ja analysoi-
maan tietoon. Myöskään valmisteltavien lakien vaikutuksia ei voida omakohtai-
sesti kattavasti tuntea omien kokemusten perusteella. Se lienee yhtenä syynä sii-
hen, että vaatimus säädösehdotusten vaikutusten arvioinnista saa kasvavaa huo-
miota. 

4. Käytäisiin keskustelua säädöspolitiikan yleisistä sisällöllisistä linjauksista. Tä-
hän ryhmään voisivat säädöspolitiikkatyöryhmän mietinnön mukaan kuulua 
esimerkiksi kriteerit uuden lain tarpeen ja tarkoituksenmukaisuuden arvioinnista, 
oikeusturvan järjestämisen periaatteet, sanktioiden käyttö, joiden osalta tulisi 
mahdollisuuksien mukaan välttää kriminalisointeja ja miettiä esimerkiksi hallin-
nollisten sanktioiden mahdollisuuksia. Edelleen olisi hyvä varsin konkreettisella 
tasolla ja esimerkein pohtia yleislakien suhdetta erityislakeihin. Sekin, kuin pie-
niä muutoksia lakeihin tehdään tai millaisina kokonaisuuksina asioita valmistel-
laan kuuluu näihin yleisiin linjauksiin. 

Viime aikoina on herännyt keskustelut säädöstasosta. Erityisesti uuden perustus-
lain voimaantulon jälkeen on ollut havaittavissa säädöstason nousu. Entistä use-
ammista asioista säädetään lailla. Erityisesti kansliapäällikkökokouksissa asiaan 
on kiinnitetty kriittistä huomiota. 
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5. Järjestetään säädöshuolto järjestelmälliseksi toiminnaksi. Ministeriöiden tulisi 
aika ajoin laatia kokonaisselvitys oman sektorinsa lainsäädännön tilasta, sovel-
lettavuudesta ja hallittavuudesta. Arvioinnissa voitaisiin käyttää myös ulkopuo-
lisia tahoja. Erityisesti silloin, kun kansainvälisen normiaineksen osuus on suuri, 
on syytä kiinnittää huomio siihen, että selkeys, johdonmukaisuus, ristiriidatto-
muus ja ymmärrettävyys säilytetään. 

 

Hyvät ystävät! 

Ajatuksia meillä on. Kiinnostus säädöspolitiikkaa kohtaan on kuitenkin ollut suurempi 
eduskunnassa ja sen puhemiehistössä kuin hallituksessa. Oikeusministeri Koskinen nä-
kee kyllä kehittämistarpeet, mutta ministeriömme virkamiesten tavoitteet taitavat kui-
tenkin olla kunnianhimoisemmat. Monet kansliapäälliköistä pelkäävät uudesta vastuu-
ministeristä tai ministerivaliokunnasta aiheutuvaa ylimääräiseksi koettua työtä.  

Itse olen sitä mieltä, että lainvalmisteluohjeita ja lainvalmistelun kehittämisohjelmia on. 
Tiedämme siis, mistä kenkä puristaa. Parannusta on kuitenkin vaikea saada aikaan il-
man koko hallituksen selkeää  poliittista toimeksiantoa. Pääministeri on siinä ratkaise-
vassa asemassa. 



 
 

 27

2 Lovgivningspolitik i Danmark 

Av lovråd Lars Hjortnaes 

2.1 Inledning 
Den danske grundlov fastlægger, hvem der har den lovgivende magt, men den indehol-
der kun nogle få bestemmelser om lovgivningsproceduren, og disse bestemmelser giver 
et meget begrænset indtryk af, hvordan lovgivningsarbejdet faktisk foregår i praksis. 

Grundloven regulerer således ikke det vigtige forberedende forløb, dvs. udarbejdelsen 
af lovforslagene og hvem der skal inddrages i denne proces. Og med hensyn til procedu-
ren efter fremsættelsen af et lovforslag, indeholder grundloven ikke noget om den be-
handling af lovforslagene, som sker i Folketingets stående udvalg. Med denne meget 
begrænsede regulering af lovgivningsprocessen i grundloven er det overladt til Folke-
tinget og regeringen at tilrettelægge den nærmere arbejdsgang. Det giver mulighed for 
at justere lovgivningsprocessen løbende ud fra hensynet til at sikre en høj lovkvalitet.  

Gennem mange år var ”kvalitet i lovgivningen” ikke et fremtrædende emne i den offent-
lige debat og blandt aktørerne i det politiske system. Det var formentlig en almindelig 
opfattelse, at lovkvalitet mest var et juridisk/teknisk spørgsmål, og at det havde man jo 
Justitsministeriets Lovafdeling til at tage sig af i forbindelse med den lovtekniske gen-
nemgang af de lovforslag, som regeringen fremsatte. 

Siden 1990´erne har der imidlertid i Danmark været en voksende optagethed af spørgs-
mål om lovgivningens kvalitet og en voksende erkendelse af, at der er flere forskellige 
aspekter af begrebet lovkvalitet. Det er nu almindeligt at tale om følgende aspekter af 
begrebet: 

Det juridisk/tekniske aspekt indebærer navnlig, at lovgivningen skal overholde de retli-
ge grænser, der gælder, og at lovtekst og bemærkninger bør være konsistente og fyl-
destgørende og opfylde krav om klarhed, forståelighed og god systematik. 

Det ”økonomiske” kvalitetsaspekt indebærer bl.a., at der bør være et rimeligt forhold 
mellem reguleringens mål, gevinster og omkostninger. Derfor er det væsentligt at fore-
tage konsekvensvurderinger af ny lovgivning, og der er i de senere år bl.a. taget initiati-
ver for at udvikle bedre erhvervsøkonomiske analyser af  lovgivningens konsekvenser 
og for at bruge forskellige såkaldte virksomhedspaneler til vurdering af lovgivningens 
administrative konsekvenser for erhvervslivet. Det økonomiske kvalitetsaspekt  indebæ-
rer også, at man ikke pr. automatik bør bruge lovgivning for at løse et problem, men bør 
overveje, om der er eventuelle alternativer til at lovgive. I sammenhæng hermed har der 
også i de senere år været betydelig fokus på hensynet til at forenkle lovgivningen. 

Et tredje aspekt er kvaliteten af selve lovgivningsprocessen. Det vedrører bl.a. spørgs-
målet om, hvordan nye lovgivningsinitiativer bliver forberedt, herunder ved høring af 
berørte organisationer mv. og inddragelse af offentligheden i øvrigt. Danmark har lige-
som de andre nordiske lande en lang tradition for, at de berørte parter så vidt muligt får 
mulighed for at påvirke udformningen af lovgivningsinitiativer gennem høring over 
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udkast til lovforslag mv. og ofte også gennem deltagelse i lovforberedende udvalgsar-
bejde. Men det har været kritiseret, at høringsfristerne undertiden er for korte, og det er 
heller ikke al væsentlig lovgivning, som bliver til på grundlag af grundige betænkninger 
fra traditionelle sagkyndige udvalg. For at styrke lovforberedelsen er der bl.a. taget ini-
tiativ til, at alle regeringens udkast til lovforslag gøres tilgængelige på internettet samti-
dig med, at de sendes i høring. Kvalitetsaspektet vedrørende lovgivningsprocessen ved-
rører også spørgsmålet om Folketingets arbejdsvilkår og samarbejdet mellem Folketing 
og regering, når et lovforslag skal behandles i Folketinget. Regeringen og Folketinget 
har i de senere år samarbejde strammet procedurerne omkring fremsættelsen af lovfors-
lag, herunder tidsfristerne, og der stilles nu bl.a. krav om, at ministrene i forbindelse 
med fremsættelsen af et lovforslag sender et notat til Folketinget med ministerens 
kommentarer til de modtagne høringssvar. 

Der kan også tales om et fjerde aspekt, nemlig den ”politiske” kvalitet. Her kan impli-
kationerne være lidt modsatrettede i forhold til de øvrige aspekter, som er nævnt oven-
for. F.eks. kunne det ud fra hensynet til en grundig folketingsbehandling og inddragelse 
af offentligheden umiddelbart være ønskeligt, at regeringen lagde alle lovforslag frem 
ved folketingssamlingens begyndelse, men hensynet til den politiske proces og tilrette-
læggelsen af arbejdet i ministerierne er i praksis til hinder for det. Mere generelt har 
regeringen i et parlamentarisk system – især når der er tale om en mindretalsregering, 
sådan som det i reglen er tilfældet i Danmark – et behov for at kunne manøvrere politisk 
og ”time” sine lovgivningsinitiativer i forhold til indgåede forlig eller i lyset af de 
flertalsmuligheder, der tegner sig. 

Regeringen har inden for de seneste 4–5 år taget en række nye initiativer for at forbedre 
lovkvaliteten. Initiativerne beskrives nærmere nedenfor, men i oversigtsform kan næv-
nes følgende:  

1. Der er taget en række initiativer til gøre det årlige lovprogram – dvs. kataloget 
over de lovforslag, som regeringen påregner at fremsætte i løbet af et folketings-
år – mere egnet som planlægningsinstrument både for regeringen selv og for 
Folketinget.  

2. Der er sket en styrkelse af den juridisk-lovtekniske ekspertise i fagministerierne. 

3. Justitsministeriets Lovafdeling vurderer nu i forbindelse med den almindelige 
lovtekniske gennemgang af  regeringens lovforslag i videre omfang end tidligere 
lovenes forståelighed, form og sprog.  

4. Justitsministeriet udsendte i 2000 en omfattende vejledning om kvalitet i lovgiv-
ningen. Denne vejledning samler og giver overblik over de overordnede ret-
ningslinjer for lovgivningsarbejdet i ministerierne.  

5. Alle udkast til regeringslovforslag offentliggøres nu på internettet samtidig med, 
at de sendes til høring, og høringsudkastene sendes samtidig til det relevante 
folketingsudvalg.  

6. Der foretages nu en mere systematisk vurdering af eventuelle alternativer til 
lovgivning.  

7. Kravene til en forudgående konsekvensvurdering af lovforslagene er blevet ud-
bygget i takt med udviklingen af nye metoder til at foretage denne vurdering.  
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8. Der foretages endvidere en mere systematisk evaluering af vedtagne love, navn-
lig med henblik på at vurdere, om målene med den enkelte lov er blevet nået, og 
om lovens forudsætninger holder. 

9. Efter regeringsskiftet i Danmark i slutningen af 2001 er der yderligere oprettet 
en særlig regelforenklingsenhed under Finansministeriet, og regeringen har i 
2002 offentliggjort en omfattende plan for forenkling af lovgivning, der retter 
sig mod borgere og virksomheder. 

2.2 Den politiske opbakning  
I løbet af 1990erne blev lovgivningsprocessen som ovenfor nævnt debatteret i stigende 
omfang i offentligheden. Blandt de kritiske synspunkter, der blev fremført, var – forenk-
let gengivet - at der blev lovgivet for meget, at der blev lovgivet for sjusket, og at lov-
ændringer blev gennemført uden tilstrækkelig inddragelse af dem, som lovgivningen 
vedrørte.  

På baggrund af den voksende debat om lovgivningsprocessen afholdt Folketingets Præ-
sidium i 1998 en konference om forbedring af lovkvaliteten i Danmark. De fleste af 
deltagerne i konferencen var politikere fra Folketinget, og regeringen var repræsenteret 
med statsministeren og flere andre ministre. Herudover deltog en række eksperter, or-
ganisationsrepræsentanter og ”græsrødder”. Efter nogle overordnede oplæg i plenum 
blev der gennemført et udvalgsarbejde i 5 forskellige udvalg, som ministrene var ind-
kaldt til, og hvor der var mulighed for at høre særligt sagkyndige og ”almindelige” bor-
gere. Herefter drøftede man de mange forslag, der var kommet frem i udvalgene, og 
ideer, problemstillinger og perspektiver blev vægtet og vurderet.  

Der blev ikke draget egentlige konklusioner på konferencen, der var tænkt som et led i 
en proces. Efter konferencen er der bl.a. blevet gennemført en række ændringer af Fol-
ketingets Forretningsorden med henblik på at give Folketinget bedre muligheder for en 
grundig behandling af lovforslagene, og den juridisk/lovtekniske ekspertise i Folketin-
gets administration er blevet styrket.  

Endvidere sker ministeriernes tilrettelæggelse af lovgivningsarbejdet for et folketingsår 
nu efter nogle overordnede retningslinjer, som Folketinget og regeringen har udviklet i 
samarbejde med henblik på at forbedre Folketingets muligheder for at planlægge lov-
givningsarbejdet.  

Retningslinierne fremgår bl.a. af nogle bestemmelser i Folketingets Forretningsorden og 
er desuden beskrevet i nogle betænkninger fra Folketingets Udvalg for Forretningsorde-
nen. Regeringen har desuden i lyset af de praktiske erfaringer med tilrettelæggelsen af 
lovarbejdet suppleret de rammer, som direkte fremgår af Folketingets Forretningsorden, 
eller som er aftalt med Folketinget.  

I kort form kan retningslinjerne beskrives således: 

Hovedparten af de lovforslag, som regeringen påtænker at fremsætte i løbet af folke-
tingsåret, bør fremsættes ved folketingsårets begyndelse i oktober, jf. Folketingets For-
retningsorden, § 10, stk. 3. 

• Mindst halvdelen af regeringens lovforslag bør være fremsat inden midten af 
november. 
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• Der skal foreligge en særlig begrundelse, hvis et regeringsforslag fremsættes 
efter udgangen af januar. Lovforslag bør normalt fremsættes senest den 1. april, 
for at de kan påregnes vedtaget i det pågældende folketingsår (dvs. inden grund-
lovsdagen den 5. juni), jf. Folketingets Forretningsorden, § 10, stk. 3.  

• 3. (og sidste) behandling af lovforslag må ikke finde sted før 30 dage efter frem-
sættelsen for Folketinget, medmindre 3/4 af de stemmende folketingsmedlem-
mer tilslutter sig forslaget, jf. Folketingets Forretningsorden § 13. 

Hverken ”januar-fristen” eller ”april-fristen” tager sigte på lovforslag, der fremsættes 
med henblik på genfremsættelse i det følgende folketingsår. En række hensyn, bl.a. til 
lovkvalitet og til inddragelse af offentligheden, kan som udgangspunkt tale for, at et 
lovforslag således fremsættes til ”præsentation” med henblik på først at blive undergivet 
en samlet folketingsbehandling i det følgende folketingsår. I praksis bruges denne mu-
lighed dog ikke meget. 

Hensynet til at sikre en høj lovkvalitet har fortsat betydelig politisk opmærksomhed på 
det generelle plan. Det skyldes formentlig bl.a. de seneste årtiers samfundsmæssige ud-
vikling i retning af øget kompleksitet og mere uoverskuelig regulering, og det afspejler 
også, at juridiske spørgsmål i de senere år har fået en større rolle i den politiske debat. 
Især de mange initiativer for at styrke Folketingets beslutningsgrundlag kan formentlig 
herudover ses som et udtryk for, at Folketinget ønsker en fornyet ”selvstændiggørelse” i 
forhold til den samlede lovgivningsproces. En berømt dansk politiker betegnede i be-
gyndelsen af det tyvende århundrede den danske parlamentarisme med udtrykket ”ingen 
over og ingen ved siden af Folketinget”, men dette billede har længe været under pres 
ligesom i andre europæiske lande, hvor de nationale parlamentarikere synes at have 
mistet reel politisk indflydelse ikke kun på grund af den samfundsmæssige udvikling i 
de enkelte lande, men også på grund af den voksende internationale regulering – ikke 
mindst i EU/EØS og på menneskerettighedsområdet. 

2.3 Regeringens interne koordinering af lovgivningsarbejdet 

2.3.1.  
Der har naturligvis altid været en vis intern koordinering af regeringens lovgivningsar-
bejde med henblik på at fremme regeringens samlede politik. Under de senere års rege-
ringer er denne koordinering imidlertid blevet mere struktureret og ”institutionaliseret”. 
Det er bl.a. sket med det formål at forbedre lovkvaliteten og fremme en generel regel-
forenkling. 

2.3.2.  
Efter grundlovens § 38 skal statsministeren ved hvert folketingsårs begyndelse (den 
første tirsdag i oktober) give en ”redegørelse for rigets almindelige stilling og de af re-
geringen påtænkte foranstaltninger”. Denne redegørelse gives i praksis i en mundtlig del 
(”trontalen”) og en skriftlig del (”lovprogrammet”). Lovprogrammet er således en liste 
over de lovforslag, regeringen agter at fremsætte i løbet af det pågældende folketingsår.  

Formålet med lovprogrammet er at give Folketinget et overblik over de lovforslag, som 
regeringens politik vil udmønte sig i. Regeringen er ikke juridisk forpligtet til at frem-



 
 

 31

sætte de lovforslag, der fremgår af lovprogrammet, eller til ikke at fremsætte andre for-
slag, end dem, som fremgår af programmet. Lovprogrammet justeres således løbende 
gennem folketingsåret i forbindelse med statusrapporter, som regeringen afgiver til Fol-
ketinget.  

I praksis anvendes lovprogrammet og processen omkring udarbejdelsen og opfølgnin-
gen af programmet imidlertid også som et væsentligt planlægningsinstrument i det in-
terne løbende regeringsarbejde.  

Statsministeriet indkalder ministeriernes bidrag til lovprogrammet. For at styrke den 
langsigtede planlægning af lovarbejdet indkaldes bidragene nu allerede i februar måned 
med afleveringsfrist i begyndelsen af maj. 

Ministeriernes bidrag til lovprogrammet har en anden form end den noget kortere præ-
sentation i regeringens endelige lovprogram, der som nævnt offentliggøres i oktober ved 
folketingsårets begyndelse. Bidragene beskriver de enkelte forslag efter en bestemt ska-
belon og skal i hovedtræk indeholde følgende: 

• Beskrivelse af arten og omfanget af det problem, som lovforslaget vedrører. 

• Beskrivelse af forslagets mål og forventede effektivitet.  

• Vurdering af behovet for regelstyring i lyset af problemets omfang og eventuelle 
alternativer til traditionel regulering.  

• Beskrivelse af forslagets indhold. I nogle tilfælde kan der dog ved udarbejdelsen 
af lovprogrammet endnu ikke gives en nærmere beskrivelse af et forslags ind-
hold – f.eks. hvis der er tale om gennemførelse af en EU-retsakt, som ikke er 
vedtaget endnu, eller om gennemførelse af forslag fra et sagkyndigt udvalg, som 
endnu ikke har afgivet betænkning.  

• Vurdering af forslagets økonomiske og administrative konsekvenser for det of-
fentlige, forslagets erhvervsøkonomiske og miljømæssige konsekvenser samt 
forslagets forhold til traktaterne vedrørende EU-samarbejdet og regler udstedt i 
medfør af disse traktater. 

• Oplysning om eventuelle konsekvensændringer inden for andre ministerområder 
og om eventuel sammenhæng med andre lovforslag, herunder forslag fra andre 
ministerier.  

• Oplysning om tidspunktet for fremsættelse i Folketinget (angivet i 14-dages in-
tervaller). 

Ministeriernes bidrag til lovprogrammet behandles af en særlig departementschefgruppe 
vedrørende lovkvalitet. Denne gruppe består af departementscheferne fra de ministerier, 
som har tværgående funktioner i forbindelse med lovgivningsarbejdet, dvs. Statsmini-
steriet, Finansministeriet, Justitsministeriet og Økonomi- og Erhvervsministeriet. 

Departementschefgruppen gennemgår bidragene til lovprogrammet på baggrund af 
drøftelser med ministerierne. Gruppen skal bl.a. vurdere, om der er behov for den fore-
slåede regulering, eller om formålet med reguleringen bedre og mere effektivt kan nås 
ved at bruge andre reguleringsmidler. Endvidere vurderer gruppen bl.a. lovprogrammets 
egnethed som planlægningsinstrument, herunder den foreslåede tidsmæssige tilrette-
læggelse af lovgivningsarbejdet. Gruppen vurderer også eventuelle spørgsmål om sam-
menhængen mellem de enkelte forslag i lovprogrammet.  
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Departementschefgruppen henviser forslag med væsentlige økonomiske konsekvenser 
til nærmere drøftelse mellem Finansministeriet og de pågældende ressortministerier og 
til videre drøftelse i regeringens økonomiudvalg, der bl.a. vurderer forslagets økonomi-
ske konsekvenser i forhold til regeringens samlede økonomiske politik. Økonomiudval-
get består for tiden af finansministeren, økonomi- og erhvervsministeren og skattemini-
steren. 

Større tværgående lovinitiativer kan endvidere blive henvist til nærmere drøftelse i re-
geringens koordinationsudvalg. Dette udvalg består af nogle få centrale ministre fra de 
partier, som er med i regeringen. Koordinationsudvalget består under den nuværende 
regering af statsministeren, økonomi- og erhvervsministeren, finansministeren, beskæf-
tigelsesministeren, justitsministeren og kulturministeren. Formålet med drøftelserne i 
dette centrale ministerudvalg er at sikre den overordnede politiske koordinering i rege-
ringsarbejdet.  

Forudsætningen for, at et lovforslag medtages i det endelige lovprogram, vil være, at 
der i det beskrevne beslutningsforløb sker den nødvendige afklaring af de politiske 
og/eller økonomiske spørgsmål, som forslaget rejser.  

Efter departementschefgruppens ”screening” og efter drøftelser om enkelte forslag i 
relevante ministerudvalg udarbejder Statsministeriet herefter et samlet udkast til lov-
program på baggrund af ministeriernes bidrag og løbende kontakter med ministerierne. 
Dette udkast behandles og godkendes af den samlede regering i løbet af september må-
ned. 

Det er almindeligt, at der løbende i et folketingsår opstår behov for yderligere lovgiv-
ning, typisk i forbindelse med større politiske forlig – især finanslovsforliget - men 
eventuelt også som følge af  ”enkeltsager” med stor presseomtale. Det sker naturligvis 
også jævnligt, at nogle af de bebudede forslag af forskellige årsager alligevel ikke bliver 
fremsat, og det er tit nødvendigt at justere tidsangivelserne i lovprogrammet undervejs. 
Erfaringerne fra de seneste år viser imidlertid generelt, at en grundig forberedelse af 
lovprogrammet i ministerierne kombineret med en effektiv screening af forslagene i 
departementschefgruppen har medført, at lovprogrammerne er blevet mere realistiske.  

2.3.3. 
I løbet af folketingsåret sker der en yderligere koordinering i forbindelse med udarbej-
delsen af de enkelte lovforslag, som indgår i lovprogrammet.  

Lovforslagene forberedes i det ministerium, som den pågældende lovgivning ressort-
mæssigt hører under, men det er naturligvis sædvanligt at høre andre berørte ministerier 
over et udkast til lovforslaget. Endvidere skal alle regeringslovforslag inden fremsættel-
sen forelægges for Finansministeriet særligt med henblik på beskrivelsen af  lovforsla-
gets økonomiske og administrative konsekvenser for det offentlige. Et udkast til lov-
forslaget skal desuden forelægges for Justitsministeriets Lovafdeling med henblik på 
lovteknisk gennemgang, inden forslaget kan forelægges for regeringen på et af de 
ugentlige ministermøder. 

Den lovtekniske gennemgang i Justitsministeriet sker med henblik på at vurdere lov-
forslagene i forhold til regler og retsprincipper, der ikke i første række er knyttet til det 
pågældende særområde, men som har en mere generel og tværgående karakter. Den 
lovtekniske gennemgang vedrører to forhold: 
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For det første vurderes lovforslaget indholdsmæssigt i forhold til grundloven og dennes 
grundsætninger, i forhold til centrale tværgående love som f.eks. forvaltningsloven, 
offentlighedsloven, retsplejeloven og straffeloven samt i forhold til almindelige rets-
principper. Endvidere vurderes forslagets forhold til EU-traktaterne og til generelle in-
ternationale menneskerettighedskonventioner, herunder navnlig den Europæiske Men-
neskerettighedskonvention. 

For det andet foretages der en overordnet teknisk gennemgang af lovforslagets udform-
ning og affattelse. Det vurderes bl.a., om lovforslaget er skrevet i et klart og forståeligt 
sprog i overensstemmelse med de retningslinjer, som gælder herom, samt om opdelin-
gen i paragraffer og kapitler mv. er hensigtsmæssig, og om bemærkningerne til lovfors-
laget er fyldestgørende. 

Justitsministeriet vurderer som udgangspunkt ikke, om lovforslaget er i overensstem-
melse med de retsprincipper mv., der gælder særligt på det pågældende retsområde, og 
det undersøges heller ikke, som lovforslaget ligger inden for eventuelle særlige folkeret-
lige forpligtelser på det pågældende område. Den konkrete tekniske udformning af 
navnlig forslag til ændringslove ligger også uden for Justitsministeriets gennemgang - 
det undersøges således ikke, om der f.eks. er behov for konsekvensrettelser i andre dele 
af den lov, som ændres. Med henblik på varetagelsen af disse ressortspecifikke opgaver 
er fagministeriernes juridiske ekspertise blevet ”oprustet” i løbet af de senere år. 

Selv om et lovforslag er ”godkendt” til optagelse i lovprogrammet vil der især ved stør-
re lovkomplekser ofte være behov for, at også de konkrete lovforslag forelægges for 
regeringens økonomiudvalg. 

Det er fast praksis, at de konkrete lovforslag før fremsættelsen skal forelægges for rege-
ringens koordinationsudvalg og herefter for den samlede regering på et ministermøde. 
Ministermøder afholdes som udgangspunkt hver uge i løbet af folketingsåret.  

2.3.4. 
Den ovenfor omtalte departementschefgruppe har også en anden hovedopgave i forbin-
delse med lovgivningsarbejdet, nemlig at behandle de generelle rammer for lovgiv-
ningsarbejdet, som fremgår af især Justitsministeriets vejledning fra 2000 om kvalitet i 
lovgivningen og af nogle cirkulærer og specifikke vejledninger, som uddyber de over-
ordnede retningslinjer – herunder bl.a. vedrørende indholdet af lovbemærkninger og 
konsekvensvurderinger. Departementschefgruppen har således bl.a. behandlet udkast til 
vejledninger fra Finansministeriet, Økonomi- og Erhvervsministeriet og Miljøministeri-
et, der nærmere udmønter de generelle krav til beskrivelsen af lovforslags forventede 
konsekvenser i forhold til henholdsvis det offentlige, borgerne og virksomhederne samt 
miljøet.  Departementschefgruppen behandler desuden generelle spørgsmål i forbindelse 
med tilrettelæggelsen af lovgivningsarbejdet, herunder samspillet med Folketinget. 
Principielle spørgsmål, der vedrører sammenhængen mellem dansk regulering og EU-
regulering, drøftes også i departementschefgruppen.  

Justitsministeriets lovkvalitetsvejledning samler og giver overblik over de overordnede 
retningslinjer for lovgivningsarbejdet i ministerierne. Vejledningen er tilgængelig på 
Justitsministeriets hjemmeside på internettet (www.justitsministeriet.dk).  
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2.4 Lovgivers handlefrihed særligt i forhold til internationale  
forpligtelser 

I forbindelse med lovforberedelsen er der i stigende omfang grund til at være opmærk-
som på spørgsmålet om de retlige grænser for lovgivningsmagten, som følger af  inter-
nationale forpligtelser. 

For så vidt angår regeringens lovforslag foretages vurderingen af, om et forslag holder 
sig inden for de relevante konventionsmæssige rammer, dels af de pågældende fagmi-
nisterier, dels af Justitsministeriet i forbindelse med den almindelige lovtekniske gen-
nemgang, jf. pkt. 3 ovenfor. Fagministerierne vurderer navnlig reguleringens overens-
stemmelse med specialkonventioner og EU-regler på det specifikke område, mens Ju-
stitsministeriet vurderer forholdet til EU-traktaterne og generelle tværgående konventi-
oner som f.eks. Den Europæiske Menneskerettighedskonvention (EMRK). Når spørgs-
målet om lovgivers handlefrihed i forhold til de internationale forpligtelser har stigende 
betydning i forbindelse med forberedelsen af nye lovgivningsinitiativer, skyldes det 
naturligvis til dels det forhold, at omfanget af EU-(/EØS-)reguleringen og den øvrige 
internationale regulering er vokset betydeligt og fortsat vokser. Det skyldes imidlertid 
også et stigende antal internationale kontrolorganer, som i deres praksis fortolker de 
pågældende konventioners ofte ret brede bestemmelser, og som typisk anvender en dy-
namisk fortolkningsstil med vægt på formålsbetragtninger, som er anderledes end den, 
man hidtil har været vant til ved danske domstole. Det gælder bl.a. centrale internatio-
nale kontrolorganer som den Europæiske Menneskerettighedsdomstol og EF-
Domstolen. 

Bestemmelserne i Den Europæiske Menneskerettighedskonvention sætter nogle politisk 
betydningsfulde grænser for lovgivningsmagten, bl.a. i lyset af den omfattende og detal-
jerede retspraksis fra Menneskerettighedsdomstolen, som udfylder og præciserer kon-
ventionens bestemmelser. Til illustration kan nævnes, at Menneskerettighedsdomstolen 
i sin praksis bl.a. har fortolket konventionens artikel 7 om lovgivning med tilbagevir-
kende kraft således, at bestemmelser, som definerer en strafbar handling, skal være så 
klare og præcise, at borgerne med en rimelig grad af sikkerhed kan forudsige, hvilke 
handlinger og undladelser der vil kunne medføre strafansvar. Som et andet eksempel 
kan nævnes, at konventionens artikel 14, der indeholder et almindeligt forbud mod di-
skriminering, ifølge Menneskerettighedsdomstolens praksis bl.a. kan have betydning i 
forbindelse med lovgivning, hvor der gøres forskel på visse persongrupper med hensyn 
til f.eks. betingelserne for at udøve et erhverv, opnå en økonomisk ydelse eller få ad-
gang til en bolig. I sådanne tilfælde må lovgiver bl.a. overveje, om en foreslået ordning, 
der indebærer en sådan forskelsbehandling, varetager et anerkendelsesværdigt og sagligt 
formål og ikke er mere indgribende end nødvendigt. 

En af virkningerne af den mere dynamiske fortolkningsstil er, at det kan være sværere 
på forhånd at vurdere, hvordan udfaldet i givet fald vil være, hvis en foreslået ordning 
skulle blive prøvet ved f.eks. EF-Domstolen eller Menneskerettighedsdomstolen. Disse 
internationale kontrolorganers anderledes fortolkningsstil har derfor en vis betydning 
for Justitsministeriets rådgivning i forbindelse med den lovtekniske gennemgang af re-
geringens lovforslag, idet den juridiske vurdering oftere fører til, at det ikke kan ude-
lukkes, at EF-Domstolen eller Menneskerettighedsdomstolen vil finde en påtænkt ord-
ning traktat- eller konventionsstridig. En rådgivning, som blot fastslår dette, vil imidler-
tid i mange tilfælde ikke give det pågældende fagministerium nogen reel vejledning, og 
derfor må der i nogle tilfælde gives udtryk for en noget fastere vurdering samtidig med, 
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at det understreges, at den juridiske vurdering ikke er lige så sikker, som når det drejer 
sig om rent national ret. 

Det kan nævnes, at Den Europæiske Menneskerettighedskonvention ved en lov fra 1992 
blev gjort til en del af dansk ret. I forarbejderne til loven blev det fremhævet, at forhol-
det mellem den dømmende og den lovgivende magt bør bevares, således at lovgiv-
ningsmagten ikke slækker på kravene til løbende tilpasning af dansk ret i lyset af Men-
neskerettighedsdomstolens praksis, og at danske domstole ikke påtager sig en større 
retspolitisk rolle end tidligere. I praksis har det dog vist sig at være vanskeligt at leve 
helt op til denne forudsætning. Der er eksempler på lovgivning, hvor retsstillingen ikke 
er normeret fuldt ud, og hvor det i forarbejderne på visse punkter blot er forudsat, at 
man ved anvendelsen af reglerne holder sig inden for menneskerettighedskonventionens 
rammer.   

2.5 Lovgivningens virkninger – konsekvensvurderinger og  
lovovervågning 

2.5.1. 
Kravene til udformningen af bemærkninger til regeringens lovforslag er blevet udvidet i 
de senere år. Det gælder også med hensyn til omfanget og indholdet af vurderingen af 
lovforslagenes konsekvenser.  

Der er nu langt større opmærksomhed end tidligere om betydningen af en relevant vur-
dering af lovenes virkninger. Samtidig er det område, hvor man fortsat prøver sig frem 
og udvikler metoderne. 

2.5.2. 
For så vidt angår den forudgående konsekvensvurdering fremgår de retningslinjer, som 
gælder for ministerierne, navnlig af Justitsministeriets lovkvalitetsvejledning og nogle 
uddybende vejledninger om særlige spørgsmål – bl.a. Finansministeriets vejledning om 
udarbejdelse af samfundsøkonomiske konsekvensvurderinger, Økonomi- og Erhvervs-
ministeriets vejledning om metoder til opgørelse af erhvervsøkonomiske konsekvenser 
og Miljøministeriets vejledning om miljøkonsekvensvurdering af lovforslag. Retnings-
linjerne er blevet udbygget flere gange inden for de senere år. 

Alle lovforslag, der fremsættes af regeringen, skal i bemærkningerne indeholde en rede-
gørelse for forslagets økonomiske konsekvenser for stat, amtskommuner og kommuner, 
de administrative konsekvenser for det offentlige, de økonomiske og administrative 
konsekvenser for erhvervslivet og forslagets miljømæssige konsekvenser. 

2.5.2.1. 
Den erhvervsøkonomiske konsekvensvurdering vedrører såvel lovforslag, hvis primære 
formål er at ændre vilkårene for at drive erhvervsvirksomhed, som forslag, der har andre 
formål, men som ikke desto mindre kan påvirke virksomhedernes vilkår. Den erhvervs-
økonomiske konsekvensvurdering omfatter de vigtigste konsekvenser, som et forslag 
skønnes at ville medføre for erhvervslivet. Konsekvenserne for virksomhederne omfat-
ter tre elementer: konsekvenserne for virksomhedernes omkostninger (omkostningskon-
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kurrenceevne), konsekvenserne for markedernes struktur (strukturel konkurrenceevne) 
og konsekvenserne for virksomhedernes administrative byrder. 

Opgørelsen af konsekvenserne for virksomhedernes omkostninger (omkostningskonkur-
renceevnen) vil som regel tage udgangspunkt i provenuvirkningen for det offentlige. 
Eksempelvis kan det forventede provenu af en ny afgift bruges som indikator for om-
kostningerne for virksomhederne. Konsekvenserne for virksomhederne opgøres før 
overvæltning i priser og før skat.  

Lovforslag kan imidlertid også have andre konsekvenser for virksomhedernes omkost-
ninger. F.eks. kan en lov pålægge virksomhederne at indføre en bestemt teknologi eller 
at opfylde bestemte sikkerhedskrav. I givet fald bør konsekvenserne af sådanne krav så 
vidt muligt også opgøres. 

Konsekvenserne for markedernes struktur (den strukturelle konkurrenceevne) vedrører 
påvirkningen af den måde, hvorpå virksomhederne og forbrugerne opfører sig på mar-
kedet. Opgørelsen af konsekvenserne for markedernes struktur bør tage udgangspunkt i, 
hvordan lovforslaget påvirker produktion og beskæftigelse på længere sigt. Den struktu-
relle konkurrenceevne afhænger bl.a. af uddannelsesniveau, infrastruktur, adgang til 
viden, adgang til kapital, konkurrencen på markederne m.v. På nuværende tidspunkt er 
det kun i begrænset omfang muligt at kvantificere lovforslags påvirkning af den struktu-
relle konkurrenceevne. I stedet kan det i bemærkningerne anføres, hvorvidt loven skøn-
nes at forbedre eller forværre den strukturelle konkurrenceevne, og om der er tale om en 
begrænset eller en betydelig effekt. 

Vurderingen af de administrative byrder, som nye regler kan påføre erhvervsvirksom-
hederne, kan ske efter forelæggelse for et såkaldt virksomhedspanel. Det overordnede 
princip er, at al ny regulering, der skønnes at ville medføre væsentlige administrative 
konsekvenser for virksomhederne, skal forelægges et virksomhedspanel. Virksomheds-
panelerne anvendes som udgangspunkt kun til vurdering af regulering, der antages at 
ville medføre administrative byrder eller lettelser på mindst 2.000 timer for erhvervsli-
vet.  

Målet med at inddrage virksomhedspanelerne i lovforberedelsen er at udforme nye reg-
ler på en sådan måde, at de bliver så lette at administrere som muligt for virksomheder-
ne, samtidig med at den politiske målsætning med reglerne opretholdes. 

Der er tre forskellige former for virksomhedspaneler: Testpaneler, fokuspaneler og test-
grupper. 

Et testpanel består af 500 virksomheder, der er repræsentativt sammensat på tværs af 
brancher og virksomhedsstørrelse mv. Testpaneler bruges til at vurdere nye regler, der 
bredt berører alle typer af virksomheder.  

Et fokuspanel består typisk af 50-100 virksomheder, som tilhører målgruppen for den 
lovgivning, der skal vurderes. Fokuspaneler sammensættes specifikt for det lovforslag 
eller den bekendtgørelse, der skal vurderes. Fokuspaneler bruges til at vurdere branche-
specifik lovgivning eller lovgivning, der retter sig mod bestemte typer af virksomheder. 

En testgruppe består af et antal virksomheder fra målgruppen og repræsentanter for den 
pågældende myndighed samt eventuelt nogle eksperter inden for området. En testgruppe 
vurderer det pågældende lovforslag på et eller flere møder. Testgrupper bruges bl.a. til 
vurdering af kompliceret regulering, hvor der kan være særligt behov for at få konkrete 
forbedringsforslag. 
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Ordningen med virksomhedspaneler administreres af et særligt Center for Administrati-
ve Lettelser under Økonomi- og Erhvervsministeriet. Centret vælger i samråd med res-
sortministeriet den bedst egnede vurderingsmetode i hvert enkelt tilfælde. 

En panelvurdering tager normalt 4 uger. 

Før høringen af et virksomhedspanel modtager virksomhederne en kort regelforklaring 
(”lovforklaring”), der klart og enkelt fortæller, hvilke nye eller ændrede administrative 
pligter virksomhederne pålægges eller fritages for. Lovforklaringen udarbejdes af den 
regeludstedende myndighed i samarbejde med Centret for Administrative Lettelser. På 
dette grundlag udfylder virksomhederne enten skriftligt (testpanelet) eller telefonisk 
(fokuspanelet) et spørgeskema om, hvad de nye regler vil betyde for virksomhedens 
tidsforbrug til administrativt arbejde og udgifter til f.eks. ekstern revisorbistand. 

Undersøgelsen sammenfattes i en rapport, der bl.a. fortæller, hvor mange virksomheder 
der forventer at blive omfattet af den nye regulering, og hvor mange virksomheder, der 
forventer ændringer i deres administrative arbejde. Hvis det er muligt, omregnes resul-
taterne af undersøgelsen til samfundsniveau. Rapporten udarbejdes af Centret for Ad-
ministrative Lettelser og godkendes af det pågældende fagministerium. Når lovforslaget 
er fremsat, offentliggøres rapporten på Erhvervs- og Selskabsstyrelsens hjemmeside. 

Resultatet af panelvurderingen skal så vidt muligt fremgå af de almindelige bemærknin-
ger til lovforslaget. Hvis en panelvurdering f.eks. af tidsmæssige årsager ikke kan fore-
ligge ved forslagets fremsættelse, sendes panelvurderingen til det relevante folketings-
udvalg snarest muligt.  

Resultatet af panelvurderingerne indgår desuden i en samlet årlig rapport til Folketinget 
om udviklingen i virksomhedernes administrative byrder. 

2.5.2.2. 
Den miljømæssige konsekvensvurdering vedrører ikke kun lovforslag, hvis hovedfor-
mål er at påvirke miljøet, men også forslag, der har andre formål, men som desuden kan 
have konsekvenser for miljøet. Konsekvensvurderingen går ud på at belyse lovforsla-
gets mulige virkninger bredt – bl.a. de sundhedsmæssige virkninger for mennesker og 
virkningerne for flora, fauna, jordbund, vand, luft, klima, landskab, ressourcer, affald, 
bygninger, kulturarv mv.  

2.5.2.3. 
Det kan efter omstændighederne være relevant at udbygge lovforslagets bemærkninger 
med en vurdering af forslagets konsekvenser for den regionale udvikling. De forhold, 
der navnlig søges belyst, er forslagets virkninger på den regionale fordeling af ind-
komst, beskæftigelse, produktion og bosætning samt indvirkningen på f.eks. den regio-
nale infrastruktur, tilgængelighed af privat og offentlig service, kulturudbud og uddan-
nelsesmuligheder.  

Der kan også være grund til at beskrive andre konsekvenser af et lovforslag i bemærk-
ningerne. Efter de gældende retningslinjer skal ministerierne navnlig være opmærk-
somme på eventuelle ligestillingsmæssige konsekvenser eller konsekvenser for det frie 
foreningsliv. 



 38 

2.5.3. 
De enkelte ministre har naturligvis en almindelig politisk forpligtelse til at følge udvik-
lingen på deres sagsområde og løbende vurdere, om de vedtagne love virker efter hen-
sigten. 

Med virkning fra folketingsåret 1999/2000 er der imidlertid herudover iværksat et for-
søg med såkaldt lovovervågning. Formålet med forsøget er at styrke og systematisere 
bedømmelsen af, om målene med de vedtagne love faktisk nås, om de forudsætninger, 
som lovene bygger på, fortsat holder, og om lovenes mål og virkemidler fortsat er aktu-
elle og relevante i forhold til samfundsudviklingen. 

De enkelte ministre skal i forbindelse med udarbejdelsen af regeringens lovprogram for 
det kommende folketingsår som led i forsøget udpege mindst ét lovforslag til lovover-
vågning.  

Det indgår som et element i arbejdet med lovovervågning, at fagministeriet i lovforsla-
gets bemærkninger vælger nogle ”succeskriterier”, som den nærmere model for lovo-
vervågningen kan indrettes efter. Lovovervågning indebærer normalt, at regeringen tre 
år efter lovens ikrafttræden skal afgive en redegørelse til det relevante folketingsudvalg 
om, hvordan loven har virket på de angivne punkter, og at denne redegørelse skal udar-
bejdes efter høring af de myndigheder og organisationer mv., der var inddraget i forbin-
delse med lovforberedelsen. 

De første afrapporteringer til Folketinget som led i forsøgsordningen bliver udarbejdet i 
dette folketingsår (2002/2003).  

2.5.4. 
Et særligt aspekt med hensyn til konsekvensvurderinger og efterfølgende opfølgning af 
de vedtagne love er spørgsmålet om anvendelse af revisions- eller ophørsklausuler i 
lovgivningen. Anvendelsen af sådanne klausuler kan være en effektiv metode til at sik-
re, at forældet eller overflødig lovgivning ophæves eller ændres. Særligt anvendelsen af 
ophørsklausuler rejser imidlertid også nogle vanskelige juridiske spørgsmål.     

Efter regeringsskiftet i slutningen af 2001 er der iværksat en forsøgsordning med så-
kaldte sunsetklausuler (automatiske ophørsklausuler) i visse administrative forskrifter 
inden for miljø- og arbejdsmiljøområdet. Ordningen går ud på, at bekendtgørelser på 
dette område bør indeholde en automatisk ophørsklausul, hvis reglerne af tidsmæssige 
årsager har måttet udarbejdes meget hurtigt og uden sædvanlig forberedelse, hvis det 
forventes, at der senere vil fremkomme ny viden, som vil ændre forudsætningerne for 
reguleringen, hvis der er tale om regulering af et marked i stærk udvikling, eller hvis der 
er tale om pilotprojekter. 

2.6 Behovet for lovgivning i forhold til alternative reguleringsformer 
I de seneste år har der været en øget opmærksomhed om behovet for kritisk at vurdere, 
om lovgivning er den bedste måde at søge et problem løst på. Det gælder især ved regu-
lering af erhvervslivets forhold.  

Justitsministeriets lovkvalitetsvejledning indeholder visse retningslinjer for, hvordan 
vurderingen af alternativer til lovgivning bør indgå i lovforberedelsen. Departements-
chefgruppen vedrørende lovkvalitet, påser overholdelsen af disse retningslinjer i forbin-
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delse med gennemgangen af ministeriernes bidrag til regeringens lovprogram, jf. pkt. 
3.2. ovenfor. I de tilfælde, hvor det er relevant, skal der således i hvert enkelt bidrag 
redegøres for ministeriets overvejelser om eventuelle alternativer. Redegørelsen  sker 
efter følgende ”skabelon”:   

Som en forudsætning for at kunne vurdere, om eventuelle alternativer er relevante, må 
det problem, som har givet anledning til at overveje lovgivning, defineres nøje. Der skal 
derfor redegøres for, hvori problemet nærmere består, og hvilket omfang det har. I for-
bindelse hermed bør det også vurderes, om det er realistisk at regne med, at et lovind-
greb vil kunne løse problemet eller ændre situationen i den ønskede retning. F.eks. kan 
problemet være af en sådan art, at en eventuel lovgivning ikke kan forventes håndhævet 
tilstrækkelig effektivt eller uden uforholdsmæssigt store omkostninger. 

Det bør endvidere undersøges, om der er relevante erfaringer fra andre lande med løs-
ningen af tilsvarende problemer. 

Især på områder, der hidtil ikke har været lovreguleret, skal det overvejes, om proble-
met har en sådan karakter, at der bør gribes ind med lovgivning - det er særlig relevant, 
hvis problemet er af forholdsvis begrænset omfang eller kan forventes at være forbigå-
ende. Endvidere bør det vurderes, om formålet med lovgivningen og de forventede posi-
tive effekter kan forventes at stå i rimeligt forhold til de eventuelle negative effekter, 
som kan forudses.  

Som led i overvejelserne om, hvorvidt eller hvordan der bør lovgives, må det dernæst 
vurderes, om der konkret er mere hensigtsmæssige måder at nå målet på end ved ”direk-
te” lovregulering. Sådanne alternativer til traditionel lovgivning kan f.eks. være:  

• Økonomiske incitamenter: Borgere og/eller erhvervsvirksomheder tilskyndes til 
en bestemt adfærd ved hjælp af økonomiske incitamenter som f.eks. afgifter el-
ler tilskudsordninger.  

• Egenkontrol: F.eks. kan certificeringsordninger i nogle tilfælde spare det offent-
lige og virksomhederne for en række administrative byrder i forbindelse med of-
fentlig kontrol. 

• Frivillige aftaler: Aftaler mellem det offentlige og virksomhederne kan i nogle 
tilfælde være et hensigtsmæssigt middel til at forpligte virksomhederne til at op-
fylde bestemte mål uden at fratage dem muligheden for selv at vælge, hvilke 
midler de vil bruge for at nå målet.  

• ”Procesregulering”: Det kan i nogle tilfælde være tilstrækkeligt at regulere den 
proces, der skal føre frem til et resultat, i stedet for at bestemme resultatet ved 
lov. Det kan således f.eks. være relevant blot at stille krav om, at bestemte parter 
skal deltage i en beslutningsproces, eller at der skal være enighed om resultatet.  

• Information: Særligt på sundheds- , energi-  og færdselsområdet er der tradition 
for i vidt omfang at bruge oplysningskampagner og anden informations-
virksomhed som (tilstrækkeligt) middel til at ændre borgernes adfærd i en øn-
sket retning. 
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2.7 Udviklingstendenser med hensyn til regelforenkling 
Det er vist rimeligt at sige, at det siden 1980´erne har været et almindeligt politisk mål i 
Danmark at forenkle de lovgivningsmæssige rammer. Mens der i starten var fokus på 
deregulering – altså færre regler – blev der i løbet 1990´erne tale om en bredere fokuse-
ring på bedre regulering. Forenkling af den eksisterende regulering ses således nu som 
et blandt flere elementer i en bredere indsats for at forbedre lovkvaliteten.  

I starten af 1980’erne iværksatte den daværende regering en regelforenklingskampagne. 
Med statsministerens ord skulle det være ”lettere at være dansker”. Kampagnen løb 
over nogle år og havde navnlig til formål at mindske omfanget af reguleringen. Tilsva-
rende initiativer blev nogenlunde samtidig iværksat i en række andre OECD-lande. 

I forhold til det erklærede mål om at reducere det samlede antal af love og administrati-
ve forskrifter var kampagnen ikke en succes. Til trods for, at der blev fremsat mange 
regelforenklingsforslag, var det samlede antal af regler nemlig stigende gennem hele 
den periode, hvor regelforenklingskampagnen forløb. Dette overskyggede de forenklin-
ger, der faktisk blev gennemført, og gav kampagnen et dårligt eftermæle. 

I 1990’erne var regelforenkling ikke så meget mål for særlige kampagner, men forenk-
ling af lovgivningen blev derimod i højere grad en konsekvens af en mere målrettet 
konsekvensvurdering af nye lovgivningsinitiativer og en mere målrettet vurdering af 
alternativer til lovgivning, jf. pkt. 5 og 6 ovenfor. 

I 1990’erne blev der gennemført en række omfattende liberaliseringer, navnlig ved pri-
vatisering af statslige virksomheder og opfyldelse af EU-lovgivning om åbne markeder. 
Disse initiativer kan også i en vis forstand ses som udtryk for regelforenkling.  

Regeringsgrundlaget for den nuværende regering, der tiltrådte i 2001, indeholdt en ræk-
ke initiativer særligt vedrørende regelforenkling. Regeringen har bl.a. pr. 1. januar 2002 
oprettet en særlig regelforenklingsenhed under Finansministeriet. 

Regelforenklingsenheden har bl.a. koordineret udarbejdelsen af regeringens omfattende 
handlingsplan for regelforenkling og administrative lettelser, der blev offentliggjort i 
august 2002. Handlingsplanen omfatter 16 ministerier og indeholder 198 forslag til for-
enklinger. Handlingsplanen indeholder ikke alene forslag til egentlige regelforenklin-
ger, men også forslag til administrative forenklinger og digitalisering. Handlingsplanen 
sigter mod på forskellige måder at tilvejebringe reelle administrative lettelser for borge-
re, virksomheder og offentlige myndigheder, herunder især kommunerne. 

I modsætning til 1980’ernes regelforenklingskampagne er det ikke formuleret som et 
selvstændigt mål i handlingsplanen at begrænse den samlede mængde af regler. I hand-
lingsplanen fremhæves det således, at ”færre regler er ikke et mål i sig selv – målet er 
reelle forenklinger, der opleves som en lettelse i hverdagen.” 

Finansministeriet og Indenrigs- og Sundhedsministeriet har endvidere taget konkrete 
initiativer til at forenkle reguleringen af kommunernes forhold. Indenrigs- og sund-
hedsministeren har således udsendt et ”frihedsbrev” til kommunerne med opfordring til 
at komme med forslag til forenklinger. Der er foreløbig indkommet mere end 2.500 
konkrete forslag fra kommunerne. Indenrigs- og Sundhedsministeriet har endvidere 
etableret et særligt kontaktforum med Kommunernes Landsforening. Dette faste samar-
bejdsforum skal løbende arbejde med forslag til forenklinger for kommunerne. 
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2.8 Afslutning 
Lovgivningspolitikken i Danmark har været under udvikling i de senere år, og udviklin-
gen er fortsat i gang. De ovenfor omtalte strukturer, der nu er etableret, vil utvivlsomt 
blive udviklet yderligere, også med hensyn til samarbejdet mellem regeringen og Folke-
tinget.  

Det er vanskeligt at forudse den fremtidige udvikling på dette område, men der er tegn 
på, at Folketinget vil forsøge yderligere at få øget sin indflydelse på regeringens udar-
bejdelse af lovforslag. En sådan udvikling kan ske på flere måder, f.eks. ved at der tages 
initiativ til flere generelle debatter på grundlag af overordnede redegørelser fra regerin-
gen eller ved fremsættelsen af flere beslutningsforslag, der angiver hovedprincipperne 
for en kommende lovgivning. 

Det er givet, at der samlet set er behov for at søge en god balance mellem behovet for 
stærke strukturer, der sikrer den generelle lovkvalitet, og behovet for at sikre de politi-
ske manøvremuligheder. Erfaringerne fra de senere år viser nok, at hensigtsmæssige 
strukturelle tiltag, der er så ubureaukratiske som muligt, kan have væsentlige positive 
effekter. Den særlige departementschefgruppe vedrørende lovkvalitet, som er omtalt 
ovenfor under pkt. 3, er et godt eksempel på en sådan succesfuld nyskabelse. 

Det vil fremover være meget væsentligt også at være opmærksom på behovet og mulig-
hederne for at påvirke lovgivningspolitikken – herunder åbenheden – i de internationale 
samarbejdsorganer. De igangværende drøftelser i EU om bl.a. Kommissionens hand-
lingsplan vedrørende ”bedre regulering” vil f.eks. indirekte kunne få betydning også for 
den interne lovgivningspolitik i de nordiske lande.  

På nordisk plan vil det fortsat være meget nyttigt med en løbende udveksling af erfarin-
ger med hensyn til udvikling af lovgivningspolitikken, eventuelt med forankring bl.a. i 
relevante embedsmandskomiteer i Nordisk Ministerråds regi. En meget formaliseret 
samordning er næppe aktuel. Her som på en række andre områder vil det mere uformel-
le samarbejde mellem de nordiske landes regeringer og parlamenter imidlertid i reglen 
kunne meget effektivt og give gode resultater i praksis.  
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3 Lovgivningspolitik i Island 

Av afdelingschef Ragna Árnadóttir 

3.1 Generelt om lovgivningspolitikken i Island 
Udarbejdelse af love og deres indhold, samt lovgivningspolitik generelt, er i de senere 
år blevet aktuelle emner i den retspolitiske debat i Island. For cirka ti-femten år siden 
var dette knapt et selvstændigt diskussionsemne, udover de tilfælde, hvor man skældte 
parlamentet ud for dårlige love. 

I dag ser billedet anderledes ud. Selvom diskussionen stadig fokuserer på dårlige eller 
mangelfulde love, er debatten også gået fremad i den forstand, at den er blevet mere 
nuanceret og konkrete forslag, om hvordan lovgivningsprocessen kan forbedres, er ble-
vet fremlagt. Lovkvalitet er således kommet på dagsordenen, både hvad angår struktur 
og indhold, og man har nøje fulgt udviklingen i de andre nordiske lande.  

Altingets ombudsmand har bidraget stærkt til at sætte lovkvaliteten i søgelyset. Om-
budsmanden har f.eks. i en række tilfælde gjort opmærksom på mangler i love. Dette 
var tilfældet i 45 af de første 2000 sager hos ombudsmanden, hvilket ifølge en rapport 
om forvaltningens arbejdsvilkår er et større antal end i Danmark.1 Eksempler på disse 
mangler er modstridende indhold i lovparagrafer, trykfejl, uklar tekst og uoverenstem-
melse med grundloven eller internationale forpligtelser på menneskerettighedsområdet. 
Nogle af disse mangler kunne man sikkert have undgået med større fokus på kvalitet i 
lovgivningsprocessen, men dog næppe alle. 

Disse mangler blev særlig nævnt i en rapport om forvaltningens arbejdsvilkår, udarbej-
det af et udvalg nedsat af statsministeren ifølge en altingsbeslutning i 1998. Udvalgets 
rapport, der er meget grundig og velformuleret, blev fremlagt for Altinget i 1999 som 
redegørelse fra statsministeren. Den del af rapporten, der måske er den mest relevante 
her, er kapitlet om forvaltningsrettens indhold, og i den forbindelse hvordan almene 
love, som pålægger borgerne forpligtelser, skal udformes. Rapporten finder, under hen-
visning til ombudsmandens konklusioner, at lovkvaliteten i Island er mangelfuld og der 
opfordres til at man undersøger, om der ikke bør oprettes et centralt lovkontor for mini-
sterierne.2 

Lovkvalitet og udarbejdelse af love er ikke kun en opgave for myndighederne, og juri-
ster har generelt interesseret sig for debatten. Både i 1996 og 1998 arrangerede f.eks. 
Advokatforeningen i Island sammen med Dommerforeningen seminarer om forberedel-
se af love og Altingets arbejde, som til dels havde et dansk forbillede. 

Endvidere er der blevet fremlagt lovforslag om at oprette et særligt Lovråd, som vel at 
mærke ikke blev vedtaget.3 Tanken bag dette forslag er at forstærke Altingets kompe-
                                                   
1 Starfsskilyrði stjórnvalda, forsætisráðuneytið, Reykjavík, 1999, s. 72–73. 
2 Ibid., s. 73. 
3 127. löggjafarþing 2001-2002., þskj. 35 – 35. mál 
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tence og medvirken i lovgivningsprocessen. I Lovrådet skulle der sidde tre medlemmer, 
udpeget af Altingets formand. Et medlem skulle være nomineret af Altinget, et af Uni-
versitetets juridiske fakultet og et af Advokatforeningen. Ifølge forslaget regnede man 
ikke med, at regeringen eller ministerierne skulle medvirke i processen.  

Tanken om at oprette særlige centrale organer i lovgivningsprocessen genspejler viljen 
og behovet i samfundet for at forbedre lovgivningsprocessen og dermed lovenes indhold 
og struktur. Den genspejler også den mangfoldighed, der præger lovgivningsarbejdet, 
og behovet for specialisering på hele området, et behov som næppe kan opfyldes helt og 
holdent, især ikke i små administrationer.  

3.2 Den politiske støtte og styring 
Jeg er af den mening, at den debat om lovgivningspolitik, som jeg har beskrevet i det 
forrige afsnit, viser, at der findes en politisk vilje til at gennemføre en god og systema-
tisk lovgivningspolitik. Man afværger selvfølgelig mange ulykker igennem de proces-
ser, der allerede eksisterer, men der er vilje til at gøre det meget bedre. 

Et eksempel på politisk støtte er den udvikling, der er sket i forbindelse med arbejdet i 
Altingets stående udvalg, hvilket jeg mener politikerne betragter som meget vigtigt. 
Dette afspejler sig i en forbedring af udvalgenes arbejdsvilkår igennem de sidste 10 år, 
bl.a. øget juridisk assistance. Altingets udvalgsafdeling er vokset meget, idet der så sent 
som i år 1990 var blot én jurist men antallet af jurister nu er 7–8. 

Et andet spørgsmål er så om der behøves mere politisk styring i lovgivningspolitiken. 
Jeg er ikke sikker på at det er tilfældet på alle områder. Når det gælder udarbejdelse af 
love er lovforslagenes indhold ofte politisk klart og dér skal politikerne selvfølgelig 
bestemme kursen. Det gælder derimod ikke om lovforslagenes struktur (eller redaktio-
nelle spørgsmål), og det burde ikke gælde om hvorvidt et lovforslags bestemmelser er i 
overensstemmelse med f.eks. grundloven og internationale forpligtelser. Ved vurderin-
gen af dette burde vedkommende ekspert kunne foretage en akademisk/faglig vurdering 
uafhængigt af politisk styring. 

3.3 Koordineringen af lovgivningsarbejdet 
I dette afsnit vil jeg redegøre for de instanser, hvor et lovforslag bliver lovteknisk gen-
nemlæst, når det gælder indhold og struktur (redaktionelle momenter), eftersom jeg me-
ner at dette er vigtigt, når man vurderer behovet for koordinering af lovgivningsarbej-
det, både i ministerierne og parlamentet. Jeg vil undlade at gennemgå  den formelle lov-
givningsprocess som sådan. 

Størstedelen af de lovforslag, der bliver vedtaget, er regeringsforslag (mere end 90 %). 
Regeringsforslag er udarbejdet i ministerierne eller på vegne af dem. Forfatteren kan 
være en embedsmand, en ”hyret hånd”, d.v.s. en jurist, der ikke er ansat i ministeriet, en 
arbejdsgruppe eller et udvalg. Udvalgene bliver oftest nedsat for at skrive et lovforslag 
om et bestemt emne, men dog findes der faste udvalg, sammensat af eksperter, der be-
skæftiger sig med bestemte lovområder. På justitsministeriets vegne arbejder straffe-
retsudvalget, retsplejeudvalget og familieretsudvalget. Sådanne udvalg kan bidrage 
stærkt til at forøge lovkvaliteten, idét de sikrer både specialkundskaber og kontinuitet. 
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Større lovforslag bliver sendt ud til høring inden de bliver fremlagt i Altinget, eller der 
udøves samråd med berørte parter. Dette gælder dog næppe de lovforslag, som er af ren 
teknisk karakter eller medfører meget små ændringer. Her må det desværre konstateres, 
at høringsprocessen, samt udarbejdelsen af lovforslag generelt, ikke er så grundig som i 
andre nordiske lande. Jeg vil tro, at dette først og fremmest skyldes de få resourcer vi 
har.  

En koordineret kontrol fra ministeriernes side, når det gælder lovforslagets indhold, må 
siges at være sporadisk. Nogle ministerier har oprettet lovafdelinger eller lovkontorer, 
som specialiserer sig på vedkommende ministeriums fagområde. Udover justitsministe-
riet er det Sundhedsministeriet,  Miljøministeriet og Uddannelsesministeriet. Finansmi-
nisteriet og Landbrugsministeriet har lovkontorer, der også har andre sagsområder.  

Udover den interne kontrol i hvert enkelt ministerium har Justitsministeriets lovafdeling 
besvaret diverse spørgsmål fra ministerierne, når det gælder strafferetten, retsplejen og i 
nogle tilfælde menneskerettigheder. Dette er dog langt fra at være en systematisk funk-
tion. Endvidere gennemgås alle skatte- og betalingsbestemmelser af Finansministeriet, 
hvilket har vist sig at være meget vigtigt. 

Efter at regeringen har besluttet at fremsætte vedkommende lovforslag bliver det sendt 
til formændene for regeringspartierne i Altinget. Partigrupperne drøfter lovforslaget, i 
nogle tilfælde sammen med specialister på området.  

Efter behandlingen i regeringens partigrupper bliver lovforslagene gennemlæst af do-
kument-sektionen i Altingets udvalgsafdeling med sigte på at forbedre formulering  og 
fejl i teknisk henseende af forskellig art. Rettelserne bliver foretaget i samråd med ved-
kommende ministerium. Dette sparer fremsættelsen af ændringsforslag af teknisk art 
senere. Her må jeg tilføje, at der er en tendens til at stole på Altinget i denne forbindelse 
– noget som ikke kun lægger et ekstra pres på Altingets medarbejdere, men også fører 
til at ministerierne selv undlader at danne en egen mening om diverse lovtekniske 
spørgsmål af redaktionel karakter, som jo også kan være vigtige. Man kan kalde dette 
for en slags delegering fra ministeriernes side, som kan føre til at ansvaret for lovforsla-
gets struktur bliver lidt uklart – i modsætning til f.eks. den klare arbejdsfordeling, der 
synes at være mellem Folketinget og ministerierne i Danmark når det gælder regerin-
gens lovforslag. Denne arbejdsfordeling mellem minsterierne og Altinget har dog vist 
sig at være bekvem.  

Efter at dokumentsektionen i Altinget har gennemlæst forslaget, bliver det fremsat i 
Altinget. Udover den tekniske gennemlæsning er lovforslaget generelt blevet gennem-
læst i fire-fem instanser; forfatteren/forfatterne, lovavdelingen i vedkommende ministe-
rium, evt. enkelte bestemmelser af Finansministeriet og Justitsministeriet og til sidst 
regeringens partigrupper. Det kan dog hænde, at et lovforslag kun læses af forfatteren 
og regeringens partigrupper, og det må betegnes som en vis svaghed i systemet. 

Hovedbehandlingen af lovforslagene foregår som regel i Altingets stående udvalg. Der 
bliver de sendt ud til høring, til de fleste eller alle berørte parter, og man kan sige at 
hoveddelen af høringsprocessen finder sted dér (i stedet for i ministerierne). Endvidere 
indkalder udvalgene de berørte parter til møde, hvor de kan redegøre for deres syns-
punkter. De, der kommer først, er gerne de embedsmænd eller specialister, som har 
skrevet lovforslaget. Ministre kommer næsten aldrig til udvalgsmøder. Udvalgene assi-
steres af udvalgssekretærer, der gennemlæser lovforslagene fagligt. Endvidere bliver det 
mere almindeligt, at udvalgene beder om en skriftlig redegørelse fra en ekspert, dels 
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fordi det kan være meget vanskeligt for udvalgssekretærer at komme med en faglig vur-
dering i politisk følsomme sager, dels fordi de ikke har tid. På denne måde bliver et lov-
forslag gennemlæst flere gange i forbindelse med behandlingen i et udvalg. 

Det giver dog ikke det rigtige billede at opregne hvor mange gange et lovforslag bliver 
gennemlæst inden det bliver vedtaget som lov. Problemet er nemlig tosidigt: mangel på 
tid og mangel på eksperter. Jeg mener, at det sidstnævnte gør sig særlig gældende i par-
lamentet. Det er faktisk også et problem i ministerierne, fordi vi ofte er generalister 
sammenlignet med vores kollegaer i andre lande. Dog har ministeriernes embedsmænd 
ofte større muligheder end parlamentarikerne for at sætte sig ind i sagerne, og derfor 
mener jeg, at det er vigtigt at lovarbejdet i ministerierne gøres godt og grundigt. 

Man har konstateret, at en grundig udarbejdelse i ministerierne er vigtig, fordi mulighe-
den for en radikal ændring i parlamentet er begrænset. Når et stående udvalg står over 
for et mangelfuldt lovforslag kan det betyde, at man bliver nødt til at vælge mellem at 
vedtage lovforslaget med minimale fornødne ændringsforslag, eller undlade at behandle 
lovforslaget i udvalget.4 Dette kan være en unødvendig pessimisme, men dog tror jeg at 
det kan være tilfældet, f.eks. i komplicerede sager, der kræver megen specialkundskab.   

Derfor mener jeg, at det kun kan være til gavn at forbedre arbejdet i ministerierne. Der 
kan ikke herske tvivl om at koordinering af lovgivningsarbejdet så tidligt som i ministe-
rierne kun  kan føre til en forbedring af kvaliteten af lovgivningen. De love, der bliver 
vedtaget, er som regel skrevet i ministerierne og jo bedre forarbejdet er dér, desto bedre 
bliver lovgivningen.  

Dette udelukker selvfølgelig på ingen måde, at man på parlamentarisk hold har en egen 
vidtgående kompetence, men inden lovforslagene bliver fremsat, er det meget vigtigt, at 
de opfylder visse indholdsmæssige krav og følger samme struktur. Skriftlige vejlednin-
ger ville klart bidrage til dette.5 

Til sidst vil jeg nævne et sagsområde, som har vist sig at være så kompliceret lovgiv-
ningsmæssigt, at det har nødvendiggjort en central koordinering, nemlig indførelsen af 
EØS-retsakter i islandsk ret. Statsministeriet har udgivet en vejledning, om hvordan EF 
forordninger og direktiver skal indføres6 og endvidere er der blevet nedsat et særligt 
rådgivende udvalg i denne forbindelse. I vejledningen beskrives hvilke momenter der 
skal tages ind i vurderingen af om en EØS-regel kræver en lovændring og eller om det 
er tilstrækkeligt med en administrativ forskrift. Vejledningen giver eksempel på hvor-
dan en sådan forskrift skal se ud, hvilket klart er en fordel. Vejledningen bliver nu yder-
ligere bearbejdet i en særlig håndbog om indførelsen af EØS-retsakter, der sandsynlig-
vis bliver udgivet af Udenrigsministeriet til efteråret. 

                                                   
4 Jakob R. Möller, Undirbúningur löggjafar og vöndud löggjöf, Tímarit lögfrædinga 2001, s. 337. 
5 For ikke at tale om bøger som Loven – Om udarbejdelse af lovforslag (Jurist- og økonomforbundets forlag, 
2002, ISBN 87-574-0435-6) og Lovteknikk og lovforberedelse (Justisdepartementet Oslo, 2000). 
6 Leiðbeiningar til stjórnvalda um innleiðingu EES-gerða, umburðarbréf forsætisráðuneytisins 27. júní 2001. 
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3.4 Den nationale lovgivers handlingsfrihed 
Den nationale lovgivers handlingsfrihed er et ganske aktuelt tema i Island, som i mange 
andre lande, og meget debatteret, når det drejer sig om internationale aftaler.  Der er en 
tendens til at knytte spørgsmålet til diskussionen om suverænitet, et tema som for øje-
blikket er i brændpunktet i Island. Inden man tør bevæge sig ind på dette minefyldte 
territorium må der skelnes mellem begrænsninger i den nationale lovgivers handlings-
frihed og afgivelse af lovgivningsmagten; lovgiverens handlingsfrihed er i realiteten 
begrænset af grundloven og internationale forpligtelser, det kan der næppe herske tvivl 
om. Dermed være ikke sagt at der er sket en afgivelse af lovgivningsmagten. 

Internationale forpligtelser på menneskerettighedsområdet er blevet meget synlige i de 
seneste år. Europarådets Menneskerettighedskonvention blev lovfæstet ved lov nr. 62, 
19. maj 1994, og ikke mindst blev grundlovens bestemmelser om menneskerettigheder i 
kapitel VII revideret ved lov nr. 97, 28. juni 1995.  

Det er blevet konstateret, at disse ændringer i grundloven har medført, at dens bestem-
melser i betydelig grad er blevet knyttet til internationale menneskerettighedskonventi-
oner. Forbindelsen betegnes som åbenlys, og f.eks. har ordlyden i  nogle af grundlovens 
bestemmelser en lignende formulering som i internationale konventioner. Der er derfor 
ingen tvivl om at disse konventioner nu har større vægt ved fortolkningen af grundlo-
vens menneskerettighedsbestemmelser. Det har sandsynligvis øget domstolenes tendens 
i de sidste år til at fortolke grundloven under hensyn til internationale konventioner.7 

Endvidere har man konstateret, at den forøgede indflydelse af internationale konventio-
ner, bl.a. ved fortolkningen af grundloven, er en af de mest markante ændringer i is-
landsk ret de sidste år. De domme, der er blevet afsagt de sidste 2-3 år, og som handler 
om, hvorvidt almene love er i overenstemmelse med grundloven, refererer i større grad 
end tidligere til internationale konventioner.8  

I denne forbindelse kan for eksempel nævnes Højesteretsdom fra 15. marts 20019, angå-
ende den praksis hos toldmyndigheder at åbne post fra udlandet uden at spørge modta-
geren, for at opkræve importafgifter. Højesteret fandt at denne praksis, at åbne denne 
post regelmæssigt og uden varsel, var i strid med grundlovens bestemmelse om retten til 
respekt for privatlivet og forvaltningsrettens proportionalitetsprincip. Bl.a. henviste 
dommen til bestemmelserne i den Europæiske Menneskerettighedskonvention og den 
Internationale Konvention om Civile og Politiske Rettigheder ang. retten til respekt for 
privatlivet.  

En anden dom, der er blevet nævnt i denne sammenhæng, er en meget debatteret dom 
afsagt af Islands Højesteret den 19. december 2000, angående lovbestemt begrænsning 
af invalidepension pga. ægtefællens indtægter, hvorvidt det var i overenstemmelse med 
grundlovens bestemmelser om ret til hjælp p.g.a. handicap (§ 76) og forbud mod di-
skrimination (§ 65). I dommen blev grundlovens § 76 fortolket under henvisning til 
internationale aftaler på området, som staten har ratificeret, nemlig den Europæiske So-

                                                   
7 Björg Thorarensen: Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og alþjóðasam-
ningum, Tímarit lögfræðinga 2001, s. 85. 
8 Ragnhildur Helgadóttir: Afstada dómstóla til hlutverks síns við mat á stjórnskipulegu gildi laga – þróun 
sídustu ára, Tímarit lögfrædinga 2002, s. 104–105.  
9 Sag nr. 354/2000. 
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cialpakt og FN-konventionen om økonomiske, sociale og kulturelle rettigheder 
(ØSKR). Retten hævder ligefrem, at det er en anerkendt regel i nordisk ret, at love bør i 
så vidt omfang som muligt bør fortolkes i overenstemmelse med internationale konven-
tioner, der er blevet ratificieret. 

Udfra lovteknisk synsvinkel viser denne dom for det første, at det grundigt må vurderes 
om en retsregel er i overensstemmelse med grundloven, fortolket efter omstændighe-
derne i sammenhæng med internationale konventioner, ved udarbejdelsen af nye love 
og for det andet, at dette slet ikke er uden komplikationer. På grund af en markant ud-
vikling på dette område de sidste år kan en sådan vurdering vise sig at være en særdeles 
vanskelig opgave, og der er ingen garanti for at retsreglen holder stik.  

Når det gælder EØS-retsakter kan man sige, at Højesteret har nærmet sig spørgsmålet 
fra en lidt anden synsvinkel. I en grundlæggende sag fra 1999 skulle retten tage stilling 
til statens erstatningspligt, når det gælder utilstrækkelig indførelse af et EF-direktiv.10 
Af en rådgivende udtalelse fra EFTA-domstolen fremgik det, at medlemmer af EØS-
aftalen efter nærmere betingelser er forpligtede til at erstatte en individuel skade af at 
national ret ikke var blevet ændret i overenstemmelse med et EF-direktiv, som er en del 
af EØS-aftalen.11 EFTA-domstolens betingelser for erstatningspligt var de samme som 
Europadomstolen anvendte for direktivers direkte virkning i Francovich sagen12 (uden 
dog at henvise direkte til den). 

Højesteret var dog ikke tilbøjelig til at anerkende erstatningspligten som en direkte 
virkning af vedkommende EF direktiv. Det blev konstateret, at EØS-aftalens artikel 7 
samt protokol 35 ikke medførte afgivelse af lovgivningsmagten. Derimod var EØS-
aftalen blevet lovfæstet i Island (ved lov nr. 2/1993). Det ville være naturligt at fortolke 
disse love således, at borgeren har et krav på at islandsk lovgivning skal være i overens-
temmelse med EØS-retsakter. Hvis det ikke var tilfældet ville det, i overenstemmelse 
med lov nr. 2/1993 og EØS-aftalens hovedprincipper og -formål, føre til at staten ville 
være erstatningspligtig ifølge islandsk ret. 

Således blev det understreget at der ikke var sket afgivelse af lovgivningsmagten i hen-
hold til EØS-aftalen, men dog er lovgiveren handlingsforpligtet p.g.a. EØS-retsakternes 
indhold. Dette er et faktum, som lovgiveren må være opmærksom på, og ikke mindst 
også de, som udfører forarbejdet i ministerierne, eftersom deres specialkundskaber kan 
være en forudsætning for en vellykket lovgivning på de mere detaljerede områder.  

Inden jeg forlader spørgsmålet om lovgiverens handlingsfrihed, vil jeg komme lidt ind 
på det handlingsrum som lovgiveren selv skaber, d.v.s. at have indflydelse inden de 
internationale regler bliver fastlagt. Vi har jo eksempler på at parlamenter forsøger at 
have indflydelse på EU-retsakter inden de bliver fastlagt og derved udøve handlingsfri-
heden på et tidligt stadium. Amsterdamtraktaten opfordrer til dette13 og mange parla-
menter i EU´s medlemsstater har oprettet særlige udvalg for at gennemgå forslag til EU-
retsakter. Disse udvalg har dog varierende indflydelse som gerne afspejles af forholdet 
mellem parlament og regering. Det udvalg som endnu synes  at have den største magt er 

                                                   
10 Højesterets dom 16. december 1999, sag nr. 236/1999. 
11 EFTA-domstolens rådgivende udtalelse fra 10 December 1998, in Case E-9/97, para. 65–66. 
12 C-6/90 og C-9/90, Francovich og Bonifaci v. Italien [1991] ECR I-5357. 
13 Jfr. Protokol (nr. 9) om de nationale parlamenters rolle i Den Europæiske Union. 
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Folketingets Europaudvalg, som giver vedkommende minister et særligt mandat til at 
forhandle videre. 

3.5 Lovens effekter 
Vurderingen af de økonomiske konsekvenser af et regeringsforslag skal foreligge inden 
regeringen beslutter at fremsætte det. Denne vurdering udarbejdes af Finansministeriet, 
gerne efter en preliminær vurdering fra vedkommende fagministerium.  

Hvis et udvalg i Altinget beslutter at fremsætte et lovforslag skal vurderingen af de øko-
nomiske konsekvenser vedlægges lovforslaget. 

Endvidere gælder særlige bestemmelser ved indførelsen af offentlig kontrol, d.v.s. den 
kontrol som myndigheder udøver over for erhvervslivet eller borgerne. Ifølge en for-
skrift om offentlige kontrolregler (nr. 812/1999) skal myndigheder, inden de foreslår 
nye eller reviderede kontrolregler, vurdere om kontrollen er nødvendig, dens værdi og 
samfundets omkostninger. Forskriften indeholder instruktioner om hvordan vurderingen 
skal foretages, d.v.s. hvilke hensyn der skal tages ved vurderingen. Endvidere skal øko-
nomiske konsekvenser for staten, for arbejdslivet og for individerne vurderes. 

Disse regler blev indført bl.a. i lyset af udviklingen på miljø-, fødevare- og sundheds-
området, hvor nye og omfattende bestemmelser blev indført i islandsk ret efter at EØS-
aftalen trådte i kraft.  

Andre vurderinger skal ikke foretages inden et lovforslag fremsættes. Der er i Altinget 
blevet fremsat forslag om at der skal foretages en vurdering af miljøkonsekvenser og 
ligestillingskonsekvenser, men indtil videre er alle idéer i denne retning blevet afslået. 

3.6 Behovet for lovgivning i forhold til alternative styremidler 
Legalitetsprincippet må være den første målestok, der bruges ved vurdering af lovgiv-
ning versus alternative styremidler. Herudover kan det være sædvane, politisk styring 
eller smag, der har indflydelse på om regler bindes i love på enkelte sagsområder. 

I forvaltningen skaber fastsatte regler mere retssikkerhed end regler bygget på skøn. Det 
konkluderer det udvalg som udarbejdede rapporten om forvaltningens arbejdsvilkår, 
som tidligere er omtalt. I fastsatte regler er det klart, hvilke betingelser der skal opfyldes 
ved en beslutning og anvendelsen af disse regler er generelt hurtig, billig og enkel for 
forvaltningen. Det fører til kontinuitet og konsekvent sagsbehandling og gør kontrol og 
revidering af forvaltningen enklere.14 

Af rapporten fremgår det også at der er sket en utrolig reduktion af lovbundne  beslut-
ninger i forvaltningen de sidste år. Det ser ud til, at det i højere grad skyldes et lovtek-
nisk valg end nødvendighed. Rapportens forfattere påpeger den metode, at lovfæste 
hovedprincippet med hjemmel til at gøre skønsmæssige undtagelser i særlige tilfælde. 
Hvis et pligtmæssigt skøn er nødvendigt, hvilket kan være tilfældet, skal man i loven 
beskrive de vurderinger som en pligtmæssig vurdering skal bygge på. Dette styrker lo-
vudførelsens forudsigelighed udover at gøre kontrol med forvaltningen mere målrettet.15  
                                                   
14 Forvaltningens arbejdsvilkår, s. 68. 
15 Ibid., s. 68–69. 
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Straf må have hjemmel i lov - nulla poena sine lege, og brugen af forskrifter og andre 
forvaltningsregler er derfor begrænset. Her er behovet for lovgivning altså klart, men 
det er også interessant at studere, hvordan straffeloven bliver brugt som styremiddel 
mod samfundsproblemer som f.eks. narkotikaforbrug. I Island er straffen for narkotika-
forbrydelser blevet markant forhøjet de sidste år og meget hårde straffe er blevet afsagt, 
særlig for import af ulovlig narkotika. Trods disse klare signaler fra lovgiveren og dom-
stolene kommer der meldinger fra sundhedsmyndigheder om en stadig stigning i narko-
tikaforbrug hos unge mennesker. Et andet eksempel, hvor der er pres på politikerne om 
at forhøje straffe, er seksualforbrydelser. Presset kan til og med opstå af blot én konkret 
sag. Her må det, som altid, vurderes om lovgivningen skal ændres eller andre midler 
tages i brug. 

På sundhedsområdet har man også forsøgt at styre borgernes adfærd med love. Et gan-
ske ekstremt eksempel om dette er lov om tobaksværn nr. 6, 31. januar 2002, som inde-
holder bl.a. vidtgående bestemmelser som forbyder tobaksreklamer. Loven  definerer nu 
reklamer bl.a. som meddelelser til almenheden, udstillinger i butiksvinduer, skilte o.l., 
samt al diskussion i medierne om enkelte tobaksvarer undtagen hvis det er for at for-
midle oplysninger om tobakkens skadelige virkninger. Endvidere stiller loven den be-
tingelse, at tobaksvarer ikke udstilles sådan at kunderne kan se dem. Denne lovgivning 
har været omdiskuteret og stærkt kritiseret for at være alt for vidtgående. Her er det igen 
et spørgsmål om andre styremidler kunne have virket bedre. 

Til sidst vil jeg komme ind på et område som kræver regulering i vidt omfang,  nemlig 
EØS. Et udvalg under Statsministeriet undersøgte i 1997 hvilke overvejelser man gjorde 
i ministerierne, da det skulle bedømmes om en EF forordning eller direktiv, der var ble-
vet en del af EØS-aftalen, skulle indføres i islandsk ret ved lov eller forskrift. Af rede-
gørelser fra ministerierne fremgik det, at man ved bedømmelsen hovedsagelig tager 
udgangspunkt i legalitetsprincippet, men det fremgik dog generelt ikke hvilke andre 
principper var vejledende inden for de forskellige områder. Dog blev det nævnt, at på et 
område, angående hygiejne ved produktion og markedsføring af fiskeprodukter, har 
man valgt at lovfæste hovedprincipperne med en relativt bred hjemmel til at udgive for-
skrifter.16 

Denne metode kan dog være utilstrækkelig på andre områder. Bestemmelserne i EF-
forordningerne om social sikring og arbejdsløshedsydelser er f.eks. meget udførlige, 
komplicerede og utilgængelige. Ifølge islandsk lovsædvane skal disse bestemmelser 
være klarere og enklere. Det kan dog være vanskeligt at rette op på dette, eftersom Is-
land er forpligtet til at indføre disse forordninger som helhed i landsretten.17 

                                                   
16 Skýrsla um lögleiðingu EES-gerða, forsætisráðuneytið, Reykjavík, 1998, s. 18–19. 
17 Ibid., s. 30. 
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Endvidere har parlamentet gentagne gange udvist skepsis over for at give statsmagten 
en for bred hjemmel til at udgive forskrifter. Som et af mange eksempler kan nævnes et 
forslag til en ny udlændingelov, der blev fremsat i samlingen 2000-2001.18 Det var 
opbygget på den måde, at bestemmelserne indeholdt principper med hjemmel til at 
udgive forskrifter. Dette var parlamentarikerne ikke parate til at acceptere og bl.a. blev 
det drøftet om dette var en delegering af magt, som var i strid med grundloven.  
Lovforslaget blev ikke vedtaget. Det blev siden revideret og den nye version indeholdt 
mere udførlige regler (nu lov nr. 96, 15. maj 2002). 

3.7 Overskuelighed og regelforenkling 
Det er meget vigtigt at almene love indeholder enkle, klare og stabile regler om borge-
renes rettigheder og pligter.19 Man har til og med konstateret, at kravet om enkelthed og 
overskuelighed er blevet til en sædvane i islandsk ret, hvilket ikke altid kan opfyldes 
ved indførelsen af EF´s forordninger og direktiver.20  

En løsning på dette kan være, at der udarbejdes klare regler ud fra vedkommende EF-
forordning eller direktiv.21 Dette kan dog vise sig at være meget tidskrævende, når det 
gælder meget komplicerede og tekniske direktiver med udførlige bestemmelser angåen-
de bestemte typer af varer, f.eks. medicinsk udstyr, om produktsikkerhed, kontrol, CE-
mærke o.s.v. Her må den, der skriver lovforslaget eller forskriften, være opmærksom 
på, at direktivet giver myndighederne valg af indførelsesmetoden. 

Endvidere må man passe på, at regelforenklingen ikke går ud over retssikkerheden; at 
man ikke undlader at skrive en regel samt dens undtagelser i en lovtekst blot fordi det 
bliver så kompliceret og uoverskueligt.  

Altingets ombudsmand har, i forbindelse med legalitetsprincippet, gentagne gange kon-
stateret, at en lovhjemmel må være klar. Han har stillet strenge krav til forvaltningen om 
ikke at gå længere end der er hjemmel til.22 Jeg mener at dette er særdeles relevant, når 
man diskuterer forenkling af regelværket, at man ikke går for vidt i den retning at for-
enkle det. 

Man må også tænke på hvem skal anvende loven eller forskriften. For eksempel interes-
serer borgerne sig for og læser gerne love på familieretsområdet. Derfor ville det ikke 
være urimeligt at omfattende love, som f.eks. børneloven, er opstillet og skrevet på en 
måde så reglerne er overskuelige og forståelige. Dette har f.eks. familieretsudvalget 
netop gjort ved udarbejdelsen af et lovforslag til en ny børnelov.  Dette ville måske væ-
re et unødigt hensyn, når det gælder love, der anvendes af en meget snæver gruppe. 

                                                   
18 126. löggjafarþing 2000–2001, þskj. 454, 344. mál. 
19 Starfsskilyrði stjórnvalda, forsætisráðuneytið 1999, s. 67. 
20 Skýrsla um lögleiðingu EES-gerða, forsætisráðuneytið, Reykjavík, 1998, s. 29–30. 
21 Ibid., s. 33. 
22 F.eks. udtalelse fra 6. maj 2002 i sag nr. 3232/2001.  
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3.8 Behov for forandringer i islandsk lovgivningspolitik 
Lovgivningspolitikken i Island er ikke så fastformet, og eftersom man kan sige at den 
endnu er i første fase, er det ikke vanskeligt, at konstatere at der er behov for forandrin-
ger. Hvilke forandringer der er behov for er det lidt sværere at sige.  

Jeg mener at det vigtigt, og måske den første opgave, at optage diskussionen om lov-
givningspolitik i embedsmandsstanden. Det er vigtigt at embedsmænd interesserer sig 
for udarbejdelse af love og har ambitioner i retning af at skrive gode lovforslag, hvilket 
jo for det meste er tilfældet. Jeg mener ikke, at der er samme behov i parlamentet, hvor 
debatten jo allerede har været rejst, der arbejder man jo med lovforslag stort set hele 
dagen og der kommer interessen af sig selv. Endvidere er det vigtigt at jurister generelt 
er opmærksomme på lovkvaliteten og lægger pres på dem, der udarbejder lovforslag. 
Det bidrager også til at skabe en nuanceret debat om lovkvalitet. 

Udover at skabe bevidsthed om disse sager er det vigtigt at samordne lovens udform-
ning i nogen grad. Som jeg er kommet ind på er nogle af den opfattelse at et centralt 
lovkontor ville kunne forbedre kvaliteten ved udarbejdelsen af lovforslag i ministerier-
ne. Dette kræver dog en vidtgående specialisering på en række områder, noget som 
kunne virke som en forhindring eller i hvert fald forsinke oprettelsen af et sådant cen-
tralt organ. 

Det kan være på sin plads at nævne her en lov fra 1929 om Lovudvalg (lov nr. 48, 14. 
juni 1929) som aldrig er blevet anvendt. Den giver statsministeren hjemmel til at ned-
sætte et Lovudvalg med 3 medlemmer. Det skal bl.a. være rådgivende for regeringen, 
Altinget og dets udvalg ved udarbejdelsen af lovforslag, samordning af love og anden 
forberedelse af lovgivning. Den eneste betingelse medlemmerne skal opfylde er at de 
skal være jurister. Et sådant et Lovudvalg er som sagt aldrig blevet nedsat. Det vil jeg 
heller ikke foreslå her, men jeg synes alligevel at tanken hverken er værre eller bedre 
end andre idéer, der er blevet fremsat.  

En anden mulighed, der er blevet omtalt, kunne være oprettelsen af et særligt Lovråd 
eller noget lignende, d.v.s. et organ som er uafhængigt af ministerierne. Ifølge lovfors-
laget som blev nævnt tidligere, skulle et udvalg, udpeget af Altingets formand, fastlæg-
ge samordnede regler for  udarbejdelse af love, samt rådgive Altinget og regeringen ved 
udarbejdelsen af lovforslag, om lovforslagene var i enighed med grundloven eller inter-
nationale aftaler, og om de havde lovtekniske mangler.  

I en debat på Altinget hævdede statsminister Davíð Oddsson, at lovforslaget om Lovråd 
var så forvirrende, at det burde være blevet behandlet af et Lovråd inden det blev frem-
sat. Han konstaterede, at de mangler, der var blevet konstateret i islandske love, var 
knyttet til at lovforslagene ikke blev så systematisk og koordineret gennemlæst som i de 
andre nordiske lande. Dog ville han påpege at ministerierne gjorde sig umage for at ud-
arbejde lovforslag så godt de kunne og at man sidste år i større grad havde gennemlæst 
bestemte dele af forslagene på en samordnet måde. Han nævnte at i de andre nordiske 
lande varetages denne funktion af Justitsministeriernes lovkontorer, men at den i Island 
sandsynligvis ville høre under Statsministeriet. Statsministeren lagde dog vægt på at en 
samordning er til stede og at endnu en gennemlæsningsinstans ikke må forlænge den 
process som et lovforslag allerede må igennem.23  

                                                   
23 1. debat om lovforslaget 20. februar 2001. 
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Det er således ikke klart, hvilken retning denne debat om en central instans vil tage i 
Island. Det kan også være i orden, eftersom det giver den islandske lovgivningspolitik 
en chance for at udfolde sig lidt bedre, og i flere fora. Der er også modstridende ønske-
mål angående processen; på den ene side skal der lægges vægt på lovkvalitet, på den 
anden side må udarbejdelsen af lovforslag ikke tage for lang tid. Vi er måske lidt for 
vant til at kunne udarbejde lovforslag på ”nul komma fem” og der må sandsynligvis ske 
en ændring i tankegangen inden man kan begynde at tilføje ekstra måneder til proces-
sen. 

Imens kan det være en idé bedre at sammenkoble den specialkundskab, der findes i en-
kelte ministerier, i Altinget og hos advokater, og eventuelt skabe et forum for samråd 
blandt disse parter.  

3.9 Fælles nordisk lovgivningspolitik 
Ud fra en islandsk synsvinkel er fordelene klare ved en fælles nordisk lovgivnings-
politik. Vi henter meget fra de andre nordiske lande, og til og med er vores lovgiv-
ningspolitik præget af nordiske tanker. Dette gælder ikke kun myndighederne, for som 
jeg nævnte før havde det islandske Advokatforbund et dansk forebillede da det lancere-
de spørgsmålet om lovkvalitet. 

Til trods for at de nordiske land deles i EU og EØS har vi et fælles forum i Norden, som 
jo for os er ældre end det europæiske samarbejde, bygget på vores fælles værdier. Jeg 
tror måske at netop EU og EØS, og den store internationalisering generelt, giver os en 
endnu større anledning til at samarbejde omkring lovgivningsspørgsmål og lovgiv-
ningspolitik. Det er nyttigt at have samråd om hvordan man i love og forskrifter udfører 
visse forpligtelser som staterne har påtaget sig i Fællesskabet eller igennem internatio-
nale konventioner og aftaler.  

Fælles nordisk lovgivningspolitik kan bestå af udveksling af erfaringer og samråd, men 
det er også et spørgsmål om det kan udvikles videre. Jeg mener at samrådet i EK-lov, 
embedsmandskomitéen om lovgivningsspørgsmål, samt samarbejde i ekspertgrupper, 
kunne være tilstrækkeligt, men da er diskussion i et fælles forum med flere eksperter, 
som her i dag, også meget vigtigt. Man kunne mødes regelmæssigt og justitsministeri-
erne skiftevis holde seminarer som dette. Endvidere kunne regeringerne igennem Nor-
disk Ministerråd satse særligt på at støtte forskning på området. 



 54 



 
 

 55

4 Lovgivningspolitikk sett fra norsk side 

Av ekspedisjonssjef, dr. jur. Inge Lorange Backer 

4.1 Fælles nordisk lovgivningspolitik 
Lovgivningspolitikk – hva er det? Fra norsk synspunkt er det et begrep som er så å si 
ukjent. Men det er likevel mulig å fylle begrepet med et innhold som skiller det fra 
rettspolitikken. Med rettspolitikk sikter jeg i denne sammenheng til diskusjoner om 
hvilket innhold en lovregel bør ha.24  

Når begrepet er så ukjent som jeg mener det er i Norge, blir spørsmålet naturligvis om 
det overhodet finnes noen lovgivningspolitikk i Norge. Svaret er tilsynelatende nei: det 
finnes iallfall ikke noen mer samlet formulert lovgivningspolitikk. Og slett ikke har våre 
lovgivende myndigheter – jeg sikter da primært til Stortinget – gitt klart uttrykk for 
noen lovgivningspolitikk. Da kan det diskuteres om betegnelsen politikk er på sin plass, 
eller om det for oss er mer treffende å snakke om synspunkter på generelle lovgivnings-
spørsmål. Det beror i stor grad på hvor vidt politikkbegrep man legger til grunn. 

Dette er ikke til hinder for at lovgivningspolitiske spørsmål har vært diskutert fra tid til 
annen.25 Enkelte brokker av en formulert lovgivningspolitikk finnes nok. Om vi i liten 
grad har noen samlet formulert lovgivningspolitikk i Norge, kan vi nok snakke om en 
implisitt lovgivningspolitikk – eller iallfall elementer i en slik. 

4.2 Temaer i lovgivningspolitikken 
Det er forskjellige temaer som kan inngå i en lovgivningspolitikk.26  

For det første kan det gjelde kriterier for hva som er et godt lovverk – mao. kvali-
tetskriterier for lovverket. Det kan f.eks. være kriterier som de følgende: 

• Er loven egnet til å nå sitt mål? 

• Har lovgivningen legitimitet? Hva skaper legitimitet – om loven er vedtatt av 
organer med høy anseelse i befolkningen, om et bredt flertall står bak, om det 

                                                   
24 For en annen definisjon av hva rettspolitikken omfatter, se f.eks. Ross: Om ret og retfærdighed (København 
1953) s. 417 flg. 
25 Et eksempel er diskusjonen om kodifikasjon av privatretten i en sivillovbok, som resulterte i oppnevningen 
av Sivillovbokutvalet i 1953. Se særlig St. meld. nr. 90 (1951) om en plan for kodifikasjonsarbeidet med sikte 
på en norsk lovbok, jf. Innst. S. nr. 237 (1952) og Brækhus: Bør vår privatrett kodifiseres? (1949, senest trykt i 
Brækhus: Juridiske arbeider fra sjø og land (Oslo 1968) s. 5–15. Det har ikke ført til noen sivillovbok, men 
først og fremst til en serie enkeltstående lover om tingsrettslige spørsmål, se nedenfor ved note 8. 
26 Ved siden av de spørsmål som jeg tar opp nedenfor, kan man bl.a. stille spørsmål om valg mellom lovgivning 
og andre virkemidler, og om lovfesting av rettigheter eller bruk av konsesjonssystemer, individuelle pålegg 
eller generelle regler i forvaltningsretten. Valget mellom materielle og prosessuelle regler kan også sies å ha 
lovgivningspolitiske sider.  
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har vært en bred og grundig saksforberedelse? Har det betydning for lovens legi-
timitet at den oppfattes som rettferdig? 

• Gir lovgivningen svar i konflikter som er aktuelle i dagens samfunn? 

• Gir loven svar på aktuelle utfordringer i styringen av samfunnet? 

• Er loven tilgjengelig og forståelig for dem som den angår? 

• Gir loven et presist svar på de spørsmål den regulerer? 

Det kan altså være tale om nokså forskjellige kvalitetskriterier til lovverket, og det kan 
tenkes mange flere enn jeg nå har nevnt. Noen av dem knytter seg nærmest til lovverket 
som helhet, noen til den enkelte lov eller lovbestemmelse. Noen av kriteriene må sies å 
være av innholdsmessig karakter, andre går mer på den tekniske utforming av lovverket. 
Som man ser, kan mange av kriteriene reise nye spørsmål og behov for ytterligere presi-
seringer for å bli operasjonelle. Vurderingen av om de innholdsmessige kriteriene er 
oppfylt, kan lett anta rettspolitiske eller allmennpolitiske overtoner. Likevel er det rime-
lig å se oppstillingen av kriterier for et godt lovverk i sin alminnelighet som et lovgiv-
ningspolitisk spørsmål.  

I Norge har denne typen spørsmål fått relativt liten oppmerksomhet hos de lovgivende 
myndigheter. Størst interesse hadde de nok på 1980-tallet, da regjeringen fremmet en 
særskilt stortingsmelding om arbeidet med regelreform i forvaltningen (St. meld. nr. 57 
(1984–85)) – interessant nok fremmet av Arbeids- og administrasjonsdepartementet. En 
del krav til et godt lovverk finnes formulert i veiledningen Lovteknikk og lovforbere-
delse, som Justisdepartementets lovavdeling ga ut i 2000. Men de generelle kravene til 
god lovgivning har i praksis lett for å bli overskygget av ønskemål knyttet til den enkel-
te lov. 

Eksistensen av en del instrukser, veiledninger og hjelpemidler skal tjene til å skape et 
godt lovverk og gir naturligvis også en pekepinn om hva som er et godt lovverk. Utred-
ningsinstruksen27 – som får anvendelse på både regelutredninger og andre utredninger – 
skal sikre en god lovforberedelse der alle relevante aspekter blir belyst. I utredningsin-
struksen stilles det krav om utredning av administrative og økonomiske konsekvenser 
av ny lovgivning, og dessuten gir den grunnlag for å kreve klarlagt andre slags konse-
kvenser: for miljøet, for likestillingen mellom kjønnene, for distriktene og regionene, 
for næringslivet. For de fleste av disse er utredningsinstruksen nå supplert med forskjel-
lige veiledninger.28 Huskelisten ”Skal-skal ikke” gir vink om valget mellom lovgivning 
og andre slags virkemidler.29 Når det gjelder krav til utformingen, har jeg allerede nevnt 
veiledningen Lovteknikk og lovforberedelse, og dessuten figurerer en egen veiledning 
om lovspråket, professor Finn-Erik Vinjes veiledning Lovlig språk (2. utg. 1995). 

                                                   
27 Instruks om utredning av konsekvenser, foreleggelse og høring ved arbeidet med offentlige utredninger, 
forskrifter, proposisjoner og meldinger til Stortinget, fastsatt ved kgl. res. 18. februar 2000. 
28 Se f.eks. Kommunal- og regionaldepartementets veileder for distriktsmessige konsekvensutredninger (mai 
1998) og Barne- og familiedepartementets veileder om utredning av konsekvenser for likestilling (mars 1999). 
29 Skal- skal ikke. Sjekkliste for valg av virkemidler og nye reguleringer, utgitt av Administrasjons-
departementet november 1994. 
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4.3 Samlet plan for lovarbeidet – lovgivningsprogrammer 
Et annet element i lovgivningspolitikken kan være utarbeiding av lovgivnings-
programmer som gjør det mulig å planlegge lovgivningsarbeidet på sikt. 

Dette skjer i liten grad i Norge. Noen lovtiltak blir varslet i budsjettproposisjonen som 
legges frem hver høst i begynnelsen av oktober. Statsministerens kontor utarbeider pro-
posisjonslister som revideres flere ganger i løpet av stortingssesjonen og oversendes 
Stortinget. Dette skjer på bakgrunn av innspill fra de enkelte departementer, med tillegg 
av en samlet politisk-taktisk vurdering hvor det også kan bli tatt sikte på å unngå opp-
hoping av lovproposisjoner. Etter endringene i Stortingets behandling av statsbudsjettet 
i 199730 forekommer det oftere enn før at stortingskomiteene har tid til lovbehandling i 
høstsesjonen. Det er ikke noen formell seneste frist for å fremme proposisjoner, men det 
forekommer ofte at Stortingets presidentskap eller den enkelte fagkomité setter en siste 
frist for å fremme proposisjoner som skal behandles før sommerferien. Vanligvis vil 
denne fristen være ved påsketider (i april). Men om en proposisjon er fremmet i god tid, 
er det likevel ingen garanti for å få den behandlet i Stortinget i samme sesjon hvis den 
er stor eller politisk vanskelig uten å være politisk presserende. 

Det er få spor av et bevisst lovgivningsprogram for større områder. Store utredninger 
for store lover kan naturligvis ses som et lovgivningsprogram for området, slik vi nå har 
det med forslag til ny tvistelov (sivilprosesslov) og til ny straffelov.31 Men samlede pro-
grammer for en serie lovforslag er det lite av. Utviklingen av selskapslovgivningen 
gjennom mange år, som nå kulminerer med forslag til lov om samvirkelag, kan med 
velvilje ses som utslag av et program som aldri er kommet klart til uttrykk.32 Noe klare-
re er det med kodifiseringen av erstatningsrettslige regler på i perioden fra slutten av 
1950-årene frem mot 1985, som til dels fant sted i nordisk lovsamarbeid. Forvaltnings-
komiteens omfattende reformforslag av 1958, som ledet til en ombudsmannslov (1962), 
en forvaltningslov (1967) og en offentlighetslov (1970), har også et visst preg av et lov-
givningsprogram. Det klareste eksemplet er nok Sivillovbokutvalets arbeid, initiert av 
Stortinget etter krigen, for å lovfeste norsk tingsrett med panterett og odelsrett.33 Man 
kan vel si at eksistensen av faste lovkomiteer fremmer tanken om et lovgivningspro-
gram, men både for Straffelovrådet og Sjølovkomiteen – som er de eneste faste lovko-
miteer i Norge – er det i praksis mer tale om en serie enkeltstående prosjekter. 

Det kan for Norges del hevdes at mye av lovgivningsaktiviteten for tiden er utslag av 
konkrete enkeltinitiativ. I det styre med mindretallsregjeringer som vi har hatt gjennom 
flere tiår, har Stortinget styrket sin stilling betydelig i forhold til regjeringen, særlig i 
løpet av de siste 5–10 år. Fredrik Sejersted har i sin prøveforelesning for doktorgraden 
vist hvordan antall anmodningsvedtak34 – som i realiteten er pålegg til regjeringen – har 

                                                   
30 Jf. Innst. S. nr. 243 (1996–97). 
31 Se NOU 2001:32 Rett på sak og NOU 2002:4 Ny straffelov. Begge utredninger har vært på høring, og blir nå 
fulgt opp i form av særskilte prosjekter i Justisdepartementet. 
32 NOU 2002:6 Lov om samvirkeforetak, jf. tidligere ny aksjelovgivning (1976 og 1997), lov om ansvarlige 
selskaper og kommandittselskaper (1985), lov om statsforetak (1991) og lovgivning om stiftelser (1980 og 
2001). Av disse ligger statsforetaksloven utenfor Justisdepartementets ansvarsområde. 
33 Sivillovbokutvalet avga i løpet av sin eksistens i årene 1953–1998 i alt 16 utredninger. 
34 Det følger av Stortingets forretningsorden § 12 nr. 8 bokstav e at regjeringen i en årlig stortingsmelding (St. 
meld. nr. 4) skal redegjøre for hvordan anmodningsvedtakene er fulgt opp. 
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økt dramatisk i de siste årene, til dels på grunnlag av private forslag – såkalte dok 8-
forslag – fra en enkelt eller noen få representanter. Mange av disse forslagene og an-
modningsvedtakene gjelder lovgivning, og som regel er det tale om enkeltstående be-
stemmelser og spredte, ukoordinerte initiativ. Når det forventes at slike anmodningsved-
tak skal ha prioritet i regjeringens arbeid, kan det i høy grad vanskeliggjøre arbeidet 
med et samordnet lovgivningsprogram og mer samlete reformer. Men det forekommer 
også at slike initiativ utløser en mer samlet opprydding på et område, slik tilfellet er 
med det pågående reformarbeid i lovverket om hunder.35 

4.4 Lovgivningsprogram basert på gjennomgående hensyn 
Et lovgivningsprogram kan også bygge på et gjennomgående perspektiv eller hensyn 
som ønskes integrert i lovgivningen. Forvaltningskomiteens arbeid i 1950-årene kan ses 
som et eksempel der målet var å styrke rettssikkerheten i forvaltningen. I regjeringens 
handlingsplan for menneskerettighetene er det f.eks. gitt uttrykk for at det skal foretas 
en gjennomgåelse av straffeprosessloven i lys av menneskerettighetene, jf. St. meld. nr. 
21 (1999–2000). Utviklingen av menneskerettighetene gjennom internasjonal rettsprak-
sis kan tilsi en oppdatering av nasjonalt lovverk med jevne mellomrom, først og fremst 
for å hindre at enkeltregler blir stående i tilsynelatende strid med menneskeretts-
konvensjonene, men også for å gjøre tydelig i nasjonalt regelverk den løsning som etter 
rettspraksis følger av EMK. – Et annet eksempel på gjennomgående utredninger er det 
arbeidet som er i Norge gjort av det såkalte sanksjonsutvalget med sikte på å utvikle 
andre sanksjoner mot lovovertredelser enn straff.36 Slike alternative sanksjoner kan så 
tas inn i mange forskjellige lover. 

4.5 Lovgivningens tilpasning til samfunnsutviklingen 
Lovgivningen er i stor grad tilpasset den teknisk- organisatoriske utvikling i samfunnet. 
Etter hvert som den går videre, blir lovgivningen lett hengende etter. Et middel til å bøte 
på dette er å bruke rettslige standarder, som kan få skiftende innhold med tiden og om-
stendighetene. Prisen kan være redusert forutberegnelighet. Gevinsten kan være større 
måloppnåelse i forhold til de verdier som loven skal fremme. Men heller ikke det er 
sikkert, fordi den rettslige standarden kan gi så uklar beskjed om hvilke krav loven stil-
ler.  

Et annet alternativ for å holde tritt med utviklingen kan ligge i hyppige og raske lo-
vendringer. Men hvor raskt kan og bør en lovendring vedtas? Gjelder det en en-
keltstående bestemmelse, kan det noen ganger bli reist spørsmål om man kan sløyfe 
høring eller forenkle høringsprosessen. Utredningsinstruksen betyr en bremse for hvor 
raskt lovforbeedelsen kan skje, men dens bestemmelser kan fravikes dersom statsråden i 
fagdepartementet beslutter det uttrykkelig. 

                                                   
35 Se Ot. prp. nr. 48 (2002–2003) jf. Innst. O. nr. 91 (2002–2003), på bakgrunn av Innst. S. nr. 183 (1997–98) 
jf. Dok. nr. 8:71 (1997–98). 
36 Se NOU 2003:15 Fra bot til bedring. 
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4.6 Lovgivningen i en internasjonal verden 
Den internasjonale rettsutvikling påvirker den nasjonale lovgivningsvirksomheten på to 
måter, og har endret den nasjonale lovgiverens hverdag dramatisk på et tiår. Viktigst er 
EUs regelverk – for Norges del gjennom EØS-avtalen – og den europeiske menneske-
rettskonvensjon (EMK). 

For det første setter internasjonale regler rammer for hva den nasjonale lovgiver kan 
bestemme. For en EFTA/EØS-stat som Norge blir disse rammene håndhevet av ESA, 
dels på grunnlag av statenes innrapportering om ny lovgivning, dels på grunnlag av kla-
ger fra interesserte, og om nødvendig ved saksanlegg for EFTA-domstolen. Den indivi-
duelle klagerett til Den europeiske menneskerettsdomstol (EMD) gir mulighet for en 
internasjonal kontroll med hvordan lovgivningen står seg i forhold til EMK. Nasjonal-
rapporter til andre konvensjonsorganer – særlig menneskerettskonvensjonene – kan gi 
grunnlag for synspunkter og kritikk mot eksisterende lovgivning som fører til endring 
for å bringe loven i samsvar med konvensjonsorganets oppfatning av hva konvensjonen 
krever av stater som har sluttet seg til den. – En god del mindre lovendringer er foranle-
diget av kritikk fra slike håndhevingsorganer. 

Alt i alt betyr dette nå en vesentlig beskjæring av den nasjonale lovgivers handlefrihet. 
Nå kan man si at dette er en konsekvens av at den nasjonale lovgiver har sluttet seg til 
konvensjonene. Men når konvensjonsorganer har det i sin makt å utvikle konvensjonens 
krav videre gjennom en dynamisk tolking av konvensjonen, betyr det reelt sett nye be-
skjæringer av folkevalgte organers spillerom, som oftest på basis av meget generelle 
regler og prinsipper som lar seg tolke i forskjellige retninger. 

Stilt overfor konvensjonsfestede prinsipper av en usikker rekkevidde står den nasjonale 
lovgiver i et dilemma. En linje kan være å vedta nasjonale regler som man sikkert kan 
regne med er konvensjonsmessige. I norsk juridisk teori har Jørgen Aall anbefalt en slik 
linje når det gjelder forholdet til menneskerettighetene. Men et slikt standpunkt bidrar 
til å minske det politiske handlingsrom og kan begrense den meningsfulle offentlige 
debatt, foruten at overforsiktighet kan avskjære en fra å vedta regler som etter en samlet 
avveining av de kryssende hensyn har mest for seg. Det er jo ikke alle verdier og mål 
for samfunnet som er like godt nedfelt i f.eks. menneskerettskonvensjonene. Jeg mener 
derfor for min del at lovgiveren ikke nødvendigvis bør følge en slik forsiktig linje.  

Et ferskt eksempel kan belyse dette. Det gjelder spørsmål om adgangen til å bevare 
anonymitet om informanter og vitner i straffesaker bør utvides. Bakgrunnen var en al-
vorlig heroinsak hvor forsvareren, etter at det er tatt ut tiltale, begjærte innsyn i doku-
menter om hvem som har tipset politiet i saken, i det øyemed å finne grunnlag for even-
tuelt å påberope seg provokasjon som straffrihetsgrunn. Etter straffeprosesslovens gjel-
dende regler om anonym vitneførsel var det ikke adgang til å nekte forsvareren innsyn 
(Rt. 2002 s. 1049). Avgjørelsen i Høyesteretts kjæremålsutvalg førte omgående til at 
spørsmålet om lovendring ble tatt opp. Hvilken utforming regler om utvidet anonymi-
tetsadgang burde få, reiste spørsmål både om hva som med rimelig sikkerhet kunne ut-
ledes av EMK etter EMDs praksis og om det var grunnlag for å ta en ”kalkulert risiko” 
ved å vedta en utforming av regløene som man ville foretrekke på rettspolitisk fritt 
grunnlag.37 

                                                   
37 Se om lovforslaget Ot. prp. nr. 24 (2002–2003) og Innst. O. nr. 73 (2002–2003). 
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Det andre hovedtrekket som den internasjonale rettsutvikling har medført, er at en stor 
del av lovgivningsaktiviteten består i gjennomføring av internasjonalt regelverk. Det 
gjelder særlig i forhold til EU/EØS-regler, som i tillegg setter tidsfrister for gjennomfø-
ringen og derfor har en tendens til å legge beslag på lovforberedernes dagsorden. Også 
for andre internasjonale regler kan man oppleve at det politisk kan være så ønskelig 
med en rask tilslutning at det også tar opp den tiden som generelt står til rådighet for å 
forberede ny lovgivning. Dette er igjen med på å redusere betydningen av den nasjonale 
politiske debatt som kilde til ny lovgivning, og det er lite rom for en reell høring om 
realiteten i de konvensjonsforpliktelser som skal gjennomføres. Siden det ofte heller 
ikke har vært noen høring eller offentlig ordskifte under forberedelsen av det interna-
sjonale regelverk – riktignok med unntak for f.eks. en grønnbok eller et direktivforslag 
fra kommisjonen – betyr det at allmennheten neppe får samme mulighet til å påvirke 
lovens innhold som ved lovgivning som er rent nasjonalt basert. Men det kan nok være 
en pris som må betales for å få utviklet internasjonale regler som kan være et nødvendig 
svar på utfordringer som går på tvers av landegrensene. 

Gjennomføringen av internasjonale regler reiser også lovtekniske spørsmål som har 
betydning for utformingen av det nasjonale lovverk. Det er kommet tydeligst frem ved 
gjennomføring av EU/EØS-rettslige regler. Begreper, språkdrakt, oppbygging og detal-
jeringsgrad skiller seg ofte mye fra hva vi er vant med i Norden. EF-domstolens avgjø-
relse om å godta den nordiske gjennomføring av direktivet om urimelige avtalevilkår i 
forbrukeravtaler var viktig også sett fra norsk synspunkt.38 Men det må uten tvil erkjen-
nes at vi i Norge har tatt for lett på forholdet til internasjonale regler ved gjennomfø-
ringen – i stor grad legger vi til grunn at norsk rett oppfyller de folkerettslige krav og lar 
være å foreta lovendringer. Ofte bruker vi forarbeidene til å gi uttrykk for enkelthetene i 
konvensjoner eller direktiver, i stedet for å la dem gjenspeile seg i lovens ordlyd. Dette 
kan vi ikke godt fortsette med som før. 

4.7 Den tekniske utformingen av lovverket 
Den tekniske utformingen av lovverket kan reise mange lovgivningspolitiske spørsmål, 
selv om de færreste vil si at spørsmålene er av politisk karakter. 

Det gjelder f.eks. 

• strukturen i regelverket: samling av eller oppsplitting i enkeltlover 

• fordeling av reglene på lov og forskrift: skal loven bare være en rammelov eller 
fullmaktslov? 

• hvilken grad av konkret detaljering skal reglene ha for å oppnå rettferdige eller 
formålstjenlige løsninger i hvert enkelt tilfelle, eller skal man gi brede og unn-
taksfrie hovedregler? 

• skal reglene være presise eller gi anvisning på konkret skjønn eller avveininger i 
de enkelte tilfelle som regelen gjelder for? 

• oppbygging og språklig utforming av den enkelte lov og bestemmelsene i den. 

 

                                                   
38 Dom 7. mai 2002 i sak C-478/99 Kommisjonen mot Sverige. 
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I Norge ivaretas slike kvalitetskrav til lovgivningen først og fremst gjennom veiledning 
og den lovtekniske gjennomgåelsen som finner sted før proposisjonen blir fremmet. Det 
følger av utredningsinstruksen punkt 7.1 at de som forbereder ny lovgivning, skal legge 
til grunn rådene i Lovavdelingens veiledning Lovteknikk og lovforberedelse.  

Den lovtekniske gjennomgåelsen foretas i Justisdepartementets lovavdeling umiddelbart 
før proposisjonen fremmes. Det er ingen særskilt enhet i avdelingen som arbeider med 
dette. I stedet er det en oppgave som de aller fleste av avdelingens medarbeidere får 
som en del av sitt løpende arbeid. Bare jurister er involvert. Etter utredningsinstruksen 
skal det gis 14 dager til gjennomgåelsen, men for store lovsaker er det ikke nok til en 
god lovteknisk gjennomgåelse. Det er en tendens til at mange fagdepartementer kapper 
ned på den tiden som står til rådighet for lovteknisk gjennomgåelse – med henvisning til 
at proposisjonen er lovet fremlagt for Stortinget eller at statsråden har forpliktet seg 
utad osv. På dette sene tidspunkt er det vanskelig å få til noen omfattende omstrukture-
ring av et svakt lovforslag. Strukturelle svakheter må helst påpekes på et mye tidligere 
stadium, f.eks. under den alminnelige høringen av lovforslag.  

Det foretas ikke noen tilsvarende forskriftteknisk gjennomgåelse når det gjelder for-
skrifter. Her må svakheter ved utformingen tas opp under høringen. Det er ingen planer 
om å få til en slik forskriftteknisk gjennomgåelse. 

Trass i denne tekniske granskingen står det ikke til å nekte at det over tid sniker seg inn  
en rekke feil – inkurier – i lovgivningen. Lovdata har nylig funnet frem ca. 200 feil – fra 
kommafeil og utelatte ord til uriktige opphevelser av lovbestemmelser. Dette blir nå 
samlet i en alminnelig proposisjon om oppretting av feil i lovverket. 

4.8 Hvilken politisk interesse er det for lovgivningspolitiske 
spørsmål? 

Det ligger i det som alt er sagt, at det er begrenset politisk interesse for rent lovgiv-
ningspolitiske spørsmål. Men er lovforslaget i en proposisjon av for svak kvalitet, er det 
mulig for justisministeren å få det stanset i regjeringen til det er bearbeidet nærmere, og 
ofte vil Statsministerens kontor støtte en slik utsettelse. 

Den politiske interessen for lovgivningspolitiske spørsmål har i senere tid vært størst 
når det gjelder forenkling av regelverk. I 1980- og 1990-årene førte det til et par opp-
ryddingsaksjoner for å oppheve foreldete lover. Lovstrukturutvalget avga en omfattende 
utredning om inndelingen av lover i 1992 og tok også opp flere generelle lovgivnings-
spørsmål.39 Lovstrukturutvalgets anbefalinger om lovstrukturen er ikke fremmet sær-
skilt for Stortinget, men fungerer som en slags huskeliste i forbindelse med lovrevisjo-
ner, og Justisdepartementet pleier å trekke frem for fagdepartementene ved slike anled-
ninger.  

I de forskjellige regjeringers arbeid med modernisering og fornyelse av offentlig for-
valtning de senere år har spørsmål om forenkling av regelverket vært en viktig del. Det-
te utløste en treårig dugnad for opprydding i forskriftsverket (1999–2001), som har vist 
at det fortsatt er et betydelig potensiale for forenkling av forskrifter.40 Men når det gis 
                                                   
39 NOU 1992:32 Bedre struktur i lovverket. 
40 Prosjektrapporten Forskriftsdugnaden. Prosjekt for opprydding i og forenkling av forskriftsverket ble utgitt i 
mai 2002. 
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nye regler – ikke minst lover – har den politiske tilslutning til forenkling og andre gene-
relle lovgivningspolitiske mål lett for å tape for konkrete sektormål  og aktuelle politis-
ke behov. 

4.9 Koordinering av lovgivningsarbeidet 
Det er også grunn til å si at koordineringen av lovgivningsarbeidet generelt i departe-
mentene og regjeringen er begrenset. Forståelig nok er det en sterk forskjell her på lo-
varbeidet og budsjettarbeidet. I enkelte sammenhenger kan det være god koordinering 
av lovforslag som må ses i sammenheng når de skal fremmes, men da er det tale om 
lovforslag på begrensede områder. 

Denne situasjonen er dels en refleks av interessen for lovgivningspolitiske spørsmål, og 
den har nok enkelte konsekvenser. Bl.a. kan den gjøre at en rekke proposisjoner blir 
forelagt samtidig til lovteknisk gjennomgåelse, noe som kan gjøre det vanskeligere å gi 
hvert enkelt lovforslag den oppmerksomhet som det fortjener.  

Det er også min erfaring at lovproposisjoner ofte får mindre oppmerksomhet hos de 
mest erfarne og øverste embetsmenn enn stortingsmeldinger og budsjettproposisjoner. I 
disse kan hver enkelt setning bli finlest og finpusset helt til statsrådsnivå. Lovforslag 
blir i større grad utarbeidet på lavt nivå i departementene, og slett ikke alltid behandlet 
grundig på høyere nivå – når vi ser bort fra prinsipielle spørsmål av politisk interesse. 
En forklaring på dette forholdet kan være utviklingen i den faglige bakgrunn hos depar-
tementsansatte – fra juristdominans til samfunnsviternes inntog. Samfunnsviternes styr-
kede posisjon kan på den annen side ha økt oppmerksomheten om f.eks. de administra-
tive og økonomiske konsekvenser av lovgivningen og om loven er et egnet verktøy til å 
nå det mål den angir. 

4.10 Lovforslagenes konsekvenser – og etterkontrollen av dem 
Utredningsinstruksen stiller som nevnt krav om vurdering av en rekke ulike konsekven-
ser som et lovforslag kan ha. Disse kravene blir håndhevet av de respektive fagdeparte-
menter. Særlig Finansdepartementet har lang tradisjon i å påpeke mangelfull utredning 
av de økonomiske og administrative konsekvenser, og kan fra tid til annen få stanset 
fremleggingen av en lovproposisjon på dette grunnlag. Finansdepartementet er også 
opptatt at reformer som har nevneverdige konsekvenser for statsbudsjettet blir vurdert i 
en budsjettmessig sammenheng. 

Hvorvidt et lovforslag er et egnet middel til å nå målet med loven, er naturligvis et ho-
vedelement i selve utredningen av lovforslaget. Det står likevel ikke til å nekte at det fra 
tid til annen blir fremmet lovforslag som best kan karakteriseres som symbollovgivning. 
Det kan f.eks. skyldes at man ikke har datagrunnlag for å si noe om hvilke lovtiltak som 
kan virke i den ønskede retning eller at lovgiverne vil markere en verdi samtidig som de 
ikke vil ta de kostnader det fører med seg å realisere verdien i praksis. Ved siden av 
direkte utredning er høring av berørte interesser under lovforberedelsen et viktig middel 
til å få vurdert om et lovforslag er egnet til å realisere det mål som det foregir å ha. Hø-
ringen vil ikke minst kunne belyse hva slags virkninger lovforslaget kan ha ut over det 
umiddelbare målet med forslaget. 
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I stigende grad blir det fremhevet at lover bør underkastes etterkontroll. Det er sagt både 
i Justisdepartementets veiledning og i andre forbindelser. Etterkontroll kan ses som en 
logisk fortsettelse av målet om at enhver lov skal få de virkninger i praksis som den tar 
sikte på. Det er også flere eksempler på at det kan være fristende for en statsråd som 
skal lose gjennom et lovforslag som er kontroversielt eller har usikre virkninger, å love 
å evaluere endringen gjennom en etterkontroll når noen år er gått. 

Etterkontrollen kan legges på høyst forskjellig ambisjonsnivå – fra simpel innsamling 
av dommer for å vise om og hvordan en straffebestemmelse er brukt av domstolene til 
omfattende forskningsprogrammer, slik man i Norge har f.eks. for kommunelovrefor-
men av 1992. I Norge har en vanlig form for etterkontroll også vært å sende ut en form 
for høringsbrev til berørte instanser for å kartlegge reformbehov på den måten, eller å 
nedsette et utredningsutvalg. En fullstendig etterkontroll for å kartlegge lovens virk-
ninger er imidlertid meget ressurskrevende. Det er derfor ikke bare enkelt å følge opp 
det prinsipielle ønsket om etterkontroll i praksis, og det er viktig at muligheten for et-
terkontroll ikke blir noen sovepute for å ta seg tid til å sikre kvaliteten i de lovforslag 
som blir lagt frem.  



 64 



 
 

 65

5 Lagstiftningspolitiken i ett svenskt  
perspektiv 

Av rättschefen Olle Abrahamsson 

5.1 Inledning 
Låt mig inledningsvis citera några meningar ur ett lagrådsyttrande 1924. Lagrådet är 
kritiskt till ett regeringsförslag om nya lagar om renskötsel: ”De föreliggande förslagen 
[hava] i såväl sakligt som formellt hänseende blivit på ett mindre tillfredsställande sätt 
utarbetade. Sålunda hava åtskilliga spörsmål, som i förslagen bort besvaras, lämnats 
väsentligen olösta, och uppkomna frågor om ändring eller fullständigande av den gäl-
lande lagen hava i flera fall blivit lösta på sådant sätt, att tvekan måste råda om rätta 
innebörden av de nya stadgandena, vilka även stundom innefatta större avvikelser från 
den nuvarande rätten än som lärer hava avsetts. Därjämte synas omarbetningar av den 
gällande texten, vilka skett huvudsakligen i formellt syfte, ofta icke hava genomförts 
med tillbörlig omsorg samt i många fall hava lett till betänklig oklarhet och inkonse-
kvenser. Att komma till en riktig uppfattning av de föreslagna bestämmelserna innehåll 
försvåras ej sällan genom bristande överensstämmelse mellan motiveringen och lagtex-
ten. I det hela bära förslagen ej blott i enskildheter utan även beträffande huvudfrågors 
behandling alltför tydliga spår av den brådska, som - - - gjort sig gällande vid arbetets 
slutförande.” 

Denna snart 80 år gamla kritik av hur lagstiftningen bereds i Regeringskansliet är för-
vånansvärt aktuell fortfarande. Det politiska trycket på att snabbt få fram ny lagstiftning 
har ingalunda minskat utan skruvas ständigt upp till allt högre nivåer. I viss mån har 
detta uppskruvade tryck kompenserats av en volym- och kapacitetsökning i de lagbere-
dande organen, men inte alls i takt med efterfrågan. Följden har blivit en allt större disk-
repens mellan å ena sidan vad som anses politiskt nödvändigt och å andra sidan vad som 
är möjligt att genomföra med hänsyn till tillgängliga resurser. Och då blir det gärna så 
att kvalitetskraven eftersätts, eftersom den politiska ledningen trots allt hellre vill ha en 
dålig produkt snabbt än en bra produkt när det redan är för sent.  

Det här dilemmat är inte nytt. Men vad som faktiskt är nytt och som inneburit en stor 
förändring för lagstiftningsarbetet de senaste tio åren är det allt större engagemanget på 
den internationella scenen, och framför allt inom den europeiska unionen. EU-
medlemskapet har fått en genomgripande betydelse på de flesta av rättslivets områden, 
men resursmässigt för lagstiftningsarbetet återverkar det framför allt på två sätt. Dels 
måste en stor andel av den nationella lagstiftningskapaciteten tas i anspråk för att 
genomföra gemensamt fattade beslut, dels har de tjänstemän i regeringskansliet, som 
tidigare hade lagberedande verksamhet till huvuduppgift, i allt större utsträckning tagits 
i anspråk för förhandlingsarbete inom europeiska unionen. I Justitiedepartementet har 
antalet anställda mer än fördubblats sedan år 1995 medan antalet domstolsjurister som 
ägnar sig åt lagberedning har minskat. 
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Jag tänkte nu närmare beröra tre saker: 

1. De konstitutionella och praktiska förutsättningarna för lagstiftningen i Sverige, 
alltså bl. a. frågan om vem som beslutar vad 

2. fortsätta med några aktuella tendenser i den svenska lagstiftningspolitiken 

3. och avsluta med några reflektioner om den nationella lagstiftarens frihet och 
möjligheterna till nordiskt samarbete i ett EU-perspektiv 

5.2 Konstitutionella förutsättningar och faktiskt hänsynstagande  
När man skall redogöra för frågan om vad riksdagen får lagstifta om kan det vara lämp-
ligt att först konstatera att det av regeringsformen inte klart framgår att Sverige är med-
lem i EU och inte heller att statsorganen av den anledningen är underkastade långtgåen-
de begränsningar i sin beslutanderätt. EU-medlemskapet innebär att riksdagen inte får 
lagstifta i strid mot bestämmelser som beslutats gemensamt inom EU. Och skulle riks-
dagen ändå göra det på det EG-rättsliga området får sådan lagstiftning inte göras gäl-
lande, domstolarna får t.ex. inte ta hänsyn till den. Det följer av den så kallade företrä-
desprincipen, den princip inom EG-rätten som allra klarast visar att medlemsstaterna 
har underkastat sig EU:s rättsordning. EES-avtalet har ju formellt sett inte denna långt-
gående innebörd, tvärtom anges där väldigt tydligt att de avtalsslutande parterna inte har 
överlåtit någon beslutanderätt. För Sveriges del går det som sagt inte att utläsa att riks-
dagens beslutanderätt är inskränkt på grund av EU-medlemskapet, utan för att få känne-
dom om detta måste man gå till en särskild lag om Sveriges anslutning till EU. Denna 
lag är underordnad grundlagarna, ett förhållande som i sig ger upphov till en del märk-
liga konsekvenser.  

Regeringsformen tänker sig att riksdagen och inte regeringen skall besluta regler på det 
vidsträckta område som rör enskilda fysiska eller juridiska personer. Därför krävs lag-
form på i princip hela det civilrättsliga området liksom för bestämmelser som innebär 
åligganden för enskilda eller ingrepp i enskildas ekonomiska förhållanden. Straffbe-
stämmelser och skattebestämmelser är typiska exempel på regler som kräver lagform 
enligt regeringsformen. Men de grundlagsbestämmelser som gör den här avgränsningen 
är svårlästa och komplicerade och vållar ofta problem i lagstiftningsarbetet. Det kan 
ligga nära till hands för regeringen att utnyttja den här oklarheten till att själv besluta i 
förordningsform i stället för att underställa riksdagen förslag i ämnet, något som riksda-
gen i och för sig i många fall skulle vara tacksam för. Naturligtvis går det väsentligt 
fortare och smidigare att reglera någonting genom en regeringsförordning än om man 
måste underkasta en författningsfråga den fleråriga process som ett lagstiftningsärende 
normalt innebär. En regeringsförordning kan däremot tas fram på några månader, utan 
vare sig föregående kommittéarbete, remissbehandling, lagrådsgranskning eller proposi-
tionsskrivande. Just lagrådet men också i viss mån domstolarna lägger ner en hel del 
möda på att undersöka om regeringen har rättat sig efter de här svårlästa bestämmelser-
na i regeringsformen. En förvånansvärt stor del av lagrådets granskning ägnas just åt 
frågan om föreslagna bemyndiganderegler låter sig förenas med grundlagen. Det vore 
alldeles klart önskvärt med en enklare avgränsning mellan riksdagens och regeringens 
normgivningskompetens. Jag är ganska övertygad om att resultatet av en sådan ny av-
gränsning skulle bli att regeringens behörighet utvidgades, och det av den enkla anled-
ningen att riksdagen redan i dag belastas väl mycket i sin egenskap av lagstiftare och att 
de folkvalda ledamöterna gärna vill få mer tid över för praktiskt politiskt arbete.  
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Men redan i dag ger regeringsformen möjlighet för riksdagen att i ganska stor utsträck-
ning delegera normgivningsmakt till regeringen, som i sin tur i många fall kan delegera 
vidare till myndigheterna. Riksdagen har exempelvis möjlighet att till regeringen dele-
gera rätten att meddela föreskrifter om skydd för liv, personlig säkerhet eller hälsa. 
Några särskilda begränsningar eller preciseringar finns inte, och man kan med fog påstå 
att delegationsrätten i detta liksom i flera andra fall har en anmärkningsvärt stor omfatt-
ning. Men den är som sagt i flera avseenden definierad  på ett oklart sätt, vilket vållar 
problem och tar tid och kraft från det substantiella lagstiftningsarbetet.     

För det mesta går det trots allt ganska väl att bestämma om ett ärende är sådant att det 
ankommer på riksdagen att lagstifta eller inte. Och när riksdagen lagstiftar måste den 
rätta sig efter en lång rad begränsningar och förhållningsorder som anges i regerings-
formen, som till exempel att det är förbjudet att i lag begränsa föreningsfriheten såvida 
det inte gäller rasistiska organisationer, en möjlighet som dock ännu inte har utnyttjats. 
Inte heller får riksdagen lagstifta om hemlig avlyssning, såvida det inte föreligger sär-
skilt starka skäl. När det i regeringsformen sägs att könsdiskriminerande lagstiftning är 
tillåten om den är positiv men inte i andra fall så riktar sig den bestämmelsen uttryckli-
gen just till lagstiftaren, och är ingenting som den enskilde medborgaren kan åberopa i 
en rättstvist, även om detta är en ganska spridd missuppfattning. Också tryckfrihetsför-
ordningen och yttrandefrihetsgrundlagen innehåller föreskrifter om sådana här områden 
som skall vara fredade för lagstiftarens regleringsiver.  

Ytterligare en viktig begränsningsregel är att lagar och andra föreskrifter inte får med-
delas i strid mot Sveriges åtaganden enligt Europakonventionen. Den regeln infördes i 
regeringsformen i samband med att Sverige år 1994 inkorporerade konventionen. 
Många menade då att konventionen för att bli effektiv i Sverige borde ha fått grundlags-
status, men i stället valde man denna medelväg som i den rättspolitiska debatten har 
kritiserats eftersom den får till följd att exempelvis Regeringsrätten inte har rätt att un-
derkänna en regeringsförordning som domstolen finner vara oförenlig med Sveriges 
åtaganden enligt konventionen. Det är bara i uppenbara fall av konventionsstridig regel-
givning som domstolarna har befogenhet att låta bli att tillämpa lagar och andra författ-
ningar som står i strid mot konventionen. Politiskt är uppfattningarna i denna fråga klart 
utmejslade, och utfallet av riksdagsvalet nu på söndag kan bli avgörande för om den 
gällande ordningen skall bestå. 

Så ser alltså de konstitutionella och EG-rättsliga ramar ut inom vilka lagstiftaren har att 
verka. Däremot säger inte grundlagarna – och naturligtvis inte heller EG-rätten –
någonting om detaljeringsgraden i den lagstiftning som ankommer på riksdagen. I prak-
tiken har detta inneburit att ramlagstiftning används i stor utsträckning. Riksdagen be-
gränsar sig till allmänt hållna uttalanden i lag, som ges substans och innehåll på annat 
sätt. Det kan ske genom författningar av regeringen eller förvaltningsmyndigheterna 
eller genom domstolspraxis. Men utfyllnaden av ramlagsbestämmelserna kan också ske 
genom uttalanden i lagmotiven och till och med genom allmänna råd utfärdade av en 
myndighet eller genom myndigheternas egen praxis. Den här utvecklingen började på 
1970-talet med socialtjänstlagen som det viktigaste exemplet och metoden har sedan 
blivit allt vanligare. Ett känt exempel på ramlagstiftning från senare tid är miljöbalken 
som kom till i slutet av 90-talet.  

Ofta finner man i en ramlag ett antal tjusiga men ganska urvattnade mål som skall för-
verkligas och vissa allmänna principer som skall iakttas vid lagens tillämpning och ut-
fyllnad. I plan- och bygglagens allra första paragraf sägs exempelvis att bestämmelserna 
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i lagen ”syftar till att med beaktande av den enskilda människans frihet främja en sam-
hällsutveckling med jämlika och goda sociala levnadsförhållanden och en god och lång-
siktigt hållbar livsmiljö för människorna i dagens samhälle och för kommande genera-
tioner”. Lite längre fram specificeras så de krav som skall ställas på byggnader. Där får 
vi bl a veta att ”byggnader skall ha en yttre form och färg som är estetiskt tilltalande, 
lämplig för byggnaderna som sådana och som ger en god helhetsverkan”. Någon defini-
tion av begreppet byggnad ges däremot inte, och det är självklart att så vaga bestämmel-
ser måste fyllas ut med normer av mer gripbart slag om de skall kunna bli meningsfulla. 
Alternativet är ju att domstolar och myndigheter får så stort spelrum att det skapar rätts-
osäkerhet och en starkt divergerande rättstillämpning. Vi har som sagt gott om såna här 
ramlagar i Sverige. Ofta innehåller de inte annat än grundläggande organisatoriska reg-
ler, regler om förfarandet, sanktionsregler och överklaganderegler. Materiella föreskrif-
ter kan visserligen förekomma men det är långt ifrån alltid fallet.  

Inom EG-rätten har vi en motsvarande utveckling när det gäller direktiven. Från början 
var direktiven ofta mycket detaljerade och lämnade föga utrymme för den nationella 
lagstiftaren på genomförandestadiet. Direktiven tenderade att gå så långt i detaljre-
glering att de kom att ifrågasättas som EG-rättsliga instrument. Man menade att om EG 
vill detaljreglera förhållandena i medlemsstaterna så vore det både hederligare och ef-
fektivare att använda förordningsinstrumentet. Nuförtiden har direktiven på centrala 
rättsområden som regel karaktär av ramlagstiftning, där målbestämmelser har stor bety-
delse. Det innebär att det ges goda möjligheter att anpassa direktivets regler till den na-
tionella lagstiftningssystematiken och att bevara strukturen i den nationella rättsord-
ningen. I Sverige har vi välkomnat denna utveckling, eftersom vi i likhet med övriga 
nordiska länder vill ha så mycket frihet som möjligt att genomföra direktivbestämmelser 
på det sätt som passar oss bäst. Och själva metoden med bestämmelser som fylls ut av 
regler på lägre nivå är som sagt ingen nyhet för oss.  

Relativt nytt inom EU är det däremot att gemensamma beslut kan fattas också på det 
straffrättsliga och straffprocessuella området. Det sker främst i form av de instrument 
som faktiskt heter just rambeslut, och som medlemsstaterna har åtagit sig att genomföra, 
även om det inte som på gemenskapsrättens område kan bli fråga om några sanktioner i 
händelse av försumlighet eller ovilja. Frekvensen och omfattningen av dessa rambeslut 
förefaller att öka oavbrutet och genomförandet av dem tar en allt större andel av Justi-
tiedepartementets lagberedningskapacitet i anspråk. Konstitutionellt har rambesluten 
orsakat vissa komplikationer när det gäller regeringens förhållande till riksdagen, och 
det har också föranlett ett för närvarande vilande grundlagsförslag i ämnet.  

Det är inte enbart fördelar med att ett EG-direktiv är av ramkaraktär. En nackdel är att 
det för regeringen kan vara svårt att få överblick över hur ett sådant direktiv genomförs. 
Eftersom det inte finns någon central instans som bestämmer om genomförandet blir det 
i praktiken så att varje berört departement mer eller mindre på egen hand beslutar om 
det skall ske genom lagstiftning och i vilken utsträckning i så fall, eller om det helt eller 
delvis skall ske genom förordningar som regeringen själv beslutar. I båda fallen blir det 
sedan en sak för varje berörd förvaltningsmyndighet att självständigt analysera och 
överväga om det behövs ytterligare regelkompletteringar på myndighetsnivå. Det finns 
exempel på att ett och samma direktiv har föranlett föreskrifter från nio olika myndighe-
ter, hemmahörande under flera olika departement, och det säger sig självt att risken i 
sådana fall är stor både för dubbelreglering och för att direktivbestämmelser hamnar 
mellan stolarna. Förvaltningsmyndigheterna måste själva uppmärksamma ett eventuellt 
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regleringsbehov, vilket brukar vara ett mindre problem i den mån myndigheten har del-
tagit i utarbetandet av direktivet. Men i andra fall kan det behövas en påminnelse från 
departementet och eventuellt också ett nytt beslut om delegation till myndigheten. En 
komplikation i det sammanhanget är att den berörda myndigheten kan lyda under ett 
helt annat departement än det som är sakansvarigt. Den svenska förvaltningsstrukturen 
är ju på intet sätt parallell till de berednings- och beslutsstrukturer som finns inom EU, 
men det är något som vi med tiden ganska hyggligt lärt oss hantera och leva med. 

5.3 Några aktuella tendenser i den svenska lagstiftningspolitiken 
Kvalitetsfrågan 

Häromåret uppdrog regeringen åt en utredare att med bistånd av en projektgrupp göra 
en studie av regeringskansliets dimensionering nu och i framtiden. I studien konstateras 
att inga drastiska förändringar tycks ha skett vad gäller att fånga upp politiska initiativ, 
tillsätta utredningar inom kommittéväsendet, remissbehandla kommittébetänkanden och 
skriva propositioner till riksdagen. Den sammanlagda volymen av utredningar, remiss-
förfaranden, lagrådsremisser och propositioner har bara ökat marginellt under de senas-
te tio åren. Den stora förändringen är i stället att den arbetstid som läggs ner på lagstift-
ningsuppgifter har minskat avsevärt. Utrednings- och handläggningstider har kortats 
ner. Mindre tid ägnas åt att ta fram propositioner, och hela lagberedningsprocessen går 
fortare. Förklaringen sägs vara att när departementets ledning utsätts för ett högre om-
världstryck och kräver snabba resultat så tvingas handläggarna lämna ifrån sig materia-
let tidigare, och det finns inga mekanismer för att sätta in extra resurser när sådana be-
hövs. 

Jag kan vidimera de här förhållandena från min egen erfarenhet som rättschef i Justitie-
departementet. Lagstiftningsvolymen har inte ökat, men mina företrädare hade möjlig-
het att använda avsevärt mycket mer av sin arbetstid till att granska utkast till kommit-
tédirektiv och propositioner och att följa upp lagstiftningsärendenas beredning i riksda-
gen och, i förekommande fall, i lagrådet. Det beror framför allt på att de departements-
ledande och de EU-relaterade uppgifterna tar en större del av min och många andra 
chefstjänstemäns arbetstid än tidigare.  

För att återgå till studien så konstateras att informationstekniken gör att det går snabbare 
nu än för tio år sedan att skriva och att inhämta beredningssynpunkter. Men effekten har 
ändå blivit att kvaliteten i lagberedningsarbetet har försämrats. Utredningsdirektiven 
beskrivs som allt mer diffusa och svåra att förstå. Lagrådsremisserna ger uttryck för 
otillräcklig kännedom om existerande lagar och deras tillämpning. En ljusglimt är dock 
enligt lagrådets ordförande, som är intervjuad av projektgruppen, att det fortfarande 
finns några departement som förmår att producera bra lagrådsremisser. Slutsatsen i stu-
dien är att Regeringskansliets tillväxt under 1990-talet inte har resulterat i att mer ar-
betskraft ägnas åt att omsätta regeringens politik till lagstiftning med hjälp av utred-
ningar och propositioner till riksdagen. Tvärtom läggs en allt mindre del av Regerings-
kansliets resurser på detta, vilket framför allt resulterar i lägre kvalitet på det genomför-
da arbetet. 

Det är också mitt intryck att kvaliteten i lagstiftningsarbetet, inbegripet den hantering 
som sker i riksdagens utskott, är lägre i dag än för 10–15 år sedan. Därmed har jag inte 
nödvändigtvis sagt att denna nedgraderingen av lagstiftningsarbetet är felaktig. Det kan 
ju finnas politiska hänsyn och prioriteringar som väger tyngre. Det kan också tänkas att 
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det tidigare ägnades orimligt mycket tid och omsorg åt att ta fram utredningsunderlag 
och att blankpolera lagrådsremisser. Världen går ju trots allt inte under bara för att lag-
stiftaren förbisett någon viss konsekvens av en lagstiftningsprodukt, som kanske hade 
uppmärksammats om det funnits mer tid och resurser. Om detta kan man ha lite olika 
uppfattningar, men vad som är alldeles klart är att kraven på lagstiftningens kvalitet i 
formellt och tekniskt hänseende är mindre i dag än vad de var tidigare.   

Skyndsamhetsfaktorn 

I det inledande citatet från år 1924 klagade lagrådet på att ett lagförslag bar alltför tydli-
ga spår av brådska. Kravet på skyndsamhet är en ännu mer besvärande faktor för nuti-
dens lagberedare. Från vårt perspektiv tycks gårdagens lagstiftare ha haft oceaner av tid 
till förfogande. Den kanske största förändringen gäller synen på utredningsväsendet. 
Bara för 15–20 år sedan ansågs en utredningstid på tre till fyra år för en parlamentarisk 
kommitté som något högst normalt, och man kunde se fram emot en slutprodukt i form 
av ett kommittébetänkande på åtskilliga hundra sidor och en väl genomarbetad och 
kommenterad författningstext som underlag för departementets propositionsarbete. Den 
tiden är avlägsen, regeringen anser sig varken ha råd eller tid att hålla sig med ett kom-
mittéväsende av den omfattningen. Utredningstiderna har krympt, det förekommer näs-
tan aldrig att en kommitté tilldelas en längre utredningstid än två år, en vanlig tid är sex 
månader till ett år.  

En lång utredningstid är i sig ingen garanti för en fullödig slutprodukt. När 1773 års 
bibelkommission år 1917 lade fram sitt slutbetänkande menade kritikerna att utredning-
en efter 144 års förberedelser presterade ett resultat som var förhastat och redan från 
början förlegat. Men man kan inte komma från att tidsfaktorn är viktig. Det tar helt en-
kelt tid för tankar att mogna. Med dagens situation i regeringskansliet är det svårt att i 
departementen kvalitetshöja en ofärdig och bristfällig produkt från en kommitté som 
haft alltför lite tid till förfogande. De mest uppenbara svagheterna kan man i bästa fall 
komma till rätta med med hjälp av remissynpunkterna, men strukturen och grundinne-
hållet i en föreslagen lagstiftning har man ofta inte kapacitet och kraft nog att göra nå-
gonting åt under departementsbehandlingen. Det är också påtagligt att arbetssituationen 
hos många remissinstanser är sådan att de inte förmår lägga lika mycket kraft på remis-
serna som tidigare. 

Många gånger vill den politiska ledningen att ett lagförslag skall tas fram så snabbt att 
något kommittébetänkande över huvud taget inte hinns med. Ibland är en sådan brådska 
fullt begriplig och motiverad, t.ex. för att undvika skadliga manipulationer på skatteom-
rådet. En annan sådan situation inträffade våren 1993, då det i ett uppmärksammat mål 
vid Stockholms tingsrätt om barnpornografibrott blev klart för allmänheten att det inte 
fanns något sekretesskydd för de videoband som åklagaren hade tagit i beslag. Vem 
som helst hade i princip rätt att begära ut kopior av banden, och sådana framställningar 
kom också in till tingsrätten. Riksdag och regering var helt överens om att en lagändring 
behövdes och det snabbt. Beredningsorganisationen sattes på svåra prov, men klarade 
uppgiften, och en ändring i sekretesslagen trädde i kraft bara några veckor efter det att 
ärendet hade aktualiserats. Naturligtvis blir det i ett sådant fall nödvändigt att eftersätta 
kvalitetskontrollen till förmån för ett viktigt samhällspolitiskt intresse. För att vinna tid 
hördes i det här fallet lagrådet först under riksdagsbehandlingen. Lagrådet framförde 
principiella invändningar men anmärkte att förslaget kunde ses ”som en temporär åtgärd 
för att genast komma till rätta med problem som ansetts akuta” och motsatte sig därför 
inte förslaget.   
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I andra fall kan anledningen till att ett lagstiftningsärende hanteras skyndsamt vara vad 
man lite vanvördigt skulle kunna kalla moralisk panik. Politikerna hetsas framför allt av 
medierna och finner ingen annan utväg än att lova allmänheten skyndsamma åtgärder. 
Det är mitt bestämda intryck att politikerna känner ett större behov nu än tidigare att 
tillgodose tillfälligt uppblossande opinioner. Snabblagstiftning av det slaget förekom-
mer inom civilrätten när det visat sig att personer eller grupper av personer råkat särskilt 
illa ut i något sammanhang, liksom omvänt när någon tillskansat sig ekonomiska förde-
lar på ett fräckt och stötande sätt. Inom straffrätten kan det inträffa att allmänheten upp-
rörs över att en brottsling fått ett alltför lindrigt straff och det brukar då ställas krav på 
regeringen att ta krafttag mot den aktuella typen av brottslighet och mot vad man menar 
vara domstolarnas flathet. Vad man då snabbt kan göra är att t.ex. höja straffskalan. Det 
är ju ganska enkelt att lägga till ett par års fängelse på straffskalans topp, även man är 
fullt på det klara med att domstolarna i praktiken inte kommer att utnyttja sig av den 
möjligheten. Vad man också snabbt kan göra är att hitta på en mer ruggig brottsbenäm-
ning. Det är exempelvis ingen slump att det brott som tidigare hette rattonykterhet nu-
mera rubriceras som rattfylleri, vilket ju onekligen ger intryck av en högre grad av för-
dömande från lagstiftarens sida. Den ändrade brottsbenämningen tillgodosåg önskemål 
som hade framförts av bl a nykterhetsorganisationerna. Dessa organisationer fick i det 
närmaste full utdelning under riksdagsbehandlingen av lagstiftningsärendet, eftersom 
riksdagen på egen hand, utan återremiss till regeringen och utan att invänta lagrådets 
granskning sänkte straffbarhetsgränsen för det nya brottet rattfylleri från 0,5 till 0,2 
promille. Under ärendets behandling rådde en starkt uppjagad stämning både i och utan-
för riksdagen, som innebar att den som var skeptisk till en sänkning av promillegränsen 
betraktades nära nog som medskyldig till de dödsfall som förorsakas av berusade förare. 

 

Symbollagstiftning 

Egentligen har vi nu glidit över till en annan utvecklingstendens i dagens lagstiftnings-
politik, och det är att det blivit vanligt med symbollagstiftning, lagstiftning som förvän-
tas få liten eller ingen praktisk betydelse för rättslivet men som av något annat skäl ändå 
anses nödvändig att genomföra. Från Justitiedepartementets sida har vi traditionellt strä-
vat efter att motverka den här typen av lagstiftning, men det måste medges att vi inte 
alltid lyckats hålla rent framför egen dörr. Ett sådant exempel är den särskilda lag med 
restriktioner för utländska förvärv av fritidsfastigheter som infördes lagom till Sveriges 
anslutning till EU. En sådan lag ansågs av politiska skäl nödvändig inför folkomröst-
ningen för att tillgodose en EU-kritisk opinion, men lagen var skriven på ett sådant sätt 
att den knappast kunde förväntas få någon praktiskt betydelse alls, förutom att orsaka ett 
ökat administrativt krångel hos länsstyrelserna och för de utlänningar som ville köpa en 
fastighet i Sverige. Några år efter folkomröstningen var tiden så mogen att upphäva 
lagen.   

Ett annat, nästan absurt exempel på symbollagstiftning inträffade för ett antal år sedan 
som resultat av ett initiativärende i riksdagen. I de sedan länge obsoleta bestämmelserna 
i byggningabalken fanns ett ställe där det hette att ”till vallgång skola kvinnfolk brukas, 
där det ske kan, och ej gossar, vid tio dalers bot”. Detta lagställe ansågs vara alltför ut-
manande mot de rådande jämställdhetsvärderingarna, och man lät därför göra en änd-
ring i lagstiftningen om vallgång, så att unga pojkar skulle ges samma möjligheter som 
flickor i detta avseende. Den av arbete överhopade beredningsorganisationen togs alltså 
i anspråk för lagstiftning i sakligt sett absolut betydelselös fråga.  
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Ett alldeles aktuellt exempel på vad åtminstone kritikerna kallar symbollagstiftning är 
den nyligen beslutade lagstiftning som ger homosexuella par rätt att prövas som adop-
tivföräldrar till utländska barn. Det framgår av förarbetena att regering och riksdag är 
klart medvetna om att lagstiftningen på grund av givarländernas inställning kommer att 
få mycket liten praktisk betydelse på kort sikt. Men statsmakterna menade att också 
lagstiftningen måste ge uttryck för de värderingar som råder i det svenska samhället, 
och därför spelade det i det här fallet ingen roll att det praktiska behovet av den nya 
lagstiftningen var väldigt litet för att inte säga obefintligt.  

Lagrådets granskning 

Jag skall nu säga några ord om lagrådets betydelse i det lagstiftningspolitiska 
sammanhanget. 

Om ett kommittébetänkande är undermåligt är det stor risk att inte heller den efterföl-
jande lagrådsremissen blir så perfekt som den skulle kunna vara. Lagrådet kvalitets-
granskar regeringens remisser, och mitt intryck är att lagrådet det senaste fem åren fun-
nit fler fel och brister i remisserna än tidigare. Nu är det också så att lagrådets yttranden 
kommit att spela en roll i den politiska debatten i Sverige trots att lagrådet självt är ett 
opolitiskt organ. Det beror på att när lagrådet kritiserar regeringen för dess lagförslag 
blir detta en tacksam utgångspunkt för angrepp från den politiska oppositionen. Allvar-
ligast är den kritik som avser att lagförslagen är grundlagsstridiga eller att regeringen 
struntat i viktiga rättsprinciper. För det allra mesta rättar sig regeringen efter principiella 
invändningar från lagrådet. Men lagrådet har ingen vetorätt, och det händer att reger-
ingen bedömer ett lagförslag som så politiskt viktigt att den är beredd att trotsa lagrådet. 
Under de två åren 1999–2001, avstyrkte lagrådet helt och hållet regeringens lagförslag i 
sammanlagt tio fall. I fem av de fallen gick regeringen trots detta vidare med proposi-
tion till riksdagen. Jag nämner här två sådana exempel som är rätt belysande. 

Det första fallet gällde införandet av en lag om kommunernas bostadsförsörjningsan-
svar. Bakgrunden var en djupgående skillnad i synen på bostadspolitiken mellan å ena 
sidan regeringen och en riksdagsmajoritet och å andra sidan minoriteten i riksdagen och 
de kommuner som är borgerligt styrda. Regeringens förslag innehöll en bestämmelse 
om att regeringen skulle kunna förelägga en tredskande kommun att anordna kommunal 
bostadsförmedling. Det var alltså inte fråga om en generell lagstiftning som ålade kom-
munerna en viss skyldighet, utan om att införa en befogenhet för regeringen att i ett 
visst fall tvinga en kommun att fatta ett beslut av ett visst innehåll. Lagrådet ansåg att en 
sådan befogenhet för regeringen utgjorde ett otillåtet angrepp på den kommunala själv-
styrelsen, som är skyddad i regeringsformen. Lagrådets yttrande blev politiskt spräng-
stoff fastän lagrådet självt menade att det bara var fråga om en grundlagstolkning. Trots 
lagrådets avrådan gick regeringen vidare med förslaget till riksdagen, som antog försla-
get med knapp majoritet. 

Exempel nummer två gäller en lag om märkning av alla landets hundar och registrering 
av hundägarna. Regeringen ville införa en sådan lag eftersom det finns stora problem 
med farliga och aggressiva hundar framför allt i storstäderna. Men lagrådet avstyrkte 
och menade att om lagstiftaren ville komma till rätta med det här problemet så fick det 
lösas genom tillsyn och genom riktade insatser mot de farliga hundarna och deras ägare. 
En generell lagstiftning om märkning och registrering av alla hundar och alla hundägare 
ansågs inte stå i proportion till det syfte som lagstiftaren ville uppnå med lagen. Det har 
hänt ett par gånger på senare tid att lagrådet åberopat en proportionalitetsprincip. Att det 
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skulle finnas en sådan princip kan inte direkt utläsas av regeringsformen, men det har 
vid enstaka tillfällen förekommit att Regeringsrätten har talat om att lagstiftningen skall 
vara proportionerlig i förhållande till sitt syfte. Inom europarätten är ju däremot propor-
tionalitetstänkandet mycket vanligt och betydelsefullt. Lagrådet menade alltså att denna 
princip finns och är så viktig att den måste iakttas också av den svenska lagstiftaren. 
Men regeringen valde ändå att gå fram med en proposition, låt vara med vissa ändring-
ar, och riksdagen antog lagen, som trädde i kraft vid förra årsskiftet.  

Justitiedepartementet brukar vara noga med att beakta lagrådets synpunkter och vi 
uppmanar alltid fackdepartementen att göra detsamma. Vi ser lagrådet som en väsentlig 
kvalitetshöjande faktor i lagberedningsarbetet. Men det finns också ett annat skäl att 
vara lyhörd för lagrådets uppfattning, och det är att det gäller att inte rubba den konsti-
tutionella balansen i lagstiftningsarbetet. Vi har inte någon författningsdomstol i Sveri-
ge och men väl en ordning som lägger hämsko på domstolarnas möjligheter att under-
känna den av riksdagen beslutade lagstiftningen. Denna brist på kontroll i efterhand 
kompenseras genom lagrådets granskning i förhand av att lagförslagen är grundlagsen-
liga. Om regeringen alltför ofta struntar i lagrådets synpunkter växer det naturligtvis 
fram ett politiskt krav på ökad domstolskontroll. Och som det politiska läget är i dag är 
det något som regering och en majoritet i riksdagen tar starkt avstånd från.  

 

Andra styrmedel som alternativ till lagstiftning 

I inbjudan till detta seminarium antyds att ett ämne för diskussionen kan vara ”Behovet 
av lagstiftning i förhållande till alternativa styrmedel”. Detta är ett mycket stort ämne, 
bara frågan om självreglering som alternativ till lagstiftning kunde vara värt en egen 
mässa.  

Jag talade tidigare om tekniken med ramlagstiftning, som förutsätter att lagarna kom-
pletteras med andra åtgärder så att de får substans och innehåll. Det kan ske genom 
kompletterande författningar på lägre nivå och i form av utfyllnad genom praxis från 
domstolar och myndigheter. Men man kan gå ännu ett steg och låta aktörerna på mark-
naden själva bidra till att skapa den fasthet i regelsystemen som man vill uppnå. I Sveri-
ge har vi en lång tradition av självreglering, inte minst på konsumenträttens område. Vi 
har goda erfarenheter av detta, systemen med egenåtgärder har fungerat bra, men förut-
sättningen är att det finns en ordentlig lagstiftning i botten.  

Från ett svenskt och nordiskt perspektiv är det intressant att utvecklingstendenser i den 
riktningen finns också inom EU. I kommissionens grönbok om konsumentskyddet som 
kom förra hösten föreslås att man på europanivå skall införa ett generellt ramverk för 
företagens marknadsföring och liknande som skall utformas i samverkan mellan myn-
digheter, konsumenter och näringslivet. Regelverket blir på så sätt enhetligt samtidigt 
som man uppnår en större dynamik så att konsumentskyddet verkligen hänger med när 
det händer saker på marknaden, t ex när det dyker upp nya metoder för marknadsföring. 
Sverige är en stark tillskyndare av den här metoden, men vi vet ju också att det finns 
motståndare som inte vill ge upp det traditionella sättet att reglera den inre marknaden. 
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5.4 Den nationella lagstiftarens frihet och nordiskt samarbete i ett 
EU-perspektiv 

När jag nu är inne på alternativ till lagstiftning på konsumenträttens område vill jag 
gärna avsluta med några reflektioner kring EG-domstolens dom den 7 maj i år i ett mål 
mellan kommissionen och Sverige. Kommissionen hade stämt Sverige för att vi inte 
hade införlivat direktivet om oskäliga avtalsvillkor i konsumentavtal på rätt sätt. I en 
bilaga till det direktivet finns en lista som räknar upp 17 typer av avtalsvillkor som skall 
vara vägledande för bedömningen om ett avtalsvillkor är oskäligt eller inte. Vi tyckte 
det var tillräckligt att den här listan återgavs i propositionen till riksdagen men ville inte 
belasta själva lagtexten med alla de här exemplen. Vi hänvisade till att det var en 
gemensam nordisk tradition att viktiga uppgifter om hur lagar skall tolkas kan tas in i 
lagarnas förarbeten, och att det inte bereder rättslivets aktörer någon svårighet att få 
reda på vad som står där. Vi påvisade också att förarbetena hålls tillgängliga på Internet, 
och att Konsumentverket i det här fallet gav ut information om 17-punktslistan till både 
näringsidkare och konsumenter.  

EG-domstolen gick helt på Sveriges linje och ogillade kommissionens talan. Finland 
och Danmark intervenerade på Sveriges sida, och domstolen kände väl till att också 
Norge och Island önskar att den nationella lagstiftaren skall ha en avsevärd frihet att 
själv bedöma vad som skall stå i lagstiftningen och vad som kan åtgärdas på annat sätt, 
t.ex. genom motivuttalanden.  

Domen visar att de nordiska länderna har ett stort utrymme och kan ta sig större friheter 
än man nog i allmänhet tidigare har trott, när det gäller att genomföra direktiv av ramka-
raktär på ett sätt som passar oss bäst och som är förenligt med våra rättssystem och med 
gemensamma nordiska traditioner och tänkesätt. Detsamma bör rimligen gälla också för 
EU:s rambeslut på tredjepelarområdet. Men det fordras då också att länderna går fram 
på enad front. I förhandlingsarbetet inom EU kan detta många gånger vara svårt, på 
grund av de olika politiska hänsynstaganden som länderna måste ta. Det borde vara be-
tydligt lättare att visad enad styrka under genomförandefasen, då politiska hänsyn nor-
malt sett inte spelar lika stor roll. Målet i EG-domstolen om genomförandet av direkti-
vet om oskäliga avtalsvillkor är ett vackert och för det fortsatta nordiska lagstiftnings-
samarbetet löftesbringande exempel på ett sådant gemensamt agerande. 
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6 Lagstiftningspolitik i Finland 

Av överdirektör Pekka Nurmi 

6.1 Vad menas med lagstiftningspolitik? 
I Finland har man under de senaste åren försökt få ett stadigare lagstiftningspolitiskt 
grepp om lagberedningen. Justitieministeriet har tillsatt en arbetsgrupp för att utveckla 
lagstiftningspolitiken. Arbetsgruppen fick ett betänkande klart år 1999.41  

I betänkandet definierades lagstiftningspolitiken som ett helhetsbetonat, planerat och 
samordnat förhållningssätt till författningar och andra styrmedel i regeringens politiska 
beslutsfattande och målsättningar. Syftet är alltså att lagstiftningen (och andra styrme-
del) skall användas planlagt och kontrollerat för att nå de politiska målsättningarna. Det 
är dock inte fråga om innehållsmässiga lagstiftningslösningar, dvs. om rättspolitik. Lag-
stiftningspolitiken kan också anses innefatta ett politiskt åtagande att i praktiken följa 
principerna för god lagberedning. 

Arbetsgruppen försökte finna en plats för lagstiftningspolitiken i förhållande till upp-
ställandet av politiska mål och konkret lagberedning. Den konstaterade att lagstiftnings-
politiken befinner sig någonstans mittemellan. Å ena sidan är det fråga om ett hand-
lingspolitiskt sätt, dvs. om hur lagstiftning används för att nå vissa mål. Å andra sidan är 
det fråga om metoder, dvs. om styrning och samordning av det egentliga lagstiftnings-
arbetet. 

Beträffande de handlingspolitiska metoderna är det svårt att presentera allmängiltiga 
linjedragningar, eftersom man då måste beakta särdragen inom respektive förvaltnings-
område och lätt måste befatta sig med frågor som gäller politikens innehåll. Som jag ser 
det är det just sådana slags skäl och rädslor som har lett till att behovet av ett lagstift-
ningspolitiskt förhållningssätt och möjligheterna att lyckas genomföra en lagstiftnings-
politik har mötts av misstro. Eftersom varje ministerium i Finland svarar för beredning-
en av de ärenden som ankommer på det, har man varit rädd för att en lagstiftningspoli-
tisk linjedragning är en täckmantel för ingrepp i ministeriernas självständiga ställning i 
detta avseende. 

Läget i Finland kan beskrivas så, att å ena sidan planeringen och genomförandet av re-
geringens målsättningar och å andra sidan styrningen av samhället med hjälp av lag-
stiftning är rätt så åtskilda från varandra. Visst finns det också beröringspunkter. Det 
kan hända att man i regeringsprogrammet nämner vissa enskilda lagstiftningsprojekt. 
Till riksdagen ges dessutom varje halvår en lista över de regeringspropositioner som 
kommer att överlämnas därpåföljande halvår. Denna lista behandlas vid ett regerings-
sammanträde och man följer upp hur den förverkligas. Vidare har till och med två 
utvecklingsprogram godkänts åren 199642 och 200043 för att förbättra lagberedningen. 
                                                   
41 Valtioneuvoston säädöspolitiikan muodostaminen. Lagberedningsavdelningens publikation 4/1999. 
42 Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisohjelma. Statsrådets principbeslut. Lagberedningsavdelningens 
publikation 3/1996. 
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6.2 Styrning och stöd från politiskt håll 
Från regeringens och även från riksdagens sida finns det i princip ett stöd för strävande-
na att åstadkomma kvalitativt god lagstiftning. Detta framgår bl.a. av de nämnda ut-
vecklingsprogrammen och av talrika diskussioner som har förts. 

Programmen och de goda målsättningarna förverkligas å andra sidan inte av sig själva. 
Lagstiftningsarbetet och lagstiftningspolitiken borde vara en naturlig och integrerad del 
när regeringens verksamhet planeras och samtidigt ges tillräckliga resurser. Så har inte 
varit fallet, vilket visar att lagstiftningspolitiken ändå inte har fått tillräcklig prioritet 
bland andra målsättningar. 

I synnerhet i utvecklingsprogrammet år 2000 betonades vikten av att regeringen poli-
tiskt förbinder sig att stöda arbetet med att utveckla lagstiftningens kvalitet och att även 
de ledande tjänstemännen ger sitt stöd. Detta innebär vid sidan av annat att ministerier-
na måste ha tillräckliga resurser för lagberedningen och att man reserverar tillräckligt 
mycket tid för projekten. Endast så kan man garantera att en god lagberedningskultur 
uppstår och består inom ministerierna. 

Att genomföra en enhetlig politik är för närvarande svårt också till följd av att det råder 
för stora skillnader mellan ministeriernas kultur och kunnande. Lagberedningsexperti-
sen är koncentrerad till justitieministeriet. Vid samtliga ministerier borde dock finnas ett 
sådant grundläggande kunnande att det är möjligt att ha ett fruktbart samarbete och att 
utveckla lagstiftningsarbetet. 

På senare tid har man allt mer – delvis med inspiration från internationella projekt – 
börjat fästa uppmärksamhet vid behovet att stärka de strukturer som stöder lagbered-
ningen. Av regeringens uppgifter och kompetensfördelningen mellan ministerierna föl-
jer att justitieministeriet har till uppgift att utveckla lagberedningen inom hela regering-
en. Till följd av den ovan nämnda självständiga ställning ministerierna har finns det 
dock endast begränsade möjligheter, om det inte ges ett tillräckligt politiskt stöd och 
skapas arrangemang med stöd av det. 

Finland är – liksom också Norge – åren 2002–03 föremål för en undersökning av 
OECD:s lagstiftningsreform. Ett viktigt element i undersökningen är respektive lands 
förmåga att producera reglering av hög kvalitet. Med hjälp av utredningen presenterar 
OECD förslag till hur lagberedningen kan utvecklas. Bland de nordiska länderna har en 
motsvarande undersökning gjorts beträffande Danmark åren 1999–2000. Av forsknings-
rapporten44 framgår bl.a. att man försökt samordna regeringens åtgärder genom en ge-
mensam kommitté för ministerierna som rapporterar till statsministern. I rapporten 
efterlyses dock en ännu starkare prioritering och utvärdering av resultaten på politisk 
nivå. För Finlands del kommer OECD att lägga fram sin rekommendation under våren 
2003. 

6.3 Samordningen inom lagberedningen 
I Finland behövs framför allt ett tydligare införlivande av lagstiftningspolitiken när re-
geringens verksamhet planeras och samtidigt ett bättre samordnat grepp om lagstift-
                                                                                                                                               
43 Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisohjelma II. Lagberedningsavdelningens publikation 6/2000. 
44 OECD Reviews of Regulatory reform. Regulatory Reform in Denmark. OECD 2000, Paris. 
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ningspolitiken. Regeringsprogrammet – och den kompletterande s.k. strategiportföljen – 
är de viktigaste dokument som anger riktlinjerna för regeringens verksamhet. Ett ge-
nomförande av politiken med hjälp av lagar och andra författningar syns sällan och rätt 
slumpmässigt i dessa dokument. 

Ett arbete med att utveckla den statliga centralförvaltningen pågår som bäst. I det sam-
manhanget funderar man också på planeringsdokumentens roll. Utvecklingsarbetet ger 
möjlighet att också studera regeringens lagstiftningspolitik och hur dem leds. 

I Finland svarar således varje ministerium för lagberedningen inom den egna sektorn. 
Till justitieministeriet hör central lagstiftning som gäller samhällets funktioner och 
strukturer, människornas rättsställning och relationerna mellan människor. Det är alltså 
fråga om statsrätt och allmän förvaltningsrätt, familjerätt, avtalsrätt och bolagsrätt samt 
process-, insolvens- och straffrätt. 

Justitieministeriet har dessutom en horisontell uppgift, dvs. att utveckla lagberedningen 
inom hela regeringen. Uppgiften gäller dock lagberedningen närmast i en mer ”teknisk” 
mening, dvs. åtgärder för att åstadkomma kvalitativt god lagstiftning. Det är fråga om 
att ge direktiv och anvisningar, om att utbilda och om att följa att överenskomna princi-
per tillämpas. Detta sker främst så att företrädare för justitieministeriet på olika sätt del-
tar i beredning av projekt som pågår i andra ministerier, genom att man ger utlåtanden 
om sådana projekt samt särskilt genom den lagtekniska granskningen i ministeriets 
granskningsbyrå av förslag till lagar och andra författningar som beretts i andra ministe-
rier. 

Enligt reglementet för statsrådet, som reglerar regeringsverksamheten, skall lagförslag 
och, om ärendet inte är av ringa betydelse, förslag till förordningar sändas till justitie-
ministeriet för granskning, om inte något annat oundvikligen följer av ärendets skynd-
samhet. De senaste åren har kravet följts rätt väl. Av samtliga förslag till lagar och 
andra författningar har drygt 60 % granskats och av lagarna mer än 80 %. Problemet är 
snarare att granskningen kör ihop sig vid vissa tider under året. Det medför att gransk-
ningen kan bli ytlig eller bara gälla en del av lagförslaget. Det händer också att man till 
följd av brådska inte alltid i tillräcklig grad hinner beakta de anmärkningar som gjorts i 
granskningen. 

Laggranskningen sker i justitieministeriet granskningsbyrå vid lagberedningsavdelning-
en, där det vid sidan av byråchefen fins tre finskspråkiga och tre svenskspråkiga jurister. 
Vid sidan av granskningen av lagförslag har byrån av tradition försökt att på förhand 
utarbeta anvisningar och handböcker samt att ordna utbildning för lagberedare. Justi-
tieministeriet har de senaste åren också gett ekonomiskt stöd till andra ministerier som 
låter sina tjänstemän delta i gemensam utbildning. 

Justitieministeriet har inte haft möjligheter till något egentligt lagstiftningspolitiskt 
grepp. Den politiska styrningen av regeringens verksamhet sker vid statsrådets kansli 
under statsministerns ledning. Till följd av ministeriernas självständiga beredningsan-
svar kan justitieministeriet i samband med remiss eller granskning bara ge sina syn-
punkter på förslag som beretts vid andra ministerier. De andra ministerierna är inte 
skyldiga att beakta dessa synpunkter. Laggranskningen sker dessutom i ett så sent skede 
av beredningen att i synnerhet mer betydande ändringar redan till följd av tidtabellen är 
svåra att längre göra. 

Ett mer samordnat grepp skulle behövas, om man vill utveckla lagberedningsarbetet 
inom hela regeringen. Bättre kännedom om projekten och en mer långsiktig planering 
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av dem skulle förbättra samarbetet för att förbättra kvaliteten. Den ovan nämnda listan 
med de regeringspropositioner som skall föreläggas riksdagen varje halvår är ett litet 
försök att få till stånd samordning. Det har dock funnits problem när listan görs och i 
synnerhet att hålla fast vid den. Det finns inte något tillräckligt klart beslut om vilken 
roll listan skall ha i samordningen och därför har man inte tagit till sig dess betydelse. 

Vad gäller samarbetet mellan regering och riksdag kan man konstatera att det i Finland i 
sig råder en god dialog mellan dessa organ. Ministerierna och deras tjänstemän har re-
gelbunden kontakt med riksdagsutskotten. I EU-ärenden har samarbetet och formerna 
för det reglerats i grundlagen. Gemensamma diskussioner och utredningar om utveck-
ling av lagstiftningsarbetet har förekommit. Här kan nämnas den undersökning som 
gällde lagstiftningskvaliteten ur riksdagsutskottens synvinkel.45 

6.4 Den nationella lagstiftarens handlingsfrihet 
Den nationella lagstiftarens lagstiftningspolitiska handlingsutrymme är givetvis begrän-
sat. Det finns särskilda juridiska randvillkor för regeringens linjedragningar. Dessa vill-
kor kan för det första styra de innehållsmässiga lösningarna i lagstiftningen. Sådana 
gränser ställs bl.a. av de författningar som godkänts inom EU liksom även allmänt taget 
av internationella förpliktelser, så som konventionerna om mänskliga rättigheter. Rand-
villkoren kan också ställa hierarkiska krav på den författningsnivå som måste väljas 
eller begränsa alternativa metoder till lagstiftning genom att det krävs att man genom 
lag, eller mer allmänt genom lagstiftning, måste reglera någon viss fråga. Sådana grän-
ser följer i synnerhet av den grundlag som trädde i kraft i Finland den 1 mars 2000. 

Grundlagen och i synnerhet dess bestämmelser om grundläggande rättigheter innehåller 
en mängd uppdrag åt lagstiftaren, eller med andra ord hänvisningar om att det utöver 
grundlagens allmänna bestämmelser skall finnas (närmare) bestämmelser i lag. Som 
exempel kan nämnas grundlagens 10 § 1 mom., där det sägs ”Vars och ens privatliv, 
heder och hemfrid är tryggade. Närmare bestämmelser om personuppgifter utfärdas 
genom lag.” Å andra sidan kan det i grundlagen t.ex. i samband med någon viss grund-
läggande rättighet konstateras att det är möjligt att genom lag, under vissa betingelser 
föreskriva om begränsningar. 

Grundlagen och tolkningarna av den har för sin del bidragit till att regleringen på lagni-
vå har fått större betydelse i jämförelse med reglering på lägre nivå. Linjedragningarna 
håller fortfarande på att utformas, men enligt min mening finns det en uppenbar risk för 
att regleringen blir onödigt tung. 

Ett utvecklingsdrag är också strävan att samla central reglering i en allmän lag i stil med 
förvaltningslagen, offentlighetslagen, personuppgiftslagen, förvaltningsprocesslagen, 
strafflagen osv. Då skall man undvika avgöranden som avviker från dessa lagar och 
principerna i dem. Speciallagstiftning skall tillgripas endast om det finns särskilda skäl. 
Att se till att de principiella linjerna håller är i praktiken en lagstiftningspolitisk utma-
ning, som förutsätter disciplinerat uppträdande av ministerierna. 

                                                   
45 Kaijus Ervasti & Jyrki Tala & Elina Castrén: Lainvalmistelun laatu ja eduskunnan valiokuntatyö (Lagbered-
ningens kvalitét och riksdagens utskottsarbete). Rättspolitiska forskningsinstitutet, publikation nr 172. Helsing-
fors 2000. 
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Det växande internationella samarbetet ställer allt fler randvillkor för den nationella 
lagstiftaren. Detta gäller i synnerhet EU-samarbetet, även om det inte enbart begränsar 
sig till det. Internationella fördrag och annat samarbete inom Europarådet, OECD och 
FN påverkar tydligare än förr lagberedningen. I den omgivningen finns det skäl att be-
döma vilken roll den nordiska lagharmoniseringen skall ha. 

Inom justitieministeriets uppgiftsområde syns EU-samarbetets växande betydelse i syn-
nerhet i samarbetet i rättsliga och inrikes frågor. En betydande del av lagberedningsar-
betet på straff- och processrättens område är inriktat på projekt som är aktuella inom EU 
eller som innebär att bestämmelser som godkänts inom EU verkställs genom nationell 
lagstiftning. 

Som exempel kan nämnas att justitieministeriet har meddelat att det hösten 2002 ges 
sammanlagt 10 regeringspropositioner. Av dem gäller fyra genomförande av EU-
författningar, samtliga på området för straffrättsligt samarbete. Flera motsvarande pro-
jekt bereds som bäst och propositionerna kommer att överlämnas år 2003. 

De snabba förändringarna inom den internationella miljön och bindningen till interna-
tionellt samarbete inverkar på hur de nationella lagstiftningsprojekten prioriteras och 
kräver ibland åtgärder som man inte nödvändigtvis annars skulle genomföra åtminstone 
med samma brådska. Detta kan också stå i strid med kraven på kvalitativt gott lagstift-
ningsarbete. Hur som helst ställer utvecklingen krav på resurserna för lagberedningen 
samt på att organisationen och arbetsmetoderna är smidiga. 

Särskild uppmärksamhet bör fästas vid att man ser till att det inte uppstår sprickor mel-
lan den nationella och den internationella rättsordningen. I EU-samarbetet måste man i 
ett tillräckligt tidigt skede påverka de politiska linjedragningar som utgör grunden för 
den kommande lagberedningen. För närvarande är det aktuellt att dra upp riktlinjer och 
fatta praktiska beslut om hur å ena sidan EU:s institutioner och å andra sidan medlems-
staterna skall förverkliga den s.k. Mandelkern-gruppens rekommendationer om bättre 
reglering.46 

På den nationella nivån har justitieministeriet ofta det allmänna ansvaret för att EU-
författningarna verkställs på ett sätt som är ändamålsenligt och passar ihop med den 
nationella rättsordningen. I Finland finns vid justitieministeriets lagberedningsavdelning 
en särskild Europarättsenhet, vars uppgift är att vara ett expertorgan för hela regeringen 
i frågor som gäller gemenskapsrätten. 

6.5 Lagarnas effekter 
I arbetet med att förbättra lagberedningen har man under de senaste åren särskilt betonat 
bedömningen av de effekter lagstiftningen får. Motiven till lagförslag har i Finland av 
tradition haft en relativt stark ställning som rättskälla och uttryck för lagstiftarens vilja. 
Därför har man ansett det viktigt att fästa uppmärksamhet vid hur motiven skrivs. Justi-
tieministeriet har utarbetat anvisningar och modeller för lagförslag och motiv till dem. 
Som bäst omarbetas de. En viktig fråga är hur lagförslagens effekter skall utredas och 
hur de skall beskrivas i motiven till propositionerna. 

                                                   
46 Mandelkern group on Better Regulation. Final Report, 13 November 2001 (engelsk stencil). Europeiska 
kommissionens meddelande om bättre reglering (Better Lawmaking) 5.6.2002 COM(2002) 275–278 final byg-
ger i hög grad på arbetsgruppens rekommendationer. 
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Reformarbetet avspeglar för sin del att möjligheterna att förutse och bedöma effekterna 
av lagstiftningen varit föremål för livlig debatt. Det har blivit vanligt att man kräver 
särskild bedömning av de mest skiftande effekter och att de beskrivs i motiven till lag-
förslagen. Som exempel kan nämnas effekterna för sysselsättningen, för jämställdhet, 
för brottsligheten och för regionalpolitiken. I den senaste europeiska diskussionen har 
det varit vanligt att sammanföra effekterna i tre grupper: ekonomiska, sociala och mil-
jömässiga effekter. 

Vid sidan av de allmänna anvisningarna för utarbetande av regeringspropositioner har 
man i Finland utarbetat mer detaljerade anvisningar om bedömning av ekonomiska ef-
fekter och verkningar för miljön och för företagen. Möjligheterna att utveckla bedöm-
ningen av effekterna har också varit en central fråga i regeringens utvecklingsprogram 
för lagberedningen år 2000. Också beträffande dessa anvisningar har man nämligen 
iakttagit att anvisningarna inte förverkligas av sig själv. För att de skall genomföras 
krävs enhetliga linjedragningar och satsningar samt stöd bl.a. med hjälp av forskning. 
Fortsatta åtgärder som avser detta planeras ännu.47 

Bedömning av konsekvenserna – mål, betydelse och även problem som gäller förverkli-
gandet – har på det internationella planet varit föremål för studier bl.a. i EU-ländernas 
gemensamma projekt för en bättre reglering och i dess slutrapport (den ovan nämnda 
Mandelkern-gruppen). I Finland har till och med en juridisk doktorsavhandling skrivits 
om lagarnas verkningar.48 Undersökningen visar på behovet och vikten av att verkning-
arna bedöms, men också hur komplicerat och svårt detta är. 

Vid sidan av den bedömning av verkningarna som på förhand görs under lagberedning-
en är det viktigt att fästa avseende vid hur de lagar som stiftas de facto har fungerat i 
praktiken. Det är då klart att ju bättre man på förhand har lyckats bedöma verkningarna 
av ett lagförslag, desto lättare är det att i efterhand följa förverkligandet. 

På justitieministeriets verksamhetsområde har man av tradition följt upp hur viktiga 
lagstiftningsprojekt genomförs och förverkligas. En hjälp härvid har man särskilt haft av 
Rättspolitiska forskningsinstitutet som hör till ministeriets förvaltningsområde. Institu-
tet började i tiden som ett kriminalpolitiskt forskningsinstitut, men har sedermera vuxit 
till att omfatta även andra rättsområden, i praktiken bl.a. sådana frågor som reformen av 
rättegångsförfarandet, skuldsättning, konsumentskydd och den allmänna utvecklingen 
av de rättsliga förhållandena. Forskningsinstitutet har också varit med i arbetet med att 
utveckla lagberedningen och gjort undersökningar som gäller lagstiftningens kvalitet. 

Numera har det blivit allt vanligare att man i samband med viktigare helhetsreformer 
gör en bedömning i efterhand av förverkligandet. Exempel på sådana är grundlagsre-
formen och reformen av offentlighetslagstiftningen. Ibland har också riksdagen när den 
antagit ett lagförslag förutsatt att man följer hur lagen förverkligas och vid behov vidtar 
åtgärder för att utveckla lagen. Möjligheten att stifta temporära lagar (sun-setting) har 
endast sällan använts som metod i utvärderingen i efterhand. 

                                                   
47 Under finansministeriets ledning genomfördes ett pilotprojekt, där man försökte bedöma effekterna av fyra 
pågående lagstiftningsprojekt. En finskspråkig publikation om projektet har getts ut (Havaintoja ja kehittämis-
ehdotuksia säädösten vaikutusten arvioinnista. Valtiovarainministeriön työryhmämuistioita 28/2001). 
48 Jyrki Tala: Lakien vaikutukset. Lakiuudistusten tavoitteet ja niiden toteutuminen lainsäädäntöteoreettisessa 
tarkastelussa. (Lagarnas verkningar. Lagstiftningsteoretiskt studium av målsättningar för lagreformer och hur 
de förverkligats.) Rättspolitiska forskningsinstitutet nr 177. Helsingfors 2001. 
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6.6 Alternativen till reglering 
Frågan om att hitta alternativa styrmedel till rättslig reglering hänför sig till diskussio-
nen om bedömning av lagarnas verkningar, men är möjligen ännu svårare och kompli-
cerad. I det ovan nämnda betänkandet av arbetsgruppen för utformning av regeringens 
lagstiftningspolitik ingår som bilaga (Jyrki Talas) utredning ”Synpunkter på alternativ 
till rättslig reglering”.49 

Utredningen visar att det är viktigare att studera alternativa metoder inom regleringen 
än att tala om alternativ till själva regleringen. Detta gäller i synnerhet i Finland där de 
grundläggande strukturerna och principerna för rättsordningen ofta förutsätter vissa 
reglerade ramar också för eventuella alternativa medel. Den nya grundlagen understry-
ker detta. 

Att överväga alternativa förfaranden inom den rättsliga regleringen är viktigt med tanke 
på regleringens kvalitet, verkningar och funktionsduglighet. I alternativen är det fråga 
om hur detaljerad eller allmän reglering som används, hur tvingande eller dispositiv 
regleringen är, hur verkställigheten av regleringen säkerställs och vilken roll målgrup-
perna eventuellt har därvid, i vilken omfattning och vilket slags sanktioner man använ-
der osv. När man bedömer alternativen är det viktigt att se – förutom vad som borde 
göras – också vad som är möjligt. 

Bedömningen och beskrivningen av alternativ och verkningar ställer stora krav på lag-
beredningen. Det är viktigt att kunna presentera detta för beslutsfattaren, som skall fatta 
de slutliga lagstiftnings- och andra politiska avgörandena. Situationen torde för Finlands 
del kunna beskrivas så att vikten av att utreda såväl verkningarna som alternativen till 
reglering är väl känd och även erkänd, men att det ändå saknas ett systematiskt förhåll-
ningssätt och tillräcklig satsning på detta. 

6.7 Kontroll över lagstiftningen och förenkling 
I diskussionen om att utveckla lagstiftningen torde de äldsta temana vara frågan om 
mängden lagstiftning (överreglering) samt behovet att få kontroll över lagstiftningen 
och att förenkla den. Dessa frågor har också behandlats i det ovan nämnda betänkandet 
av arbetsgruppen för lagstiftningspolitik.50 

Det har visat sig vara svårt att exakt bedöma omfattningen av lagstiftningen. Enbart en 
siffra över antalet ger inte heller nödvändigtvis en riktig bild av regleringens betydelse. 
Vissa iakttagelser om läget har dock kunnat göras. I synnerhet från 1980-talet har lag-
stiftningstakten varit stark. Reformarbetet har främst gällt miljö och boende, beskatt-
ning, civilrätt och företagsverksamhet. Det intensiva lagstiftningsarbetet kan förstås 
naturligt förklaras med den snabba utvecklingen inom datateknik, internationalisering, 
privatisering av offentliga funktioner, snabba förändringar av förhållandena inom af-
färslivet, förstärkning av synpunkter som gäller mänskliga rättigheter osv. 

                                                   
49 Frågan behandlas mer ingående i publikationen Jyrki Tala: Oikeussääntelyn määrä ja vaihtoehdot (Den rätts-
liga regleringens omfattning och alternativ till den). Rättspolitiska forskningsinstitutet nr 163. Helsingfors 
1999. 
50 Angående mängden lagstiftning samt strävandena och möjligheterna att minska den, se närmare den publika-
tion som nämns ovan i fotnot 9. 
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De samhälleliga fenomenen förefaller vara allt mer mångfacetterade och differentierade. 
I en sådan situation förefaller lagstiftarens försök att styra och målsättning att ha en to-
tal kontroll över lagstiftningen att står i konflikt med varandra. Stora utmaningar ställs 
på ett balanserat grepp av lagstiftaren och på lagstiftningspolitiken. För de enskilda 
människorna borde man kanske åtminstone kunna särskilja den grundlagstiftning som 
gäller deras rättsställning och inbördes förhållanden. Den lagstiftningen borde vara klar 
och begriplig för människorna. 

I den internationella miljön har strävandena att förenkla regleringen dock i synnerhet 
gällt företagens och näringslivets behov. Målet har varit att förhindra onödiga hinder för 
näringslivets verksamhet. I synnerhet normdjungeln på lägre nivå än lag har varit före-
mål för uppmärksamhet. Framgången torde ha varit växlande. 

I Finland genomfördes på 1980- och 1990-talet ett regelförenklingsprojekt som gällde 
normer på lägre nivå och ett projekt med att förenkla tillståndsförvaltningen. Åren 
1989–2000 tillämpades en särskild lag om myndigheternas föreskrifter och anvisningar 
(den s.k. normlagen). Syftet med lagen var att begränsa, förtydliga och reformera de 
statliga förvaltningsmyndigheternas bestämmelser och anvisningar. Målet var i synner-
het att minska normgivningen gentemot kommunerna och att öka öppenheten i norm-
givningen. Lagen var i kraft fram till att den nya grundlagen trädde i kraft den 1 mars 
2000.Grundlagens 80 § innehåller mer exakta bestämmelser än förr om normgivning 
och normhierarkin. 

I Finland har antalet normer på lägre nivå än lag men också lägre nivå än förordningar 
allmänt taget sjunkit från vad det varit. Utvecklingen har delvis påverkats av kravet i 
grundlagen att bestämmelser om grunderna för människors rättigheter och skyldigheter 
liksom även om förvaltningsmyndigheternas befogenheter måste vara allt noggrannare 
och utfärdas på lagnivå. 

Till kontroll över lagstiftningen och regelförenkling hör också frågan om kodifiering av 
lagstiftningen. På samma sätt som beträffande regelförenkling har inte heller kodifiering 
av lagstiftningen skett särskilt mycket eller systematiskt i Finland. Snarare har den före-
kommit som en naturlig del av totalreformer av lagstiftningen på olika förvaltningsom-
råden. Vid sidan av de innehållsmässiga reformerna har det i projekten ofta funnits en 
strävan att förenhetliga lagstiftning som med tiden har blivit splittrad. Samtidigt har 
man åtminstone delvis kunnat göra regleringen allmängiltigare. Av reformarbetet följer 
nog ett behov att i framtiden bedriva en disciplinerad lagstiftningspolitik, så att helheten 
inte förstörs genom finfördelad specialreglering. Lagstiftningspolitiskt är det också frå-
ga om att finna en riktig balans, eller med andra ord: vilken är lagstiftarens roll och vil-
ken andel är det skäl att överlåta på den som verkställer, på lagtillämparen och på dom-
stolarna? 

Möjligheten att ha kontroll över lagstiftningen är också beroende av hur lättillgängliga 
författningarna är. I Finland finns numera författningsdatabanken Finlex, tillgänglig på 
Internet.51 I databanken finns inte bara författningarna i ursprunglig lydelse utan också 
redigerade och uppdaterade författningar. Finlex finns också på svenska, även om det 
redigerade matierialet inte ännu är lika omfattande som på finska. 

                                                   
51 www.finlex.fi 
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6.8 Lagstiftningspolitikens strukturer 
Man kan säga att vi i Finland saknar sådana strukturella arrangemang, som skulle stöda 
en övergripande lagstiftningspolitik och som skulle integrera ett lagstiftningspolitiskt 
tänkande som en del av planeringen av regeringens övriga verksamhet. Justitie-
ministeriets befogenheter och medel att utveckla lagberedningsarbetet förslår inte till 
detta. 

I många länder har man inom den statliga centralförvaltningen inrättat särskilda organ, 
vilkas uppgift är att med olika slags befogenheter dra försorg om att utveckla lagbered-
ningen och styrningen av den. Utgångspunkten har ofta varit ett visst delområde i ut-
vecklingsarbetet, så som strävan att minska antalet regler eller att förenkla regleringen 
särskilt med tanke på näringslivet. Således har sådana organ vanligen inrättats i anslut-
ning till sådana ministerier som drar försorg om den allmänna utvecklingen av förvalt-
ningen, svarar för regleringen av näringslivet eller allmänt taget planerar eller leder cen-
tralförvaltningens verksamhet. Det har således varit fråga om förvaltnings-, finans- eller 
näringsministeriet eller statsministerns kontor i respektive stat. Justitieministerierna 
deltar ofta i samarbetet, men snarare i rollen av expertmyndighet. 

Senast har den ovan nämnda Mandelkern-gruppen fäst uppmärksamhet vid nödvändig-
heten av sådana här strukturella arrangemang både på EU-nivå och i den nationella lag-
beredningen. Härvid har gruppen kunnat stöda sig på medlemsstaternas erfarenheter, 
vilka visar att det behövs lämpliga administrativa stödstrukturer för att en bättre re-
glering skall bli verklighet och bli framgångsrik. De organisatoriska avgörandena kan i 
sina detaljer variera enligt de nationella förhållandena, men effektiviteten kräver att 
dessa resurser i allmänhet placeras i kärnan där förvaltningen styrs eller nära den. 

I Finland har man i samband med utvecklandet av lagstiftningspolitiken på initiativ av 
justitieministeriet försökt reda ut möjligheterna till sådana strukturella lösningar. Fram-
för allt statsrådets kansli, finansministeriet samt handels- och industriministeriet har 
deltagit i diskussionerna. Statsrådets kansli är en enhet under statsministern. Kansliet 
har numera också ett sekretariat för samordning av EU-frågor. Finansministeriet svarar 
för den allmänna utvecklingen av förvaltningen. Till handels- och industriministeriet 
hör central lagstiftning som gäller näringslivet. Ministeriet har en ledande och samord-
nande roll bl.a. i genomförandet av OECD:s utredningar som gäller enskilda länder. 
Justitieministeriet har sitt egna ansvar att vara expertorgan och att utveckla lagbered-
ningen. 

Från justitieministeriets sida har som en modell föreslagits en processgrupp för lagbe-
redningen. Den skulle bestå av höga tjänstemän från de ovan nämnda ministerierna och 
ha ett sekretariat till hjälp. Arbetsgruppens uppgift skulle vara att främja, följa upp och 
stödja nationella åtgärder för att utveckla lagberedningen och genomförandet av re-
glering som följer av internationella förpliktelser. Arbetsgruppen skulle enligt egen 
prövning kunna inleda projekt som punktinsatser samt se till att projekten genomförs. 
Sådana projekt kunde t.ex. vara att systematisera och stödja bedömningen av lagstift-
ningens verkningar, att följa beredningen av projekt som nämns i regeringsprogrammet 
eller som väljs på något annat sätt, att utveckla förteckningen över propositioner som 
skall överlämnas till riksdagen samt att försöka systematisera strävandena att förenkla 
lagstiftningen. Viktigt vore att gruppens arbete skulle integreras med planeringen och 
styrningen av regeringens verksamhet. 
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Diskussionerna om en organisation som vore lämplig för de finländska förhållandena 
fortsätter. Tills vidare har det funnits ett nätverk av kontaktpersoner för diskussion och 
samarbete mellan ministerierna. Nätverket har under justitieministeriets ledning hållit 
möten som har gällt det nationella utvecklingsarbetet särskilt i anslutning till EU- och 
OECD-projekt. 

6.9 Om att förverkliga en lagstiftningspolitik 
Ovan konstaterades att en tanke med lagstiftningspolitiken är att lagstiftning skall an-
vändas planlagt och kontrollerat som ett medel för att nå politiska mål. I justitieministe-
riets strategiska skisser för verksamheten har man också tillfört element som gäller det 
kvalitativa innehållet i lagstiftningen. När man bedömer hur de strategiska målen för-
verkligas måste man fråga sig om och hur man kan bedöma förverkligandet av en lag-
stiftningspolitik eller av bättre reglering. 

Det är givetvis möjligt att konstatera om konkreta åtgärder som gäller planeringen av 
lagstiftningspolitiken har utförts. Likaså kan man följa om överenskomna förfaranden i 
lagberedningen har följts. Vidare kan man studera förändringarna i mängden lagstift-
ning och hur den fördelas. 

Ju mer man närmar sig det kvalitativa innehållet i lagstiftningspolitiken och i lagstift-
ningen – på axeln god/dålig – desto tydligare kan man konstatera att det inte finns några 
allmänna och entydiga instrument att mäta lagstiftningens kvalitet. Redan indelningen i 
god/dålig är inte entydig, utan beror på synvinkeln. 

Utöver de kvantitativa mätarna och variablerna kan en närmare analys av enskilda lag-
stiftningsprojekt, uppföljning av domstolarnas och myndigheternas praxis, behandling-
en i riksdagen och bedömningarna där, experters åsikter och även den offentliga debat-
ten ge stoff för en mer allmän bedömning av situationen och utvecklingen, men värde-
ringarnas mångfald och bristen på entydiga mätare gör att det är skäl att undvika långt-
gående slutsatser. 

Ett exempel på utvärderingar som har gjorts är den ovan nämnda utredningen av Rätts-
politiska forskningsinstitutet.52 Utredningen byggde på en analys av regeringsproposi-
tionerna och riksdagens utskottsbetänkanden under slutet av år 1998 samt på en bedöm-
ning av en enkät bland utskottens tjänstemannaberedare angående kvaliteten på proposi-
tionerna i fråga. De största bristerna ansågs finnas i bedömningen av de föreslagna be-
stämmelsernas verkningar. Visserligen finns det också förklaringar till detta resultat. 
Det allmänna vitsordet på lagstiftningens kvalitet var rätt gott, om man också kan kon-
statera att de talrika åtgärderna under senare år för att utveckla lagberedningen (åtmin-
stone inte ännu då) hade lett till märkbara kvalitativa förbättringar. 

Det är alldeles uppenbart att man bör försöka bedöma lagstiftningspolitiken och lagbe-
redningens kvalitet med flera metoder och närma sig frågorna på olika sätt. Man skulle 
tro att lagstiftningspolitiken och bedömningen av den också är en politiskt intressant 
sak. För de politiska beslutsfattarna är det inte likgiltigt hur man i offentligheten bedö-
mer beslutsfattarnas förmåga att använda ett av de viktigaste samhälleliga styrmedlen. 

                                                   
52 Se fotnot 5. 
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6.10 En nordisk lagstiftningspolitik? 
Utifrån det som sagts ovan har Finlands justitieministerium i sin strategiska planering 
på lång sikt satt som ett mål att åstadkomma kvalitativt god lagstiftning. Målet är en 
lagstiftning som uppnår de önskade målsättningarna, som fungerar och som är klar och 
tydlig. Tanken är att en kvalitativt god lagstiftning gör den offentliga förvaltningen på-
litligare och främjar medborgarnas, näringslivets och andra gruppers välfärd och natio-
nella konkurrensförmåga. 

Lagstiftningspolitiken och lagberedningen på regeringsnivå och styrningen av den ses 
som en strategisk och för samtliga ministerier gemensam horisontell fråga. Justitiemini-
steriet arbetar tillsammans med statsrådets kansli och de andra ministerierna aktivt för 
att utveckla lagberedningen inom regeringen. 

Också för det rättsliga samarbetet är Helsingforsavtalet av år 1962 det grundläggande 
dokumentet för nordiskt samarbete. Enligt art. 2 i avtalet är målsättningen att nå så stor 
rättslig likabehandling som möjligt för nordiska medborgare. På privaträttens område är 
målet att uppnå största möjliga överensstämmelse (art. 4). Också när det gäller brott och 
brottspåföljder sägs det att enhetliga bestämmelser skall eftersträvas (art. 5). Även be-
träffande annan lagstiftning eftersträvas ändamålsenlig inbördes enhetlighet. 

Utan att desto mer gå in på dessa definitioner kan man konstatera att det är fråga om en 
innehållsmässig linjedragning i riktning mot ett förenhetligande av den nordiska lag-
stiftningspolitiken. Innehållet i det nordiska lagstiftningssamarbetet och samarbetsfor-
merna i EU- och EES-omgivningen studerades under ett seminarium i Stockholm i sep-
tember 2000.53 

Skulle det vara möjligt att finna motsvarande allmänna eller mer detaljerade riktlinjer 
för användningen av lagstiftning som styrmedel? Skulle det finnas skäl att förenhetliga 
metoderna i lagberedningsarbetet? Frågorna kunde indelas t.ex. på följande sätt: 

• Nationell lagstiftningspolitik. Finns det i de nordiska länderna ett lagstiftnings-
politiskt förhållningssätt i stil med det som ovan beskrivits och hur genomförs 
det? Behov och möjligheter till gemensamma linjedragningar? 

• Samarbetet i EU och EES. Kan man gestalta ett samnordiskt sätt att förhålla sig 
till utvecklingssträvandena (Mandelkern-gruppens förslag och uppföljningen)? 

• Internationellt samarbete. Ett lagstiftningspolitiskt synsätt är relevant också i ett 
annat internationellt samarbete. Vilket är det nordiska lagstiftningssamarbetets 
ställning i förhållande till en vidare internationell enhetlighet? 

• Lagstiftningens kvalitet. På vilket sätt kan man främja och genomföra målsätt-
ningen att nå en tydlig och kontrollerad reglering? Vilka frågor bör man betona i 
försöken att nå kvalitativ lagberedning i en allt mer internationell omgivning? 

Senare under detta seminarium behandlas närmare frågan om en samnordisk lagstift-
ningspolitik samt två andra intressanta frågor. Den första gäller betydelsen av förarbeten 
och motiv och den andra det praktiska genomförandet av lagstiftning som varit föremål 
för samarbete. Jag går inte närmare in på det. Jag konstaterar bara att en arbetsgrupp vid 
Finlands justitieministerium håller på att utarbeta nya anvisningar för utarbetande av 
                                                   
53 Utvecklingen av det nordiska lagstiftningssamarbetet under inverkan av EU och EES. Seminarium i Stock-
holm den 21–22 september. TemaNord 2000:614. Nordisk Ministerråd. København 2000. 
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regeringspropositioner och därmed också för sättet att skriva motiv. Som jämförelse kan 
nämnas att inom EU tycks utvecklingen gå mot mer omfattande motiv än förr. I motiven 
accentueras – delvis till följd av EU:s natur – frågor som behovet av reglering, valet av 
författningsinstrument och subsidiaritet, men även förslagets verkningar. 



 
 

 87

6 Säädöspolitiikasta Suomessa 

Ylijohtaja Pekka Nurmi 

6.1 Mitä lainsäädäntöpolitiikka on? 
Suomessa on viime vuosina pyritty kehittämään säädösvalmistelulle aikaisempaa selke-
ämpää säädöspoliittista otetta. Yksi asiakirja tässä työssä on oikeusministeriön asetta-
man säädöspolitiikkatyöryhmän mietintö vuodelta 199954. 

Työryhmä määritteli säädöspolitiikan mietinnössään kokonaisvaltaiseksi, suunnitelmal-
liseksi ja koordinoiduksi lähestymistavaksi säädöksiin ja muihin ohjauskeinoihin halli-
tuksen poliittisessa päätöksenteossa ja tavoitteenasettelussa. Tarkoituksena on siis lain-
säädännön (ja muiden ohjauskeinojen) suunnitelmallinen ja hallittu käyttö poliittisten 
tavoitteiden saavuttamiseksi. Kyse ei kuitenkaan ole lainsäädännön sisällöllisistä ratkai-
suista eli oikeuspolitiikasta. Säädöspolitiikkaan voidaan katsoa kuuluvan myös poliitti-
nen sitoutuminen hyvän lainvalmistelun periaatteiden noudattamiseen käytännössä. 

Työryhmä pyrki löytämään säädöspolitiikalle paikkaa suhteessa poliittiseen tavoit-
teenasetteluun ja konkreettiseen lainvalmisteluun ja totesi säädöspolitiikan asettuvan 
jonnekin näiden välimaastoon. Yhtäältä on kyse toimintapoliittisesta lähestymistavasta 
eli siitä, miten lainsäädäntöä käytetään tavoitteiden saavuttamiseksi. Toisaalta on kyse 
menettelyllisistä keinoista eli varsinaisen lainsäädäntötyön ohjaamisesta ja koordinoin-
nista. 

Toimintapoliittisista keinoista on vaikea esittää yleispäteviä linjauksia, koska tällöin 
joudutaan ottamaan huomioon kunkin hallinnonalan erityispiirteet ja joudutaan myös 
helposti puuttumaan politiikan sisältöä koskeviin kysymyksiin. Nähdäkseni juuri tä-
mänkaltaiset syyt ja pelot ovat aiheuttaneet sen, että säädöspoliittisen lähestymistavan 
tarve ja onnistumisen mahdollisuudet ovat herättäneet epäilyjä. Kun Suomessa kukin 
ministeriö vastaa sen toimialalle kuuluvien asioiden valmistelusta, on pelätty, että sää-
döspoliittisen linjanvedon varjolla puututtaisiin ministeriöiden itsenäisyyteen tässä suh-
teessa. 

Tilannetta Suomessa voidaan kuvata siten, että yhtäältä hallituksen tavoitteiden ja nii-
den toteuttamisen suunnittelu sekä toisaalta yhteiskunnan ohjaaminen lainsäädännön 
keinoin ovat jotakuinkin toisistaan erillään. Toki yhtymäkohtiakin on. Hallituksen oh-
jelmassa saatetaan mainita eräitä yksittäisiä lainsäädäntöhankkeita. Lisäksi eduskunnal-
le annetaan puolivuosittain luettelo seuraavana puolivuotiskautena annettavista hallituk-
sen esityksistä. Tämä luettelo käsitellään hallituksen istunnossa ja sen toteutumista seu-
rataan. Edelleen säädösvalmistelun parantamiseksi on hyväksytty kaksikin valtioneu-
voston lainvalmistelun kehittämisohjelmaa vuosilta  199655 ja 200056. 
                                                   
54 Valtioneuvoston säädöspolitiikan muodostaminen. Työryhmän mietintö. Oikeusministeriön lainvalmistelu-
osaston julkaisu 4/1999. 
55 Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisohjelma. Valtioneuvoston periaatepäätös. Oikeusministeriön 
lainvalmisteluosaston julkaisu 3/1996. 
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6.2 Poliittisen johdon ja tuen riittävyys 
Hallituksen ja laajemminkin myös eduskunnan tuki on periaatteessa olemassa pyrki-
myksille hyvälaatuisen lainsäädännön toteuttamiseksi. Tätä ilmentävät muun muassa 
mainitut kehittämisohjelmat ja pidetyt lukuisat  keskustelutilaisuudet. 

Toisaalta ohjelmat ja hyvät pyrkimykset eivät toteudu itsestään. Lainsäädäntötyön ja 
säädöspolitiikan tulisi olla luonteva ja integroitu osa hallituksen toiminnan suunnittelua 
ja samalla riittävästi resurssoitu. Tämä ei ole toteutunut, mikä osoittaa, että säädöspoli-
tiikalla ei sittenkään ole riittävää prioriteettia muiden tavoitteiden joukossa.  

Erityisesti vuoden 2000 kehittämisohjelmassa on korostettu valtioneuvoston poliittisen 
ja virkamiesjohdon sitoutumisen ja tuen tärkeyttä lainsäädännön laadun kehittämisessä. 
Tämä tarkoittaa muun ohella, että ministeriöissä on oltava riittävät voimavarat lainval-
misteluun ja että hankkeille varataan riittävä valmisteluaika. Vain näin voidaan varmis-
taa hyvän säädösvalmistelun kulttuurin syntyminen ja säilyminen ministeriöissä.  

Yhtenäisen politiikan toteuttaminen on nykyisellään vaikeaa myös ministeriöiden kult-
tuureissa ja osaamisessa vallitsevan liian suuren eron takia. Lainvalmistelun erityis-
osaaminen on keskittynyt oikeusministeriöön. Kaikissa ministeriöissä tulisi kuitenkin 
olla sellainen perusosaaminen, että hedelmällinen yhteistyö ja lainsäädäntötyön kehit-
täminen on mahdollista. 

Viime aikoina on yhä enemmän – osin kansainvälisten hankkeiden inspiroimana – alettu 
kiinnittää huomiota tarpeeseen vahvistaa säädösvalmistelua tukevia rakenteita. Valtio-
neuvoston tehtävien ja ministeriöiden toimivallan jaon mukaan oikeusministeriön tehtä-
vänä on koko valtioneuvoston lainvalmistelun kehittäminen. Edellä mainitusta ministe-
riöiden itsenäisestä asemasta johtuen tähän on kuitenkin ilman vahvaa poliittista tukea 
ja sen myötä luotuja järjestelyjä vain rajalliset  mahdollisuudet.  

Suomi on – kuten Norjakin – vuosina 2002–03 OECD:n sääntelyuudistusta koskevan 
maatutkinnan kohteena. Tutkinnan keskeisenä osiona on asianomaisen valtion kyky 
tuottaa korkealaatuista sääntelyä. Selvityksen perusteella OECD tekee säädösvalmiste-
lun kehittämistä koskevia toimenpide-ehdotuksia. Pohjoismaista vastaavanlainen tutkin-
ta on suoritettu Tanskan osalta vuonna vuosina 1999–2000. Tutkimusraportista57 ilme-
nee muun muassa, että hallituksen toimia on pyritty koordinoimaan ministeriöiden väli-
sellä komitealla, joka raportoi pääministerille. Raportissa kuitenkin kaivataan vielä vah-
vempaa priorisointia ja tulosten arviointia poliittisella tasolla. Suomen osalta OECD 
tulee esittämään suosituksensa keväällä 2003. 

6.3 Lainvalmistelun koordinointi 
Suomessa tarvitaan ennen kaikkea säädöspolitiikan selkeämpää integroimista hallituk-
sen toiminnan suunnitteluun ja samalla koordinoidumpaa otetta säädösvalmisteluun. 
Hallituksen ohjelma – ja sitä täydentävä ns. strategiasalkku – ovat hallituksen toimintaa 
suuntaavat keskeisimmät asiakirjat. Politiikan toteuttaminen säädöksin näkyy asiakir-
joissa harvakseltaan ja osin sattumanvaraisesti.  
                                                                                                                                               
56 Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisohjelma II. Oikeusministeriön lainvalmisteluosaston julkaisu 
6/2000. 
57 OECD Reviews of Regulatory reform. Regulatory Reform in Denmark. OECD 2000, Paris. 
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Valtion keskushallinnon kehittäminen on meneillään. Tässä yhteydessä pohditaan myös 
suunnitteluasiakirjojen roolia. Kehittämistyö antaa mahdollisuuden myös hallituksen 
säädöspolitiikan ja sen johtamisen tarkasteluun. 

Suomessa siis kukin ministeriö vastaa omaan toimialaansa kuuluvan lainsäädännön 
valmistelusta. Oikeusministeriölle kuuluu keskeinen yhteiskunnan toimintarakenteita, 
ihmisten oikeusasemaa ja heidän suhteitaan koskeva lainsäädäntö. Tämä tarkoittaa  
valtiosääntö- ja yleistä hallinto-oikeutta, perhe- sopimus- ja yhtiöoikeutta sekä prosessi-
, insolvenssi- ja rikosoikeutta. 

Oikeusministeriöllä on lisäksi horisontaalinen tehtävä, toisin sanoen sille kuuluu kehit-
tää lainvalmistelua koko valtioneuvoston piirissä. Kehittämistehtävä koskee kuitenkin 
lainvalmistelua lähinnä ”teknisemmässä” mielessä, toisin sanoen toimenpiteitä hyvälaa-
tuisen lainsäädännön toteuttamiseksi. Kyse on lainvalmistelua koskevasta ohjeistuksesta 
ja opastuksesta, koulutuksesta ja sovittujen periaatteiden noudattamisen valvonnasta. 
Keskeisiä välineitä tässä ovat oikeusministeriön edustajien osallistuminen eri tavoin 
muissa ministeriöissä vireillä olevien hankkeiden valmisteluun, lausuntojen antaminen 
näistä hankkeista sekä erityisesti valtioneuvostossa esiteltävien säädösehdotusten laki-
tekninen tarkastus ministeriön tarkastustoimistossa.  

Valtioneuvoston toimintaa sääntelevän valtioneuvoston ohjesäännön mukaan lakiehdo-
tukset ja muut kuin merkitykseltään vähäiset asetusehdotukset on toimitettava oikeus-
ministeriöön tarkastettaviksi, jollei asian kiireellisyydestä välttämättömästi muuta joh-
du. Tarkastuksen kattavuus on viime vuosina ollut kohtuullisen hyvä. Kaikista sää-
dösehdotuksista on tarkastettu runsaat 60 %, laeista yli 80 %. Ongelmana on pikemmin-
kin tarkastuksen ruuhkautuminen tiettyihin ajankohtiin vuodessa. Tästä seuraa, että tar-
kastus voi jäädä ylimalkaiseksi tai osittaiseksi. Myöskään tarkastuksessa tehtyjä huo-
mautuksia ei kiireen vuoksi ehditä aina ottaa riittävästi huomioon. 

Säädösten tarkastus tapahtuu oikeusministeriön lainvalmisteluosaston tarkastustoimis-
tossa, jossa tehtävää varten on toimiston päällikön lisäksi kolme suomenkielistä ja kol-
me ruotsinkielistä juristia. Yksittäisten säädösehdotusten tarkastamisen lisäksi toimisto 
on perinteisesti pyrkinyt edistämään ennalta säädösvalmistelun laatua laatimalla ohjeita 
ja oppaita sekä järjestämällä koulutusta lainvalmistelijoille. Oikeusministeriö on viime 
vuosina myös taloudellisesti tukenut muiden  ministeriöiden edustajien osallistumista 
yhteiseen koulutukseen. 

Varsinaisen säädöspoliittisempaan otteeseen oikeusministeriöllä ei ole mahdollisuuksia. 
Hallituksen toiminnan poliittinen johtaminen tapahtuu pääministerin alaisuudessa toi-
mivasta valtioneuvoston kansliasta. Ministeriöiden valmisteluvastuun itsenäisyydestä 
johtuen oikeusministeriö voi esittää muille ministeriöille vain näkökohtia hankkeista 
niiden lausunto- tai tarkastusvaiheessa. Ministeriöillä ei ole velvollisuutta ottaa näkö-
kohtia huomioon. Lisäksi säädösehdotusten tarkastus tapahtuu valmistelun niin myöhäi-
sessä vaiheessa, että varsinkin merkittävämpien muutosten tekeminen on jo aikatau-
lusyistä tässä vaiheessa vaikeaa.  

Säädösvalmistelutyön etenemiseen tarvittaisiin koko valtioneuvoston tasolla koor-
dinoidumpaa otetta. Parempi tieto hankkeista ja niiden pitkäjänteisempi suunnittelu 
edistäisi yhteistyötä sääntelyn laadun parantamiseksi. Edellä mainittu luettelo eduskun-
nalle puolivuosittain annettavista hallituksen esityksistä edustaa hentoa yritystä koor-
dinoinnin aikaansaamiseksi. Luettelon laadinnassa ja erityisesti sen pitävyydessä on 
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kuitenkin ollut ongelmia. Luettelon tehtävästä koordinoinnin välineenä ei ole riittävän 
selvästi päätetty eikä sen roolia näin ollen sisäistetty. 

Mitä valtioneuvoston ja eduskunnan yhteistyöhön tulee, voidaan todeta, että Suomessa 
vallitsee näiden toimielinten välillä sinänsä hyvä keskusteluyhteys. Ministeriöt ja niiden 
virkamiehet pitävät eduskunnan asianomaisiin valiokuntiin säännöllisesti yhteyttä. EU-
asioissa yhteistyö ja sen muodot on määritelty perustuslain säännöksin. Lainsäädäntö-
työn yleisestä kehittämisestä on pidetty yhteisiä tilaisuuksia ja laadittu selvityksiä. Vii-
meksi mainituista on mainittava tutkimus, jossa tarkasteltiin lainvalmistelun laatua 
eduskunnan valiokuntien kannalta58.  

6.4 Kansallisen lainsäätäjän toimintavapaus 
Kansallisen lainsäätäjän säädöspoliittinen liikkumavara on tietysti rajallinen. Hallituk-
sen linjauksille on erilaisia oikeudellisia reunaehtoja. Nämä reunaehdot voivat ensinnä-
kin ohjata lainsäädännön sisällöllisiä ratkaisuja. Tällaisia rajoja asettavat muun muassa 
EU:ssa hyväksytyt säädökset samoin kuin yleensäkin kansainväliset velvoitteet, kuten 
ihmisoikeussopimukset. Reunaehdot voivat myös asettaa hierarkkisia vaatimuksia siitä, 
millä säädöstasolla tietystä asiasta on säädettävä, tai rajoittaa sääntelylle vaihtoehtoisten 
keinojen käyttöä edellyttämällä, että tietystä asiasta on säädettävä lailla tai yleensäkin 
lainsäädännöllä. Tällaisia rajoja seuraa erityisesti Suomen 1.3.2000 voimaan tulleesta 
perustuslaista.  

Perustuslaki ja erityisesti sen perusoikeussäännökset sisältävät suuren joukon lainsää-
däntötoimeksiantoja, toisin sanoen viittauksen siitä, että perustuslaissa olevan yleis-
säännöksen lisäksi tietystä asiasta säädetään (tarkemmin) lailla. Esimerkkinä lain 10 §:n 
1 momentti, jonka mukaan ”Jokaisen yksityiselämä, kunnia ja kotirauha on turvattu. 
Henkilötietojen suojasta säädetään tarkemmin lailla.” Toisaalta perustuslaissa voidaan 
esimerkiksi tietyn perusoikeuden yhteydessä todeta, että lailla voidaan säätää oikeuteen 
rajoituksia tiettyjen edellytysten vallitessa. 

Perustuslaki ja sen tulkinnat ovat osaltaan vaikuttaneet siihen, että lailla tapahtuva sään-
tely on korostunut alemmantasoiseen sääntelyyn verrattuna. Linjaukset ovat osin vielä 
muotoutumassa, mutta mielestäni vaara tarpeettoman raskaasta sääntelystä on ilmeinen. 

Kehityssuuntana on ollut myös pyrkimys koota keskeistä sääntelyä yleislaeiksi tyyliin 
hallintolaki, julkisuuslaki, henkilötietolaki, hallintolainkäyttölaki, rikoslaki jne. Tällöin 
näistä laeista ja niiden periaatteista poikkeavia ratkaisuja olisi vältettävä ja erityissään-
telyyn ryhdyttävä vain perustellusta syystä. Näiden linjaratkaisujen pitävyys on käytän-
nössä säädöspoliittinen haaste, joka edellyttää ministeriöiltä kurinalaista käytöstä. 

Laajeneva kansainvälinen yhteistyö asettaa kansalliselle lainsäätäjälle enenevästi reuna-
ehtoja. Tämä koskee erityisesti EU-yhteistyötä, joskaan ei rajoitu vain siihen. Kansain-
väliset sopimukset ja muu yhteistyö Euroopan neuvoston, OECD:n ja YK:n puitteissa 
vaikuttavat aikaisempaa selvemmin säädösvalmisteluun. Pohjoismaisen lakihar-
monisoinnin roolia on tässä ympäristössä syytä arvioida. 

                                                   
58 Kaijus Ervasti & Jyrki Tala & Elina Castrén: Lainvalmistelun laatu ja eduskunnan valiokuntatyö. Oikeuspo-
liittinen tutkimuslaitos n:o 172. Helsinki 2000. 
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Oikeusministeriön tehtäväalueella EU-yhteistyön lisääntyvä merkitys näkyy erityisesti 
oikeus- ja sisäasiain yhteistyössä. Merkittävä osa lainvalmistelutyöstä rikos- ja proses-
sioikeuden alalla suuntautuu hankkeisiin, jotka ovat vireillä EU:ssa tai tarkoittavat 
EU:ssa hyväksyttyjen määräysten täytäntöönpanoa kansallisella lainsäädännöllä.  

Esimerkkinä voidaan mainita, että oikeusministeriöstä on ilmoitettu annettavaksi vuo-
den 2002 syksyllä yhteensä 10 hallituksen esitystä. Näistä neljä koskee EU-säädösten 
täytäntöönpanoa, kaikki rikosoikeudellisen yhteistyön alueelta. Useiden vastaavien 
hankkeiden valmistelu on vireillä ja niitä koskevat hallituksen esitykset annetaan vuon-
na 2003. 

Kansainvälisen ympäristön nopeat muutokset ja sitoutuminen kansainväliseen yhteis-
työhön vaikuttavat kansallisten lainsäädäntöhankkeiden priorisointiin ja edellyttävät 
joskus toimia, joita ei kansallisesti ainakaan samalla kiireellisyydellä välttämättä toteu-
tettaisi. Tämä saattaa olla myös ristiriidassa laadukkaan lainsäädäntötyön vaatimusten 
kanssa. Joka tapauksessa kehitys asettaa vaatimuksia säädösvalmistelun resurssoinnille 
sekä organisaation ja toimintatapajoen joustavuudelle. 

Erityistä huomiota on kiinnitettävä kansallisen ja kansainvälisen oikeusjärjestyksen 
saumattomuuden varmistamiseen. EU-yhteistyössä on pyrittävä riittävän aikaisessa vai-
heessa vaikuttamaan niihin politiikkalinjauksiin, jotka muodostavat pohjan tulevalle 
säädösvalmistelulle. Tällä hetkellä ajankohtaista on linjausten ja käytännön päätösten 
tekeminen siitä, millä tavoin yhtäältä EU:n toimielimet ja toisaalta jäsenvaltiot toteutta-
vat ns. Mandelkern-ryhmän suosituksia paremmasta sääntelystä59. 

Kansallisella tasolla usein oikeusministeriöillä on yleisvastuu myös siitä, että EU-
säädökset pannaan täytäntöön tarkoituksenmukaisella ja kansalliseen oikeusjärjestyk-
seen soveltuvalla tavalla. Suomessa oikeusministeriön lainvalmisteluosastossa on eri-
tyinen Eurooppaoikeuden yksikkö, jonka tehtävänä on toimia koko valtioneuvoston 
asiantuntijaelimenä EU-oikeutta koskevissa kysymyksissä. 

6.5 Lakien vaikutukset 
Säädösvalmistelun parantamisessa on viime vuosina ollut erityisesti esillä sääntelyn 
vaikutusten arviointi. Hallituksen lakiesitysten perusteluilla on Suomessa perinteisesti 
ollut suhteellisen vahva oikeuslähdearvo lainsäätäjän tahdon ilmaisijana. Niinpä perus-
telujen kirjoittamiseen on nähty tärkeäksi kiinnittää huomiota. Lakiesitysten ja niiden 
perustelujen laatimisesta on ollut olemassa oikeusministeriön ohjeet ja mallit. Nämä 
ohjeet ovat parhaillaan uudistettavina. Esillä on yhtenä tärkeänä asiana, miten lakiehdo-
tuksen vaikutuksia olisi selvitettävä ja miten niitä olisi kuvattava esityksen perusteluis-
sa. 

Uudistustyö heijastelee osaltaan sitä, että säädösten vaikutusten ennakointi ja arviointi 
on ollut säädöspoliittisessa keskustelussa voimakkaasti esillä. On tullut tavaksi vaatia 
mitä erilaisempien vaikutusten erityistä arviointia ja kuvaamista säädösehdotusten pe-
rusteluissa. Esimerkkeinä ehdotusten työllisyys-, tasa-arvo-, rikollisuus- ja aluepoliitti-

                                                   
59 Mandelkern group on Better Regulation. Final Report, 13 November 2001 (englanninkielinen moniste). EU:n 
komission tiedonanto paremmasta sääntelystä (Better Lawmaking) 5.6.2002 COM(2002) 275–278 final pe-
rustuu paljolti työryhmän suosituksiin. 
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set vaikutukset. Viimeaikaisessa eurooppalaisessa keskustelussa vaikutukset on tavattu 
niputtaa kolmeen ryhmään: taloudelliset, sosiaaliset ja ympäristövaikutukset. 

Hallituksen lakiesitysten laatimista koskevien yleisten ohjeiden lisäksi Suomessa on  
laadittu yksityiskohtaisemmat ohjeet säädösehdotusten taloudellisten, ympäristö- ja yri-
tysvaikutusten arvioinnista. Vaikutusarviointien kehittäminen on keskeisesti esillä myös 
vuoden 2000 valtioneuvoston lainvalmistelun kehittämisohjelmassa. Näidenkin ohjei-
den osalta on nimittäin havaittu, että ohjeet eivät toteudu itsestään. Täytäntöönpano 
edellyttää yhtenäistä linjausta ja panostusta sekä tukea muun muassa tutkimuksen avul-
la. Tätä tarkoittavat jatkotoimet ovat vielä suunnitteilla60. 

Vaikutusten arviointi – tavoitteet, merkitys ja myös toteuttamisen ongelmat – ovat olleet 
kansainvälisesti esillä muun muassa EU-maiden yhteisessä parempaa sääntelyä tavoitte-
levassa hankkeessa ja sen loppuraportissa (edellä mainittu Mandelkern-ryhmä). Suo-
messa on lakien vaikutuksista ilmestynyt jopa oikeustieteellinen väitöskirja61. Tutkimus 
osoittaa vaikutusten arvioinnin tärkeyden ja tarpeellisuuden, mutta myös asian monita-
hoisuuden ja vaikeuden. 

Lainvalmistelussa tapahtuvan ennakollisen vaikutusarvioinnin lisäksi on tärkeää kiinnit-
tää huomiota siihen, miten säädettyjen lakien tavoitteet ovat oikeasti toteutuneet käy-
tännössä. Tällöin on selvää, että mitä selkeämmin lakiehdotuksen vaikutuksia on kyetty 
arvioimaan ennakolta, sen helpompaa niiden toteutumisen jälkikäteinen seuranta on. 

Oikeusministeriön toimialalla merkittävien lainsäädäntöhankkeiden täytäntöönpanoa ja 
toteutumista on perinteisesti seurattu. Tässä apuna on ollut erityisesti ministeriön hal-
linnonalalla toimiva Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos. Laitos aloitti aikanaan kriminaa-
lipoliittisena tutkimuslaitoksena, mutta on sittemmin laajentunut kattamaan myös muita 
oikeudenaloja, käytännössä muun muassa sellaisia kysymyksiä kuin oikeudenkäyntime-
nettelyn uudistus, velkaantuminen, kuluttajansuoja ja oikeusolojen yleinen kehitys. Tut-
kimuslaitos on ollut mukana myös säädösvalmistelun kehittämistyössä ja laatinut lain-
säädännön laatua koskevia tutkimuksia. 

Nyttemmin on tullut yhä useammin tavaksi liittää merkittävimpiin lainsäädännön koko-
naisuudistuksiin niiden toteutumisen jälkikäteinen arviointi. Tällaisia ovat esimerkiksi 
perustuslakiuudistus ja julkisuuslainsäädännön uudistaminen. Toisinaan myös eduskun-
ta on hyväksyessään lakiehdotuksen edellyttänyt, että lain vaikutusten toteutumista seu-
rataan ja tarvittaessa ryhdytään toimiin lain kehittämiseksi. Sen sijaan lakien säätämistä 
olemaan voimassa tietyn määräajan (sun-setting) on käytetty jälkikäteisarvioinnin kei-
nona vain harvoin. 

                                                   
60 Valtiovarainministeriön johdolla toteutettiin pilottihanke, jossa vaikutuksia pyrittiin arvioimaan neljän vireil-
lä olleen säädöshankkeen valmistelussa. Hankkeesta on laadittu julkaisu Havaintoja ja kehittämisehdotuksia 
säädösten vaikutusten arvioinnista. Valtiovarainministeriön työryhmämuistioita 28/2001. 
61 Jyrki Tala: Lakien vaikutukset. Lakiuudistusten tavoitteet ja niiden toteutuminen lainsäädäntöteoreettisessa 
tarkastelussa. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos n:o 177. Helsinki 2001. 
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6.6 Sääntelyn vaihtoehdot 
Kysymys vaihtoehtoisten ohjauskeinojen löytämisestä oikeudelliselle sääntelylle liittyy 
keskusteluun säädösten vaikutusten arvioinnista, mutta on mahdollisesti vielä tätäkin 
vaikeampi ja monitahoisempi asia. Edellä mainittuun valtioneuvoston säädöspolitiikan 
muodostamista koskevan työryhmän mietintöön sisältyy liitteenä (Jyrki Talan) selvitys 
”Näkökohtia oikeudellisen sääntelyn vaihtoehdoista”62. 

Selvitys osoittaa, että tärkeämpää kuin puhua vaihtoehdoista itse sääntelylle on tarkas-
tella vaihtoehtoisia keinoja sääntelyn sisällä. Tämä pätee erityisesti Suomessa, jossa 
oikeusjärjestelmän perusrakenteet ja -periaatteet usein edellyttävät mahdollisille vaihto-
ehtoisille keinoillekin tiettyä sääntelyllistä raamitusta. Uusi perustuslaki korostaa tätä 
seikkaa. 

Vaihtoehtoisten menettelyjen pohtiminen oikeussääntelyn sisällä onkin keskeistä sään-
telyn laadun, vaikutusten ja toimivuuden kannalta. Vaihtoehdoissa on kysymys siitä, 
kuinka yksityiskohtaista tai yleistä sääntelytapaa käytetään, kuinka velvoittavaa tai tah-
donvaraista sääntely on, miten sääntelyn täytäntöönpano varmistetaan ja mikä rooli 
kohderyhmillä tässä mahdollisesti on, missä laajuudessa ja minkälaisia sanktioita käyte-
tään jne. Vaihtoehtojen punninnassa on tärkeää nähdä – paitsi se mitä pitäisi tehdä – 
myös se mikä on mahdollista.  

Vaihtoehtojen ja vaikutusten arviointi ja kuvaaminen asettaa lainvalmistelulle suuria 
vaatimuksia. Tärkeää on kyetä esittämään ne päätöksentekijälle, joka lopulta tekee sää-
dös- ja muut poliittiset ratkaisut. Tilannetta voitaneen Suomen osalta kuvata niin, että 
sekä vaikutusten arvioinnin ja sääntelyn vaihtoehtojen selvittämisen tärkeys on periaate-
tasolla laajalti tiedostettu ja tunnustettukin, mutta systemaattinen lähestymistapa ja riit-
tävä panostus tähän kuitenkin puuttuu. 

6.7 Lainsäädännön hallittavuus ja yksinkertaisuus 
Keskusteltaessa lainsäädännön kehittämisestä vanhimpia teemoja lienevät kysymykset 
lainsäädännön määrästä (säädöstulvasta) sekä tarpeesta saada lainsäädäntö hallittavaksi 
ja yksinkertaisemmaksi. Näitä teemoja on käsitelty myös edellä mainitun säädöspoli-
tiikkatyöryhmän mietinnössä63. 

Sääntelyn määrän tarkka arviointi on todettu vaikeaksi. Tällainen lukumäärätieto ei 
myöskään välttämättä anna todellista kuvaa sääntelyn merkityksestä. Lainsäädännön 
tilasta on kuitenkin voitu tehdä joitakin havaintoja. Etenkin 1980-luvulta lähtien lain-
säädännön uudistustahti on ollut voimakas. Uudistustyön kohteena on ollut erityisesti 
ympäristöön ja asumiseen, verotukseen, siviilioikeuteen ja yritystoimintaan liittyvä 
lainsäädäntö. Kiivaalle lainsäädäntötyölle voidaan luonnollisesti löytää syitä tietotek-
niikan nopeasta kehittymisestä, kansainvälistymisestä, julkisten toimintojen yksityistä-
misestä, talouselämän olosuhteiden nopeista muutoksista, ihmisten perusoikeuksia kos-
kevien näkökohtien vahvistumisesta jne.  

                                                   
62 Laajemmin kysymystä on tarkasteltu julkaisussa Jyrki Tala: Oikeussääntelyn määrä ja vaihtoehdot. Oi-
keuspoliittinen tutkimuslaitos n:o 163. Helsinki 1999. 
63 Sääntelyn määrästä sekä pyrkimyksistä ja mahdollisuuksista sen vähentämiseen tarkemmin edellä alaviittees-
sä 9 mainittu julkaisu. 
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Yhteiskunnan ilmiöt näyttävät olevan yhä monitahoisempia ja eriytyneempiä. Tällaises-
sa tilanteessa lainsäätäjän ohjauspyrkimys ja tavoite lainsäädännön kokonaishallitta-
vuudesta näyttävät olevan ristiriidassa keskenään. Lainsäätäjän tasapainoiselle otteelle 
ja säädöspolitiikalle asetetaan suuria haasteita. Yksityisten ihmisten näkökulmasta pitäi-
si ehkä ainakin voida erottaa tietty heidän oikeusasemaansa ja keskinäisiä suhteitaan 
koskeva peruslainsäädäntö, jonka tulisi olla selkeää ja ihmisille ymmärrettävää. 

Kansainvälisessä ympäristössä sääntelyn yksinkertaistamishankkeet ovat kuitenkin läh-
teneet erityisesti yritysten ja elinkeinoelämän tarpeista. Tavoitteena on ollut talouselä-
män toiminnalle tarpeettomien esteiden raivaaminen. Huomion kohteena on ollut erityi-
sesti lakia alemmanasteisempi normiviidakko. Menestyminen lienee ollut vaihtelevaa. 

Suomessa toteutettiin 1980- ja 1990-luvulla alemmanasteisten normien purkuhanke ja 
lupahallinnon keventämishanke. Vuosina 1989–2000  oli voimassa erityinen laki viran-
omaisten määräyksiä ja ohjeita koskevista toimenpiteistä (ns. normilaki). Lain tavoit-
teena oli rajoittaa, selkeyttää ja uudistaa valtion hallintoviranomaisten määräysten ja 
ohjeiden antamista. Erityisesti tavoitteena oli vähentää kuntiin kohdistuvaa norminantoa 
ja lisätä norminannon avoimuutta. Laki oli voimassa uuden perustuslain voimaantuloon 
1.3.2000 saakka. Perustuslain 80 § sisältää aikaisempaa täsmällisemmät säännökset 
norminannosta ja normihierarkiasta. 

Suomessa lakeja mutta myös asetuksia alemmanasteisen normeerauksen määrä onkin 
yleisesti ottaen vähentynyt aikaisemmasta. Kehitykseen on osaksi myös vaikuttanut 
perutuslain vaatimus säätää ihmisten oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista samoin 
kuin julkisen hallinnon toimivaltuuksista yhä tarkemmin lain tasolla. 

Lainsäädännön hallittavuuteen ja yksinkertaistamiseen liittyy myös kysymys lainsää-
dännön kodifioinnista. Samoin kuin sääntelyn yksinkertaistaminen, ei myöskään lain-
säädännön kodifiointi ole Suomessa ollut kovin laajamittaista ja systemaattista. Pikem-
minkin se on tapahtunut luontevana osana eri hallinnonaloilla suoritettuja lainsäädännön 
kokonaisuudistuksia. Sisällöllisen uudistamisen lisäksi hankkeisiin on usein liittynyt 
myös pyrkimys yhtenäistää aikojen kuluessa hajanaiseksi muodostunutta säädöstöä. 
Samalla on voitu ainakin osin nostaa sääntelyn yleisyystasoa. Uudistustyöstä seuraa 
kylläkin tarve noudattaa jatkossa kurinalaista säädöspolitiikkaa, jotta sääntelyn koko-
naisuutta ei tuhota hienojakoisella erityissääntelyllä. Säädöspoliittisesti kyse on myös 
oikean tasapainon löytymisestä: toisin sanoen, mikä on lainsäätäjän rooli ja mikä osuus 
on syytä jättää täytäntöönpanijalle, lain soveltajalle ja tuomioistuimille? 

Lainsäädännön hallittavuuteen liittyy myös kysymys säännösten saatavuudesta. Suo-
messa  on nykyisin olemassa internetissä toimiva valtion säädöstietopankki, Finlex64. 
Tietopankista löytyvät säädösten voimassa olevat tekstit ajan tasalle toimitettuina. Fin-
lex on julkinen ja maksuton oikeusministeriön tuottama palvelu. Finlex on käytettävissä 
myös ruotsinkielisenä. 

6.8 Säädöspolitiikan rakenteet 
Voidaan sanoa, että Suomesta puuttuvat sellaiset rakenteelliset järjestelyt, jotka tukisi-
vat kokonaisvaltaista säädöspolitiikkaa ja liittäisivät säädöspoliittisen ajattelun osaksi 

                                                   
64 www.finlex.fi 
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hallituksen toiminnan muuta suunnittelua. Oikeusministeriön toimivalta ja keinot lain-
valmistelutyön kehittämiseksi eivät tähän riitä. 

Monissa maissa on valtion keskushallintoon perustettu erityisiä toimielimiä, joiden teh-
tävänä on eriasteisin valtuutuksin huolehtia säädösvalmistelun ja sen johtamisen kehit-
tämisestä. Usein lähtökohtana on ollut säädösvalmistelun kehittämisen tietty osa-alue, 
kuten sääntelyn määrällinen vähentäminen tai sääntelyn yksinkertaistaminen erityisesti 
elinkeinoelämän kannalta. Niinpä tällaiset toimielimet on yleensä perustettu sellaisten 
ministeriöiden yhteyteen, jotka huolehtivat hallinnon yleisestä kehittämisestä, vastaavat 
elinkeinoelämää koskevasta sääntelystä tai ylipäänsä suunnittelevat tai johtavat  kes-
kushallinnon toimintaa. Sijoituspaikkoina ovat siten asianomaisen valtion hallinto-, val-
tiovarain- tai elinkeinoministeriö taikka pääministerin virasto. Oikeusministeriö osallis-
tuu usein yhteistyöhön, mutta enemmänkin asiantuntijaviranomaisen roolissa. 

Viimeksi on edellä mainittu Mandelkern-ryhmä kiinnittänyt huomiota tällaisten raken-
teellisten järjestelyjen välttämättömyyteen niin EU-tasolla kuin kansallisessa säädös-
valmistelussa. Tässä ryhmä on voinut tukeutua jäsenvaltioiden kokemuksiin, jotka 
osoittavat, että parempi sääntely tarvitsee toteutuakseen ja menestyäkseen asianmukai-
set hallinnolliset tukirakenteet. Organisatoriset ratkaisut voivat yksityiskohdissaan 
vaihdella kansallisten olosuhteiden mukaan, mutta ollakseen tehokas tällaisten resurssi-
en on yleensä sijoituttava hallinnon johtamisen ytimeen tai lähelle sitä. 

Suomessa on säädöspolitiikan kehittämiseen liittyen yritetty oikeusministeriön aloittees-
ta selvittää mahdollisuuksia tällaisiin rakenteellisiin ratkaisuihin. Keskusteluissa ovat 
olleet mukana erityisesti valtioneuvoston kanslia, valtiovarainministeriö sekä kauppa- ja 
teollisuusministeriö. Valtioneuvoston kanslia on pääministerin alainen toimintayksikkö, 
johon nykyisin sijoittuu myös EU-asioita koordinoiva sihteeristö. Valtiovarainministe-
riö vastaa hallinnon yleisestä kehittämisestä. Kauppa- ja teollisuusministeriölle kuuluu 
elinkeinoelämää koskeva keskeinen sääntely. Ministeriöllä on johtava ja koordinoiva 
rooli mm. OECD-maatutkinnan toteuttamisessa. Oikeusministeriöllä on oma vastuunsa 
lainvalmistelun keskeisenä asiantuntijana ja säädösvalmistelun kehittäjänä. 

Oikeusministeriön taholta on yhtenä mallina ehdotettu valtioneuvoston säädösprosessi-
ryhmää. Se koostuisi edellä mainittujen ministeriöiden korkean tason virkamiehistä 
apunaan sihteeristö. Työryhmän tehtävänä olisi kansallisten säädösvalmistelun kehittä-
mistoimenpiteiden ja kansainvälisistä velvoitteista johtuvien sääntelyn kehittämistoi-
menpiteiden täytäntöönpanon edistäminen, seuranta ja tuki. Työryhmä voisi harkintansa 
mukaan käynnistää hankkeita yksittäisesti ”pisteittäin” valittavilla alueilla sekä huoleh-
tia hankkeiden valmistumisesta. Tällaisia hankkeita voisivat olla esimerkiksi sääntelyn 
vaikutusten arvioinnin systematisointi ja tuki, hallitusohjelmassa olevien tai muutoin 
valittavien lainsäädäntöhankkeiden valmistelun seuranta, eduskunnalle annettavan halli-
tuksen esityksiä koskevan luettelon kehittäminen sekä lainsäädännön yksinkertaistami-
seen tähtäävien pyrkimysten systematisointi. Tärkeää olisi työryhmän työn integroitu-
minen hallituksen toiminnan suunnitteluun ja johtamiseen. 

Keskustelut Suomen oloihin sopivan organisointitavan löytämiseksi jatkuvat. Toistai-
seksi ministeriöiden välistä keskustelua ja yhteistyötä varten on ollut olemassa ministe-
riöiden edustajista koostuva yhteyshenkilöverkosto. Verkosto on pitänyt oikeusministe-
riön johdolla kokouksia kansalliseen kehittämistyöhön ja erityisesti EU- ja OECD-
hankkeisiin liittyen. 
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6.9 Säädöspolitiikan toteutumisesta 
Edellä todettiin, että säädöspolitiikan ajatuksena on lainsäädännön suunnitelmallinen ja 
hallittu käyttö poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Oikeusministeriön toiminnan 
strategisissa hahmotteluissa pyrkimykseen on liitetty myös lainsäädännön laadullista 
sisältöä koskevia elementtejä. Arvioitaessa strategisten tavoitteiden toteutumista joudu-
taan kysymään, voidaanko ja miten arvioida säädöspolitiikan tai paremman sääntelyn 
toteutumista. 

Konkreettisten säädöspoliittista suunnittelua koskevien toimenpiteiden suorittamisen 
toteaminen on tietysti mahdollista. Samoin voidaan seurata, onko lainvalmistelussa so-
vittuja menettelytapoja noudatettu. Edelleen voidaan tutkia sääntelyn määrässä ja jakau-
tumisessa tapahtuneita muutoksia.  

Mitä enemmän lähestytään säädöspolitiikan ja lainsäädännön laadullista sisältöä – hy-
vä/huono –akselilla – sen selvemmin voidaan todeta, että lainsäädännön laadun mittaa-
miseksi ei ole olemassa mitään yleisiä ja yksiselitteisiä mittareita. Jo kriteerien hy-
vä/huono määrittely ei ole yksiselitteistä, vaan riippuu näkökulmasta.  

Määrällisten mittareiden ja muuttujien lisäksi voivat yksittäisten lakihankkeiden tar-
kempi analysointi, tuomioistuin- ja viranomaiskäytäntöjen seuranta, käsittely eduskun-
nassa ja siellä suoritetut arviot, asiantuntijanäkemykset ja julkinen keskustelukin antaa 
aineksia kulloisenkin tilanteen ja kehityksen yleisempäänkin arviointiin, mutta arvostus-
ten moninaisuus ja yksiselitteisten mittarien puute aiheuttavat sen, että pitkälle meneviä 
johtopäätöksiä on syytä välttää. 

Esimerkkinä suoritetusta arviointihankkeesta voidaan mainita edellä viitattu Oikeuspo-
liittisen tutkimuslaitoksen selvitys65. Tutkimus perustui vuoden 1998 loppupuolen halli-
tuksen esitysten ja eduskunnan valiokuntamietintöjen analyysiin sekä valiokuntien vir-
kamiesvalmistelijoille tehtyyn kyselyyn kyseisten esitysten laadusta. Suurimmat puut-
teet nähtiin olevan ehdotettujen säännösten vaikutusten arvioinnissa. Toki tällekin tu-
lokselle löytyy selittäviä tekijöitä. Yleisarviona lainsäädännön laadusta annettiin varsin 
kohtuullinen arvosana, joskin voitiin todeta, että viime vuosien lukuisat lainvalmistelun 
kehittämistoimet eivät (ainakaan vielä tuolloin) olleet johtaneet merkittäviin laadun 
parannuksiin. 

Mitä ilmeisemmin säädöspolitiikan ja säädösvalmistelun laatua onkin pyrittävä arvioi-
maan useilla ja toisiaan täydentävillä menetelmillä ja lähestymistavoilla. Säädöspolitii-
kan ja sen arvioinnin luulisi olevan myös poliittisesti kiinnostava asia. Poliittisten pää-
töksentekijöiden kannalta ei ole yhdentekevä asia, miten julkisuudessa arvioidaan pää-
töksentekijöiden kykyä käyttää yhtä keskeistä yhteiskunnan ohjausvälinettä. 

6.10 Pohjoismainen lainsäädäntöpolitiikka? 
Edellä mainitulta pohjalta Suomen oikeusministeriö on asettanut pitkän aikavälin stra-
tegisessa suunnittelussa yhdeksi tavoitteeksi laadukkaan lainsäädännön. Päämääränä on 
halutut tavoitteet saavuttava, toimiva ja selkeä lainsäädäntö. Ajatuksena on, että laadu-
kas lainsäädäntö edistää julkisen hallinnon luotettavuutta sekä kansalaisten, elinkei-
noelämän ja muiden kohderyhmien hyvinvointia ja kansallista kilpailukykyä. 

                                                   
65 Ks. alaviite 5. 
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Säädöspolitiikka ja valtioneuvostotason säädösvalmistelu ja sen johtaminen nähdään 
strategisena ja kaikille ministeriöille yhteisenä horisontaalisena asiana. Oikeusministe-
riö vaikuttaa yhdessä valtioneuvoston kanslian ja muiden ministeriöiden kanssa aktiivi-
sesti valtioneuvoston säädösvalmistelun kehittämiseen. 

Pohjoismaisen yhteistyön perusasiakirja myös oikeudellisen yhteistyön alueella on 
luonnollisesti vuoden 1962 Helsingin sopimus. Sen 2 artiklan mukaan tavoitteena on 
pohjoismaissa oleskelevien kansalaisten mahdollisimman suuri oikeudellinen yhdenver-
taisuus. Yksityisoikeuden alalla tavoitteena on lainsäädäntöjen mahdollisimman suuri 
yhteensopivuus (4 artikla). Myös rikosten ja rikosoikeudellisten seuraamusten osalta 
puhutaan pyrkimyksestä yhtenäiseen sääntelyyn (5 artikla). Muunkin lainsäädännön 
osalta tavoitellaan tarkoituksenmukaista keskinäistä yhdenmukaisuutta. 

Puuttumatta näihin määrittelyihin tässä enemmälti voidaan todeta, että niissä on kysy-
mys yhteispohjoismaisen lainsäädäntöpolitiikan sisällöllisestä linjaamisesta yhdenmu-
kaiseen suuntaan. Pohjoismaisen lakiyhteistyön sisältöä ja keinoja EU- ja ETA-oloissa 
tarkasteltiin seminaarissa Tukholmassa syyskuussa 200066.  

Olisiko lainsäädännön käytöstä ohjausvälineenä löydettävissä vastaavia yleisiä tai yksi-
tyiskohtaisempia suuntaviivoja? Olisiko säädösvalmistelun menettelytapoja ja rakentei-
ta aihetta yhdenmukaistaa? Kysymyksiä voidaan jaotella esimerkiksi seuraavasti: 

 

• Kansallinen säädöspolitiikka. Onko pohjoismaissa alussa kuvatun kaltaista kan-
sallista säädöspoliittista lähestymistapaa ja miten sitä toteutetaan? Tarve ja mah-
dollisuudet yhteisiin linjauksiin? 

• Yhteistyö EU:ssa (ja ETA:ssa). Onko hahmoteltavissa yhteispohjoismainen nä-
kökulma kehittämispyrkimyksiin (Mandelkern-ryhmän ehdotukset ja jatkotyö)? 

• Kansainvälinen yhteistyö. Säädöspoliittinen näkökulma on relevantti myös 
muussa kansainvälisessä yhteistyössä. Mikä on pohjoismaisen lakiyhtenäisyy-
den asema suhteessa laajempaan kansainväliseen yhtenäisyyteen. 

• Lainsäädännön laatu. Millä keinoin voidaan edistää ja toteuttaa selkeän ja hal-
littavan sääntelyn tavoitetta? Minkälaisia painotuksia laadukkaalle säädösval-
mistelulle on asetettava yhä kansainvälistyvässä ympäristössä? 

Myöhemmin tässä seminaarissa käsitellään lähemmin yhteispohjoismaista lainsäädän-
töpolitiikkaa. sekä kahta muuta kiinnostavaa seikkaa. Ensimmäinen koskee lainvalmis-
telutöiden ja perustelujen merkitystä ja toinen yhteistyön kohteena olleen lainsäädännön 
täytäntöönpanoa käytännössä. En puutu näihin tässä enemmälti. Totean vain, että Suo-
messa oikeusministeriön työryhmä on uudistamassa hallituksen esitysten laatimisohjeita 
ja siten myös perustelujen kirjoittamistapaa. Vertailuna voidaan mainita, että EU:ssa 
näyttää kehitys olevan menossa kohti aikaisempaa laajempia perusteluja. Perusteluissa 
painottuvat – osin EU:n luonteesta johtuen – sellaiset kysymykset kuin sääntelyn tarve, 
säädösinstrumentin valinta ja subsidiariteetti, mutta myös ehdotuksen vaikutukset. 

                                                   
66 Utvecklingen av det nordiska lagstiftningssamarbetet under inverkan av EU och EES. Seminarium i Stock-
holm den 21–22 September. TemaNord 2000:614. Nordisk Ministerråd, København 2000. 
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7 Förarbeten och lagstiftningspolitik 

Av professor Jyrki Tala, Åbo universitet 

7.1 Inledning 
I en juridisk betraktelse är det nyttigt att närma sig förarbetena ur två olika slags syn-
vinklar. Den första av dem kan kallas en snäv, juridisk synvinkel och den andra en vid, 
lagstiftningspolitisk synvinkel. 

Ur den snäva, juridiska synvinkeln är det intressanta med förarbetena framför allt vilken 
hjälp förarbetena erbjuder när juridiska tolkningsproblem skall avgöras. Ur den vida, 
lagstiftningspolitiska synvinkeln å andra sidan är det viktigt hur förarbetena befrämjar 
och stöder 1) ett väl ordnat lagstiftningsförfarande och 2) kvalitativt god rättslig re-
glering. 

Dessa synvinklar är inte motstridiga och utesluter inte heller varandra. I själva verket 
kan en vid lagstiftningspolitisk synvinkel också omfatta en snäv, juridisk synvinkel, så 
som nedan konstateras. I denna framställning är siktet inställt framför allt på att gestalta 
den vida synvinkeln. Före det studeras i korthet den snäva synvinkelns kännetecken. 

Begreppet lagstiftningspolitik är rätt nytt i Finland. Frågan om behovet av en sådan och 
om dess innehåll och nytta blir tills vidare öppen. 

Behovet av ett nytt begrepp har motiverats med att man, om man på traditionellt sätt endast kon-
centrerar sig på att studera lagberedningen, åsidosätter många viktiga frågor som hänger sam-
man med lagberedning och lagstiftningens kvalitet. Begreppet lagstiftningspolitik har i Finland 
skisserats i synnerhet i ett betänkande av en arbetsgrupp vid justitieministeriet för två år sedan.67 
Arbetsgruppen inkluderade i begreppet lagstiftningspolitik element från flera områden och beto-
nade deras betydelse som en del av regeringens strategiska val. Lagstiftningspolitiken borde en-
ligt detta tänkesätt jämställas t.ex. med regeringens budgetpolitik. 

För att kunna analysera den allmänna policyn beträffande lagstiftningspolitiken behövs 
enligt min uppfattning en vidare synvinkel och begreppsapparat än vad enbart ett studi-
um av lagberedningen erbjuder. Det vore nyttigt att bygga upp en sådan synvinkel med 
begreppet lagars eller rättsreglers livscykel. Synvinkeln skulle då täcka bl.a. 

• Initiativ för att reformera lagstiftningen 

• Studier av reformbehoven 

• Frågor som gäller mål och medel för lagreformen, inklusive alternativen till re-
glering i vid bemärkelse 

• Förfarande för remiss och medverkan 

• Lagreformer som gäller beslutsskedet 

                                                   
67 Valtioneuvoston säädöspolitiikan muodostaminen. Justitieministeriet. Lagberedningsavdelningens publikati-
on 4/1999. 
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• Frågor i lagberedningsskedet som gäller implementering av en författning och sena-
re som en del av ett gott genomförande av författningen 

• Studier i lagberedningsskedet av lagstiftningens effekter och därefter, när författ-
ningen redan är i kraft. 

En infallsvinkel av detta slag som täcker lagens hela livscykel har förekommit t.ex. 
inom EU-projekt för att utveckla lagarnas kvalitet och lagberedningen, i OECD:s s.k. 
landgenomgångar av olika staters lagstiftning och i Finland under de senaste åren i re-
geringens program för att utveckla lagberedningen.68 Den arbetsgrupp som dryftade 
regeringens lagstiftningspolitik inkluderade i sin begreppsskiss också klart regerings- 
och rättspolitiska element som gäller innehållet i och metoderna för regleringen. Sådana 
är t.ex. frågan om regleringen skall vara dispositiv eller tvingande och om man skall 
använda kriminalisering och i så fall hur sträng straffskalan skall vara.69 Så uppfattad 
omfattar lagstiftningspolitiken rent politiska element, som bestäms enligt regeringens 
sammansättning och regeringspartiernas samhälleliga värderingar. Det är oklart hur väl 
sådana synpunkter kan anpassas till det ovan föreslagna begreppet lagstiftningspolitik 
som bygger på författningens livscykel och som eftersträvar en neutral stomme för stu-
dierna och neutrala redskap för analys. 

7.2 Förarbeten som rättskälla 
I Norden har förarbetena av tradition ansetts utgöra en rättskälla, som domaren, advoka-
ten eller rättsvetenskapsmannen kan stödja sig på i sökandet efter en lösning på ett juri-
diskt tolkningsproblem. De situationer där man vid sidan av andra rättskällor har sökt 
hjälp ur förarbetena har vanligen grupperats så här: 

• Den föreliggande lagbestämmelsen är oklar 

• Bestämmelsen innehåller flertydiga, eventuellt t.o.m. motstridiga element 

• Det förefaller som om flera bestämmelser är tillämpliga på fakta i fallet 

• Det föreligger en lucka i lagen så att det vid första anblick inte alls tycks finnas nå-
gon rättsregel som skulle vara tillämplig 

I Norden har juristerna och rättsvetenskapsmännen i hög grad varit eniga om att 1) fö-
rarbetena här har en betydelsefull ställning som rättskälla och 2) att förarbetenas ställ-
ning i de nordiska länderna är starkare än i Kontinentaleuropa. Ännu tydligare är skill-
naden i förhållande till anglo-amerikansk rätt. 

Rättskällorna och användningen av dem har av tradition undersökts inom rättsvetenskapen och 
rättsteorin. Principerna och tänkesätten har studerats främst i form av läror eller principer som 
utformats i rättspraxis och forskning. I Finland kan förarbetenas ställning som rättskälla dock 
numera motiveras också med stöd av den skrivna rätten, i synnerhet med hänvisning till två lag-
rum. Enligt 2 § 3 mom. i grundlagen skall utövningen av offentlig makt bygga på lag. Förarbe-
tena till denna kärna för rättsstatsprincipen leder i sin tur till 1 kap. 11 § rättegångsbalken. Den 

                                                   
68 Ang. EU se Tala 2002, ang. OECD se t.ex. Regulatory Reform in Denmark samt Statsrådets utvecklings-
program för lagberedningen 1996 och den motsvarande andra versionen år 2000. EU:s och Finlands program 
för att utveckla lagberedningen och lagstiftningen behandlas nedan. 
69 Valtioneuvoston säädöspolitiikan muodostaminen 1999, s. 6, 45, 53 och 83. 
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förpliktar domaren att noga pröva lagens rätta mening och grund. Denna bestämmelse anses all-
mänt hänvisa till lagens förarbeten. 

En uppfattning om förarbetena som klart skiljer sig från uppfattningen i de nordiska länderna 
finns i synnerhet i Englands rättssystem. Där ansåg man ännu in på början av 1990-talet att det 
inte var möjligt att domstolen i sitt avgörande skulle stöda sig på förarbetena. Denna lära (den 
s.k. rule of exclusion) belyses av Lord Hailsburys uttalande i början av 1900-talet. ”In constitut-
ing the statute I believe the worst person to construe it is the person who is responsible for its 
drafting.”70 En vändning anses ha inträffat med målet Pepper v. Hart år 1993.  I det avvek Hou-
se of Lords från sitt tidigare tänkesätt och ansåg att man när man utreder lagstiftarens syften – 
när lagbestämmelsen är oklar eller mångtydig – kan använda sig av ministerns yttranden om det-
ta.71 Det nämnda rättsfallet har också kritiserats i den brittiska debatten.72 

Förarbetenas ställning som rättskälla har i litteraturen försvarats främst med följande 
argument:73 

• Demokratins princip och respekten för den genom val utsedda lagstiftarens ställning 
kräver att man, när man utreder innehållet i gällande rätt, ger tyngd åt de synpunkter 
som ingår i parlamentets och regeringens förarbeten. 

• En lagbestämmelses ”riktiga” innehåll framgår bäst i det sak- och betydelsesam-
manhang till vilket bestämmelsen hör. När man klarlägger innehållet får man nyttigt 
material ur förarbetena. 

• Om man beaktar synpunkterna i förarbetena bidrar man till att göra lagtillämpningen 
enhetligare. 

• För den som utför tolkningen är det ekonomiskt att beakta förarbetena i den me-
ningen att det kan hända att man i förarbetena redan ”färdigt” har löst det problem 
som uppstått vid lagtillämpningen. 

• Genom klarläggande synpunkter i förarbetena kan man hålla lagtexterna på en all-
männare nivå. Så kan man förhindra att de blir alltför krångliga och vidlyftiga, vil-
ket en reglering med talrika specialfall och förbehåll lätt leder till. 

Utnyttjande av förarbeten i lagtillämpningen har i sin tur avvisats med följande argu-
ment: 

• Domstolarnas självständighet som statsorgan och lagskipningens oberoende: om 
man (också) beaktar uttalanden i förarbetena i de rättsliga avgörandena betonar man 
domstolarnas beroende av (de politiska) makthavarna och förhindrar man domsto-
larnas självständiga kritik av andra makthavare. 

• Man bör vara försiktig med att utnyttja förarbeten, eftersom uttalanden i förarbetena 
kan innehålla annat material än den lag eller bestämmelse det är fråga om.  Det sägs 
att lagtexten är den enda autentiska källa som talar om vad som har beslutats i lag-
stiftningsförfarandet. Endast av lagtexten kan man efteråt kontrollera vad som har 
fått tillräcklig enhällighet. Jurister och även andra avvisar enhälligt ”lagstiftning ge-
nom motiv”. 

                                                   
70 Van Canegem 1987, 17–18. 
71 Öberg 2000–2001, 493. 
72 Se t.ex. Oerton 2002, som beskriver Francis Bennions kritik av fallet (”famous but mistaken”). 
73 T.ex. Eckhoff 1987, Strömholm 1988 och Kivivuori 1990. 
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• Förarbetena gås inte igenom och godkänns inte i lagstiftningsförfarandet lika nog-
grant och auktoritativt som själva lagtexterna. Detta argument har dock i allmänhet 
inte undersökts särskilt analytiskt i juridisk forskning. 

• Det material som förarbetena innehåller, och som kan vara också annat än regering-
ens proposition eller riksdagens utskottsbetänkanden, är inte alltid av god kvalitet 
och håller inte samma standard som lagtexterna. 

• Förarbetena föråldras i den meningen att rättspraxis som blir vedertagen och viktiga 
prejudikat minskar deras betydelse. 

Frågan om rättskällorna, deras ställning i juridisk tolkning och rättsliga avgöranden 
samt över huvud taget behovet av en rättskällelära hör i Finland till rättsteorins kärnom-
råden. Hannu Tolonen har sammanfattat saken så här: ”Genom förmedling av rättskälle-
läran blir domstolarna och medborgarna medvetna om vad som är rätt. Genom dess 
förmedling tar de ställning till frågan om vilka områden som är rättsligt skyddade och 
på vilket sätt rätten känns igen i varje konkret situation” (övers. här).74 

Trots detta finns det många öppna frågor som gäller rättskälleläran och förarbetenas 
ställning som rättskälla. När man gestaltar förarbetenas roll i juridisk tolkning och rätts-
liga avgöranden är det därför bra att beakta i synnerhet följande synpunkter: 

För det första saknas det tills vidare hållbara rättskomparativa studier av vilken förarbe-
tenas äkta betydelse som rättskälla är i de olika nordiska länderna och i jämförelse med 
de viktigaste rättssystemen i Europa. Detta gäller både normativa och empiriska studier. 

För det andra är det redan i belysning av den rättsvetenskapliga litteraturen klart att ju-
rister och rättsvetenskapsmän i de olika nordiska länderna har olika uppfattning om fö-
rarbetenas ställning som rättskälla när man analyserar frågan närmare och kommer till 
detaljerade ställningstaganden. Meningsolikheterna börjar redan med frågan om det 
över huvud taget är nyttigt att utveckla en allmän rättskällelära eller att försöka definie-
ra en preferensordning för olika rättskällor.75 

För det tredje förefaller det klart att det också till följd av särdragen inom olika rättsom-
råden finns avvikande uppfattningar om rättskällorna i allmänhet och om förarbetenas 
roll.76 Detta syns tydligt t.ex. när luckor skall lösas, om man jämför privaträtten med 
straffrätten eller skatterätten. Inom straffrätten och skatterätten har man av tradition 
starkt betonat legalitetsprincipen och bundenheten till lagtexten.77 

Ett särpräglat exempel på rättskällelära erbjuder i sin tur folkrätten. Till dess särdrag hör försö-
ken att med stöd av art. 38 i stadgan för FN:s Internationella domstol – och således direkt med 

                                                   
74 Tolonen H. 1989, 381. 
75 Ett tveksamt förhållningssätt har sammanfattats av t.ex. Markku Helin. Enligt honom följer det av rättskälle-
lärornas tillstånd att man inte av dem har nämnvärd hjälp, om man vill få metodanvisningar för sitt eget arbete; 
Helin 1990, 37. Helin talar uttryckligen om den rättsvetenskapliga forskaren, som inte får metodiska färdigheter 
genom att läsa rättskälleläror, utan snarare genom att studera och kopiera ”de gamla mästarna” inom sitt områ-
de. 
76 Se t.ex. ang. förmögenhetsrättens rättskällor Kartio 2001, 57–58, processrättens källor Virolainen 1995, 125–
172, skatterättens källor Wikström 1999, 23–24 och EG-rättens källor Eerola & Mylly & Saarinen 2000, 75–
116. 
77 Se även grundlagen 8 §, 81 § och 121 § 3 mom. 
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stöd av bestämmelser i skriven lag – definiera grunderna för rättskällorna och deras inbördes 
rangordning.78 

För det fjärde bör man lägga märke till den betydande brytning som pågår i den rättsliga 
regleringens källor, innehåll och former. Den beror väsentligen på den intensifierade 
internationaliseringen under 1900-talets två sista årtionden. Finsk rätt påverkas av inter-
nationaliseringen genom huvudsakligen tre mekanismer: 1) medlemskapet i Europeiska 
unionen 2) traditionella fördrag (t.ex. Europeiska konventionen om mänskliga rättighe-
ter och grundläggande friheter, inklusive tillämpningspraxis, och WTO:s avtalssystem) 
samt 3) en mängd internationella, juridiskt betydelsefulla regler och principer, som i 
hög grad är icke bindande men till mängd och betydelse växande (bl.a. så kallad Soft 
law).79 Denna utveckling har redan haft effekt och påverkar också betydelsen av förar-
beten i rättsliga avgöranden och juristernas yrkesverksamhet. 

Medlemskapet i Europeiska unionen inspirerade i mitten av 1990-talet i Sverige och 
Finland till en diskussion om rättskälleläran och i synnerhet förarbetenas roll. Det vikti-
gaste budskapet av diskussionen var att man i EG-rätten – och därmed också i den na-
tionella rättstillämpningen – inte bör anse att förarbeten har eller längre borde ha en lika 
stark ställning som förr.80 På motsvarande sätt har det i allmänna framställningar om 
EG-rätten understrukits att förarbetena inte i EG-rätten hör till de viktigaste rättskällor-
na.81 

Senare har tyngdpunkten i diskussionen blivit en annan. Ett närmare studium av EG-
domstolens praxis har visat att också i dess avgöranden har man inom vissa gränser på 
den s.k. härledda EG-rättens område stött sig på de offentliga förarbeten som finns, så 
som kommissionens förslag, parlamentets yttranden eller Ekonomiska och sociala kom-
mitténs ställningstaganden. Visserligen har förarbetena inte närmelsevis samma starka 
ställning som i de nordiska länderna.82 Inifrån EG-domstolen har saken belysts av Leif 
Sevón som varit ledamot i sju år. Enligt honom tolkar domstolen en bestämmelse enligt 
dess syfte, om den är oklar.83 Detta torde förutsätta att man också utnyttjar publicerade 
förarbeten som en av de källor som kan belysa saken. – Frågan om vad en utveckling av 
EU:s författningar och lagberedning innebär för användningen av förarbeten som 
rättskälla behandlas nedan.84 

7.3 Förarbeten och olika uppfattningar om lagstiftandets natur 
Vill man klarlägga förarbetenas ställning och betydelse i lagstiftningspolitiken behöver 
man också som bakgrund ett studium av hurdana uppfattningar som råder om lagstif-
tandet och dess natur. Denna fråga hör till lagstiftningsteorins och lagstiftningsforsk-
                                                   
78 Se t.ex. Hakapää 1995, 18–57 och Hannikainen 2000. 
79 Om denna tredelning, se närmare Tala, 385–389. 
80 Denna uppfattning fördes i Sverige starkt fram av bl.a. Bernitz 1991–92 och Pehrson 1991–92. 
81 Inhemska exempel är Joutsamo & Aalto & Kaila & Maunu 2000, 196 samt Eerola & Mylly & Saarinen 2000, 
184. Däremot har det betonats att ingresserna (preamble) till författningarna har betydelse som en del av den 
s.k. historiska tolkningsmetoden. 
82 Öberg 2000–2001, 495–501. 
83 Sevón 2002, 83. Sevón hänvisar till generaladvokaten Legers yttrande i målet C-63/00 Schilling. 
84 Heyen 1986, 15–16. 
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ningens kärnområden. Tills vidare har forskningsinsatserna – både lagstiftningsforsk-
ningens och rättsteorins – dock varit rätt knapphändiga, även om intressant utveckling 
har kommit fram. 

En av de tidigaste analyserna av lagstiftningsverksamheten är Robert von Mohls indelning redan 
på 1800-talet mellan lagstiftningsvetenskap och lagstiftningskunnande. Lagstiftningsvetenska-
pen behandlar centrala frågor som gäller gestaltning av regleringens innehåll, så som reglering-
ens mål, medel, effekter och systemavgöranden. Lagstiftningskunnandet gäller i sin tur formella 
frågor som avser lagberedning. Distinktionen mellan grundläggande avgöranden av lagstiftning-
ens innehåll och en formell, lagteknisk sida har sedermera visat sig vara hållbar. 

I läroböcker om lagstiftningslära, som i Kontinentaleuropa skrevs mest på 1980-talet, har man i 
allmänhet också eftersträvat en teoretiskt försvarbar uppfattning om lagstiftningsverksamhetens 
natur och funktion.85 

I den inhemska lagstiftningsteoretiska diskussionen har olika uppfattningar framförts om lag-
stiftningsverksamhetens natur.86  En utvecklingsprodukt som i praktiken har påverkat lagbered-
ningen är Antti Kivivuoris modell, där den kunskapsprocess som ligger till grund för lagskri-
vandet i hög grad jämställs med det sätt att arbeta som är typiskt för vetenskaplig forskning. 
Som tanke- och gestaltningsprocess bygger Kivivuoris modell på ett fyraxlat förlopp. Först be-
skrivs det fenomen som är föremål för lagberedningsarbetet – därefter förklaras de faktorer som 
påverkar det – i det tredje skedet förutsägs vad som kommer att ske om man inte gör något åt fe-
nomenet – på denna grund planeras styrningen, dvs. de lagstiftningsåtgärder som antas leda till 
de eftertraktade verkningarna. Denna modell försökte man också i praktiken anpassa till en ar-
betsmodell i justitieministeriets lagberedningsarbete på 1970- och 1980-talen. Modellen är också 
en grund för de förslag till utvecklande av lagberedningen som utarbetats på justitieministeriet 
under senare hälften av 1980-talet.87 

Lagstiftningsverksamhetens natur har nyligen analyserats av Kaarlo Tuori i hans försök att få 
svar på om lagstiftningen är en politisk eller juridisk praktik.88 Enligt Tuori är lagstiftningen 
främst en politisk praktik. Beslutanderätten ankommer på politikerna, en målrationell argumen-
tation dominerar diskussionen och politiska argument är avgörande för lagarnas innehåll. Till 
lagstiftandet hör enligt Tuori dock också juridisk praktik. Jurister finslipar författningarna och i 
lagberedningen eftersträvar man konsekvens och försöker undvika motstridigheter inom rätts-
ordningen. Då är argumentationen annat än målrationell. Enligt Tuoris sammanfattning är lag-
stiftningen en kombination av politisk och juridisk praktik, genom vilken man ”producerar nor-
mativitet”. 

Ett sätt att gestalta de tänkesätt och betoningar under olika tider som gäller lagstiftande 
är en tudelning som beskrivs av följande schema. Lagberedningen kan förstås som en 
utpräglat individuell process eller beskrivas som ett rationellt, demokratiskt förfarande 
med många aktörer. 

 

                                                   
85 Se t.ex. Noll 1973, Hill 1982, Schreckenberger m.fl. 1986, Schneider 1991 och Muller 1999. 
86 T.ex. Sipponen 1965, Klami 1977, Laakso 1990, Määttä K. 1999 och Niemivuo 2002. 
87 Se Kivivuori 1986 och Säädösvalmistelun kehittäminen (Utvecklande av lagberedningen) 1987. 
88 Tuori 2000, 149–154. 
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Schema 

 Lagberedning som konst: Lagberedning som rationellt 
förfarande: 

Lagberedaren: En genial toppfigur Tjänsteman, expert, före-
trädare för intressegrupp 

Lagberedningsarbetets na-
tur: 

En process som bygger på 
intuition och innovation 
utvecklad av en individ och 
som kan jämställas med 
konstnärligt skapande 

En process som bygger på 
kunskap, erfarenhet, med-
verkan av flera aktörer och 
sammanjämkning av olika 
synsätt 

Användning av arbets-
resultatet, dvs. lagen 

Domstolarna, juristkåren, 
rättsvetenskapen, tvist-
lösning 

I stor utsträckning inom 
samhällets olika delområ-
den 

 

Schemat är medvetet tillspetsat för att man skall få fram skillnaderna mellan de två syn-
sätten. Om man granskar de två synsätten ur ett tidsperspektiv, får man visst stöd för att 
man i uppfattningarna om lagberedningen tidigare, i synnerhet i början av 1900-talet, 
betonade ett synsätt som ovan kallades lagberedningen som konst.89 Om man gestaltar 
lagberedningen som jämförbar med konstnärligt skapande innebär det samtidigt att pro-
cessen och innehållsförloppet ohjälpligen, åtminstone i viss mån, blir svåra att förklara 
och känna igen. 

Att rationellt förfarande betonas i uppfattningar om lagberedningen tycks kunna förkla-
ras med många olika faktorer. Om man betonar den demokratiska sidan av lagbered-
ningen, är det naturligt att kräva att de olika arbetsskedena och processerna är öppna 
och kontrollerbara. Ett kännetecknande drag för de västerländska samhällena har ansetts 
vara en allmän rationaliseringsutveckling. Också den förutsätter att lagberedningen görs 
till föremål för förnuftig analys och kontroll. Samma utvecklingsriktning stöds av en 
kritik av lagstiftningen och lagberedningen samt strävandena att förbättra kvaliteten. 
Kritiken och utvecklandet av lagberedningen har blivit en normal, fast del av den of-
fentliga verksamheten i västländerna under 1900-talets sista två årtionden. Den rationel-
la uppfattningen har för sin del stärkts ytterligare av den systematiska forskning som 
inriktat sig på lagberedningen – lagstiftningsforskningen – fastän dess utvecklingssteg 
tills vidare har blivit korta. 

Det är också bra att lägga märke till att de nämnda två uppfattningarna om lagbered-
ningen inte utesluter varandra, fastän de har väsentligt olika tyngdpunkter. Det är möj-
ligt och också förnuftigt att tänka sig att den lagberedning som beskrivits som rationell 
innehåller, åtminstone när den är som bäst, vissa arbetsskeden som också eftersträvar 
äkta skapande arbetsgrepp och intuition. Detta gäller i synnerhet lagberedningsprojekt 
där man gör omfattande, mångsidiga och fördomsfria studier av olika slags handlingsal-
ternativ samt producerar äkta nya slags lösningar som avviker från de tidigare. 

Utifrån tudelningen som beskrivs i schemat kan man dra två slutsatser. För det första är 
det klart att lagarnas förarbeten och förväntningarna på dem otvivelaktigt är olika bero-
ende av vilken uppfattning om lagberedningen man betonar. I synnerhet de uppfattning-
                                                   
89 Synsättet (”Kunst der Gesetzgebung”) presenteras av Noll 1973, 14–15. 
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ar om förarbetena som anknyter till ett rationellt lagberedningsförfarande skall behand-
las i nästa avsnitt. För det andra är det uppenbart att internationaliseringen av den rätts-
liga regleringen på ett betydande sätt håller på att förändra uppfattningarna om lagbe-
redningens natur och dess väsentliga drag. 

Utvecklingen stannar inte vid uppfattningen som ovan beskrivits som rationellt lagbe-
redningsförfarande. Internationaliseringen, fördjupad integration, ökad transnationalitet, 
globalisering – vilket begrepp man nu vill använda – kommer väsentligen att förändra 
rättssystemet, beredningen och stiftandet av skriven rätt, dess former, natur och tillhö-
rande dokument, inklusive förarbetena. Förändringen förefaller att gå framåt med acce-
lererad fart och att vara oåterkallelig. Det verkar som om forskningen och de rättsveten-
skapliga studierna släpar flera steg efter förändringen. Ett tydligt utvecklingsdrag för 
lagberedningen tycks vara att den demokratiska kontrollen och garantin för legitimitet – 
som har antagits uppkomma genom att beslutanderätten anförtros nationalstaternas par-
lament – håller på att tunnas ut. 

7.4 Strävandena att utveckla lagberedningen och förarbetena 

7.4.1 Finland 
I Finland inleddes på 1970-talet mer eller mindre kontinuerliga projekt för att utveckla 
lagberedningen. Före det hade man under olika tider gjort enstaka försök att förbättra 
lagberedningen.90 

En central tanke i utvecklingsarbetet på 1970-talet var strävandena att förbättra kun-
skapsbasen i beredningsarbetet och att föra beredningsarbetet närmare tänkesätt och 
arbetsmetoder som är typiska för forskning. Ett annat klart strävande var att effektivera 
utomståendes möjligheter att bli hörda och att delta genom ett systematiskt genomfört 
remissförfarande. Samtidigt försökte man se till att remissutfallet alltid skulle publiceras 
och att man systematiskt utnyttjade remissyttrandena i den fortsatta beredningen. 

På det hela taget försökte man utveckla lagberedningen så att den skulle svara mot me-
toder som kännetecknar god, rationell planering. Skillnaden mot hur man gjorde tidiga-
re var att kärnan i lagreformerna var de innehållsmässiga lösningarna – målsättningen, 
de valda metoderna, de faktiska effekterna – inte bara en omsorgsfull och oklanderlig 
lagteknik eller ett gott system, även om också detta betonades. 

Med tanke på förarbetena har strävandena att stärka kunskapsbasen för lagberedningen 
varit väsentlig. Dessa strävanden framgår klart av anvisningarna för propositionsskriv-
ning.  

Dessa anvisningar uppgjordes vid justitieministeriet – det ministerium som har det allmänna an-
svaret för lagberedningens kvalitet – första gången 1975 och de fastställdes av regeringen så att 
de trädde i kraft från 1976. Genom anvisningarna försökte man påverka lagberedningsarbetet i 
alla ministerier. Anvisningarna har senare reviderats två gånger, de nuvarande är från 1992 och 
som bäst utarbetas nya anvisningar.91 

                                                   
90 Se Tyynilä 1984. 
91 ”Hallituksen esitysten laatimista koskevat ohjeet” (Anvisningar för utarbetande av regeringspropositioner) 
1976, 1982  och ”Hallituksen esitysten laatimisohjeet” 1992. 
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Vid första anblicken kan anvisningarna tyckas gälla enbart lagförslagens struktur, dis-
position och standardrubricering – en strävan att förenhetliga de propositioner som be-
reds vid de olika ministerierna. Kärnan med tanke på lagförarbetena är dock att ett iakt-
tagande av dispositionen medför att lagberedarna måste utreda frågor som är betydel-
sefulla med tanke på lagens innehåll. Endast på det viset kan man ge adekvat informa-
tion i regeringens propositioner. Avsikten är med andra ord att anvisningarna skall styra 
lagberedningsarbetets innehåll, att de skall ställa åtminstone vissa minimikrav på det. 

Om anvisningarna följs, måste man i lagberedningen utreda nuläget, praxis och olägen-
heter, bedöma behovet av lagstiftningsreformer, beskriva rättsläget i andra länder, klar-
lägga målsättningarna för reformen och olika metoder att nå dem – t.o.m. flera olika 
alternativ. En viktig del av anvisningarna har ända från början varit kravet på att förutse 
verkningarna av förslaget. Till den delen har kraven stigit i takt med att anvisningarna 
har reviderats. 

I Finland har man inte gjort någon systematisk jämförelse mellan faktainnehållet i lag-
förarbetena under olika årtionden. Allmänt taget verkar det som om den styrning som 
började på 1970-talet har lett både till att propositionerna har blivit enhetligare och till 
att faktainnehållet har blivit bättre. I undersökningar på 1990-talet har man dock också 
kunnat konstatera klara brister i faktainnehållet och i sättet att följa anvisningarna.92 De 
största bristerna har upprepade gånger varit de knapphändiga och ensidiga bedömning-
arna av propositionernas verkningar, att alternativa möjligheter till reglering för det 
mesta inte presenteras samt att utredningarna om utländsk rätt är ganska bristfälliga 
eller slumpmässiga. 

I Finland har man efter medlet av 1990-talet satt igång en ny våg med åtgärder för att 
utveckla lagberedningen. Det viktigaste dokumentet är två regeringsprogram från åren 
1996 och 2000 samt justitieministeriets ovan nämnda arbetsgrupps betänkande om att 
skapa en lagstiftningspolitik för statsrådet (regeringen). Därutöver har regeringen under 
slutet av 1990-talet gett anvisningar om hur man skall bedöma lagförslagens ekonomis-
ka verkningar, miljöeffekter och verkningar för företagen.93 

När man studerar lagförarbeten är det viktigt att lägga märke till att man i de sistnämnda 
anvisningarna 1) ger lagberedarna råd om vad som skall utredas för att förutse effekter-
na och hur det skall göras och 2) ger rätt detaljerade anvisningar om på vilket sätt be-
dömningarna av verkningarna skall dokumenteras och hur man skall ge information om 
detta. Det är med andra ord fråga om ett försök att både förbättra förarbetenas kvalitet 
och att öka informationen om förslagets verkningar de olika grupper som använder fö-
rarbetena. 

                                                   
92 Ervasti & Tala, Valtiontalouden tarkastusvirasto (Statens revisionsverk) 1995, Ervasti & Tala & Castren 
2000. 
93 Ohjeet säädösehdotusten taloudellisten vaikutusten arvioinnista 1998. Ohjeet säädösehdotusten ympäristö-
vaikutusten arvioinnista 1998. Ohjeet säädösehdotusten yritysvaikutusten arvioinnista 1999. 
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7.4.2 Förbättrande av lagberedningen och förarbetsdokumenten i Europeiska 
unionen 

Inom Europeiska unionen, vars rättsliga reglering och lagberedning påverkar i Finland 
med växande tyngd, har arbetet med att reformera lagberedningen kommit trögt igång. 
Arbetet har tagit fart först på 2000-talet.94 Nu har omfattande och ambitiösa reformpro-
gram tagits fram i EU. I november 2001 lade den s.k. Mandelkern-gruppen under minis-
terrådet fram sitt förslag och kommissionen fick i sin tur i juni 2002 klart sitt handlings-
program.95 

Utifrån förslaget av arbetsgruppen under ministerrådet, kommissionens handlingsplan 
och Finlands regerings andra utvecklingsprogram för lagberedningen presenteras i föl-
jande schema i koncentrerad form de viktigaste utvecklingsobjekten. Man bör lägga 
märke till att förslagen av ministerrådets arbetsgrupp, vilka allmänt förordades av Euro-
peiska rådet i Laeken i december 2001, till många delar gäller också medlemsstaternas 
lagstiftande.96 Detta har vad jag kan se nästan inte alls kommit fram i Finland. 
Schema. Förslag i EU och i Finland om att utveckla lagberedningen 

  Rådet       Kommissionen Finland 
alternativen borde utredas bättre x 

 

x x 

verkningarna av  lagförslag borde 
bedömas på förhand 

 

x 

 

x 

 

x 

olika intressegrupper borde i högre 
grad höras i beredningen 

 

x 

 

x 

 

x 

institutionaliserad ordning för att 
förbättra lagberedningen borde 
skapas  

 

x 

 

x 

 

x 

transponeringen av EU-regleringen 
måste förbättras; därvid och i EU-
beredningen måste principerna om 
god reglering iakttas 

 

 

x 

 

 

x 

 

 

x 

regleringen måste förenklas, kodifi-
eras, mängden minska 

 

x 

 

x 

 

_ 

författningarna måste utvärderas i 
efterhand 

_ x x 

EU-regleringens tillgänglighet mås-
te förbättras 

 

x 

 

_ 

 

_ 

                                                   
94 Tala 2002. 
95 Mandelkern Group on Better Regulation. Final Report. 13 November 2001. Action Plan “Simplifying and 
Improving the Regulatory Environment”. Communication from the Commission. Brussels 5.6.2002. COM 
(2002) 278 final. 
96 Se Mandelkerngruppens betänkande, t.ex. s. i och ii. 
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Schemat visar att man inom EU och i Finland har gjort mycket liknande förslag för att 
förbättra lagarnas kvalitet och lagberedningen. Förslagen är dessutom i hög grad av 
samma slag som de vilka i olika stater och den internationella debatten på området har 
förekommit under de två sista årtiondena under 1990-talet. 

 
Ett av de största missförhållandena med lagberedningen är – trots många försök att rätta till det – 
att man inte i beredningen öppet och mångsidigt överväger olika alternativa åtgärder och re-
gleringar. Man nöjer sig med invanda mallar och med begränsade utredningar. Kravet att lagför-
slagens verkningar noggrant skall förutses har också funnits länge. Trots det är situationen och 
förarbetenas faktainnehåll till denna del fortfarande otillfredsställande både i EU och i Finland. 

Betydelsen av remissförfarande och möjligheter att delta är särskilt stort inom Europeiska unio-
nen. Där har legitimitetsproblemen, demokratiunderskottet och de avlägsna och små möjligheter 
som de som regleringen gäller har att påverka innehållet upplevts som bestående olägenheter. 

En nyckelfaktor i lagstiftningsreformen har i olika länder konstaterats vara inrättande av nya 
slags institutionella lösningar i beredningsorganisationen. Med hjälp av dem stöds, styrs och 
övervakas de handlingsprogram genom vilka man har försökt förbättra lagberedningen. Likada-
na erfarenheter har visat att de ambitiösa programmet blir en pappersprodukt, om man inte 
genomför nya institutionella arrangemang och gör de satsningar de kräver. 

Förslaget att förenkla, kodifiera och minska volymen på lagstiftningen sammanfaller med ett 
känsligt och kritiskt problem med rättslig reglering i vår tid. Det beskrivs av talet om allt för 
många lagar, ofta återkommande ändringar av bestämmelserna, allt för komplicerad lagstiftning 
och för många nivåer av olika bestämmelser. Problemen känns igen både nationellt och inom 
Europeiska unionen. Erfarenheten hittills när det gäller att rätta till problemen ger inte anledning 
att förvänta sig stora genombrott eller succéer. 

För en systematisk utvärdering i efterhand av lagstiftningen talar att det alltid är osäkert hur nya 
bestämmelser faktiskt förverkligas. Osäkerheten förstärks av de snabba förändringarna i ekono-
min och de samhälleliga förhållandena samt annan rättslig reglering. Särdragen i EU:s rättsliga 
reglering förklarar för sin del bäst de förslag som gäller nationell transponering av EU-
regleringen samt regleringens tillgänglighet. 

Det senaste skedet i arbetet med att reformera lagberedningen inom Europeiska unionen 
omnämns i kommissionens handlingsplan från juni 2002 om förenkling och förbättring 
av regelverket. Planen omfattar sammanlagt 16 åtgärdsförslag. Enligt kommissionen 
kan de genomföras utan att man behöver röra grundfördragen och utan extra resurser. 
En del av åtgärderna försöker man vidta genom att upprätta ett avtal mellan unionens 
viktigaste institutioner, så att varje institution förbinder sig att genomföra reformerna. 
Vid Europeiska rådets möte i Sevilla sommaren 2002 förordades en sådan metod.97 De 
första steg som tagits är att förbättra remissförfarandet, för vilket man uppgör särskilda 
anvisningar, samt att förbättra och koncentrera bedömningen av rättsakternas verkning-
ar. 

Med tanke på förarbetena till EU:s rättsakter skulle faktaunderlaget för utkasten till 
rättsakter utan tvekan bli bättre, om förslagen genomförs. Ett klart mål för kommissio-
nen är också att förbättra faktainnehållet i motiveringsdelen till rättsakterna (”explana-
tory memorandum”). Enligt kommissionens handlingsprogram skall man i motiven till 
förslag till rättsakter ge information om åtminstone fem saker: remissförfarandet, re-
missutfallet, bedömning av förslagets effekter, motivering till varför man har valt de 
föreslagna metoderna – särskilt med beaktande av proportionalitets- och subsidiaritets-

                                                   
97 Ordförandens slutsatser. Europeiska rådet i Sevilla 21 och 22 juni 2002, punkt nio. 
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principerna – och förslagets verkningar för budgeten.98 Det är meningen att man skall 
börja genomföra förslaget stegvis från början av år 2003. 

Strävandena inom Europeiska unionen att förbättra den rättsliga regleringen och bered-
ningen kan naturligt kopplas till den i början nämnda vida lagstiftningspolitiska synvin-
keln. I EU:s projekt tycks man däremot inte uttryckligen ha övervägt vilken betydelse 
en kvalitativt bättre lagberedning och dokumentation av den skulle ha för möjligheterna 
att utnyttja förarbetena vid tolkning och tillämning av rättsreglerna. Enligt min uppfatt-
ning är det klart att bättre kvalitet på och innehåll i förarbetena samt större offentlighet 
– även i ljuset av den nya öppenhetsförordningen99 ökar möjligheterna att utnyttja fö-
rarbetena även som hjälp i lagtolkningen. 

Denna utveckling kan också få stöd av den övriga allmänna utvecklingen av EU:s rätts-
liga reglering. EU-rätten växer till sin volym och tillämpningsområdet utvidgas samti-
digt så att graden av positivism nuförtiden är väsentligt högre än under Europeiska eko-
nomiska gemenskapens tidiga år. Från den tiden härstammar ju också vissa av gemen-
skapsrättens klassiska rättsfall, som på ett betydelsefullt sätt har format dess innehåll 
och grunder.100 Det pågående arbetet för framtiden kan dessutom leda till att det för 
unionen utkristalliseras en struktur för den skrivna lagen, påminnande om de kontinen-
taleuropeiska medlemsstaternas nationella normhierarki – med början i ett regelverk av 
grundlagsnatur och omfattande olika graders normtyper, även författningar och instru-
ment som  avviker från de nuvarande.101 

Båda faktorerna, växande positiv gemenskapsrätt och framväxten av en äkta författ-
ningshierarki, pekar i samma riktning. Betydelsen av den skrivna rätten växer eventuellt 
på bekostnad av andra rättskällor, även rättspraxis. Samtidigt försöker man målmedvetet 
förbättra faktainnehållet i förarbetena till rättsakterna. Utvecklingen kan leda till att 
förarbetena gradvis får större betydelse som rättskälla och hjälp i lagtolkningen. Om det 
går så, kommer förarbetenas betydelse att öka både ur den snävare, juridiska, och den 
vida, lagstiftningspolitiska synvinkeln. 

7.5 Förarbetenas uppgift och behovet av dem i lagstiftningspolitiken; 
sammandrag och diskussion 

En betraktelse av lagförarbeten ur en snäv, juridisk synvinkel samt ur en vid, lagstift-
ningspolitisk synvinkel utgör bakgrunden för följande sammandrag. Avsikten är att för-
söka sammanfatta de uppgifter och behov som välskrivna lagförarbeten har och kan 
fylla. De fyra första punkterna hänger framför allt ihop med lagberedningsskedet. De 
två sista punkterna gäller den tid då lagen är i kraft. 

1) Förarbetenas uppgift är att bistå de olika beslutsfattare som deltar i lagstiftningsarbe-
tet. Noga utarbetade förarbeten kan ge beslutsfattarna det faktaunderlag som de behöver 
för att kunna bedöma rådande missförhållanden, behovet av ny reglering, olika alterna-
                                                   
98 S. 8. 
99  Europaparlamentets och rådets förordning (EG) nr 10049/2001 om allmänhetens tillgång till Europaparla-
mentets, rådets och kommissionens handlingar. 
100 T.ex. Van Gend en Loos (1963), Costa v. ENEL (1964) och Cassis de Dijon (1979). 
101 Se t.ex. flera punkter, särskilt s. 14, i promemorian ”De rättsliga instrumenten: nuvarande system” 
13.6.2002, CONV 162/02 av sekretariatet för konventet. 
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tiv att reagera på nuläget och att överväga målsättningarna för en eventuell lagreform, 
vilket urval av metoder som finns samt de förväntade effekterna – positiva med tanke på 
målsättningarna men också negativa sidor. Detta kan anses vara den viktigaste uppgif-
ten för förarbetena i synnerhet med tanke på lagstiftningspolitiken. 

2) Förarbetena skall fungera som ett hjälpmedel som möjliggör deltagande i lagbered-
ningen för medborgargrupper, intressegrupper och experter – dvs. för andra än de egent-
liga beslutsfattarna. Deltagande i lagberedningen innebär att det är möjligt för olika 
aktörer att i beredningsskedet föra fram sina egna synpunkter, erfarenheter och intressen 
beträffande behovet av reglering och dess innehåll, att kritisera föreliggande förslag 
samt att i samtliga skeden av beredningen och beslutsfattandet delta i den allmänna de-
batten om lagförslaget. 

På senare tid har man betonat möjligheten för olika aktörer att delta i lagberedningen, 
för att på det sättet kunna säkerställa att den rättsliga regleringen godtas och det finns 
beredskap att följa den. Man har till och med skisserat ett slags ”äganderätt” för aktiva 
deltagare till den lagstiftning som bereds. Antagandet har varit att detta skulle göra att 
bestämmelserna accepteras bättre även då deras innehåll inte svarar mot den aktiva del-
tagarens egna uppfattningar. 

3) Strävandena efter omsorgsfullt utarbetade förarbeten samt bestämmelserna och an-
visningarna om detta fungerar som arbetsanvisningar för lagberedaren själv. Denna 
effekt förverkligas genom att lagberedaren iakttar anvisningarna om utarbetande av fö-
rarbeten och om deras innehåll samt principerna för god praxis. I Finland har anvisning-
arna för utarbetande av regeringspropositioner haft effekten att innehållet i lagbered-
ningen och dispositionen av propositionerna samt det formella utförandet har förbätt-
rats. Olika slags anvisningar för lagberedarna finns det gott om och nya förbereds som 
bäst i Finland och inom Europeiska unionen. 

Som det konstaterades ovan, tyder den internationella erfarenheten hittills starkt på att anvis-
ningarna – så som även många andra projekt för att utveckla lagberedningen – dock förverkligas 
dåligt, om inte genomförandet av dem stöds med lämpliga institutionella och organisatoriska ar-
rangemang. Till denna del är framtidsutsikterna i Finland, liksom i Europeiska unionen, alldeles 
tydligt öppna. Enbart ambitiösa program och anvisningar rättar knappast till nuläget. 

 

4) Förarbetena kan också – om de utarbetas omsorgsfullt och systematiskt – ses som ett 
slags kvalitetsgaranti. Det är motiverat att utgå från att iakttagande av den godaste prax-
is och de anvisningar som finns ger en garanti för en kvalitativt god lagberedning som 
svarar mot goda standarder. 

Beredning av rättsregler är på hemmaplan, i Europeiska unionen och även annorstädes 
normalt arbete för organisationerna. Den utförs av experter inom olika områden – och 
åtminstone i bästa fall av sakkunniga, kompetenta och omsorgsfulla ”normala yrkes-
människor”. Med hänsyn till detta finns det inte några skäl att förvänta sig att lagbered-
ningsarbetet skulle utföras av de absoluta topparna och experterna inom olika områden, 
även om det finns behov av att eftersträva hög kvalitet på lagberedningen. Därför är 
anvisningar och standarder för god praxis viktiga garantier för god kvalitet. Dessutom 
kan de med tiden utvecklas till en levande och stabil god lagberedningskultur inom or-
ganisationen. Kännetecknande för en god verksamhetskultur inom en organisation är att 
den förmedlas från en person till en annan genom inlärning och bevaras som ett särdrag 
för organisationen även om någon nyckelperson skulle flytta bort. 
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Tanken om en kvalitetsgaranti är motiverad också av andra skäl. Lagreformer är alltid 
förknippade med osäkerhets- och riskfaktorer. Lagarna bereds alltid oundvikligen för 
icke-förutsägbara, förändrade förhållanden och lagstiftningsmiljöer. Genomförande-
skedet för bestämmelserna formar dessutom för sin del alltid förverkligandet av lagen 
och dess effekter.102 Något tillspetsat kunde man påstå att lagberedaren aldrig – inte ens 
efter den bästa lagberedning – med säkerhet kan veta hur lagen i fråga kommer att för-
verkligas under förändrade förhållanden. Då kan ett iakttagande av de bästa lagbered-
ningsförfarandena och den bästa praxis erbjuda ett visst skydd mot osäkerhetsfaktorerna 
beträffande förverkligandet och effekterna. – En annan sak är att lagberedaren alltid 
borde vara klar att vid behov göra till och med snabba korrigeringar. 

5) En synbarligen permanent uppgift för förarbetena är att i traditionell juridisk mening 
vara till hjälp för tillämpare, avnämare och dem som lagen riktar sig till, dvs. att under-
lätta avgörandet av tolkningsproblem. Denna uppgift är enligt min mening viktig, från-
sett att det finns befogade olika uppfattningar om vilken lagförarbetenas betydelse och 
tyngd är då man bedömer saken utifrån rättskälleläran. Det skulle vara svårt att gestalta 
en sådan framtidsbild där förarbetenas betydelse i avgörandet av rättsliga problem helt 
och hållet skulle åsidosättas. 

6) Förarbetena ger också en grund och kriterier för att i efterhand bedöma hur bestäm-
melserna har fallit ut. Det är förnuftigt att jämföra den faktiska och rättsliga situation 
som uppkommit genom lagreformen med hur man i förarbetena har beskrivit reformens 
målsättningar och innehåll samt metoderna och hur man förutsett effekterna. Detta gäll-
er oberoende av att det i utvärderande undersökningar  också finns många andra an-
vändbara tillvägagångssätt än den nämnda målinriktade eller s.k. summativa utvärde-
ringen. Behovet av en utvärdering av lagar i efterhand har betonats i flera av de ovan 
nämnda utvecklingsprogrammen för lagberedningen, även om det hittills inte finns 
många praktiska resultat. 

Behovet av evaluering är också motiverat av idén om inlärning. I lagberedningen borde man 
bättre än för närvarande dra nytta av systematiserat insamlad och analyserad kunskap om de 
goda och dåliga sidorna med olika slags reglering. Sådan kunskap och erfarenhet finns visserli-
gen redan nu, i synnerhet hos erfarna lagberedare. Utnyttjandet av den blir dock ofta halvhjärtat 
och slumpmässigt. 

En utvärdering av lagar i efterskott motiveras dessutom starkt också av andra skäl. Ovan 
betonades lagberedarens äkta osäkerhet om när och i vilken form de nya bestämmelser-
na  i verkligheten kommer att genomföras. Till det hör att det inte finns någon allmän-
giltig, automatisk responsmekanism, som skulle berätta för beslutsfattarna och andra hur 
lagen förverkligas och vilka dess effekter är.103 

Bristen på en responsmekanism kan beskrivas med en jämförelse med marknadsmeka-
nismer och politik. På marknaden ger den efterfrågan som prismekanismen förmedlar 
feedback till företagaren. I politiken kan valsystemet och väljarnas beteende anses utgö-
ra en responsmekanism angående frågan om hur medborgarna bedömer resultaten av 

                                                   
102 Ang. allmänna synpunkter på de drag som gäller implementering av lagar, se Tala 2002, 215–285. Imple-
menteringens betydelse som förändrings- och osäkerhetsfaktor belyses av Carol Heimers sammanfattning, 
enligt vilken det vore barnsligt att inbilla sig att en lagtext berättar mycket om hur bestämmelserna förverkligas. 
Heimer 1996. 38. 
103 Tala 2001, 356–360. 
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politiken. Någon motsvarande responsmekanism finns inte när det gäller lagstiftningen. 
Därför behövs en systematisk utvärdering av lagarnas funktion och effekter. 
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8 Det bristfälliga nordiska lagstiftnings-
samarbetet och Helsingforsfördraget  

Av professor Thomas Wilhelmsson 

Varför bryter de nordiska justitieministerierna mot lagen – kan något 
göras? 
Dagens festföremål, professor Edward Andersson, är känd som en aktiv nordist. Han 
var en av de centrala aktörerna då Nordiska skattevetenskapliga forskningsrådet grun-
dades år 1973 och han blev dess första ordförande. Samlingen skribenter i denna fest-
skrift illustrerar i sig omfattningen av Anderssons nordiska nätverk.104 

Det allmänna intresset för en aktiv nordism har emellertid under senare tid varit avta-
gande. Nordismens fana har slokat, när vindarna blåst i riktning mot Bryssel. En fest-
skrift till Edward Andersson är ett gott forum för en kritik av dagens alltför stora oin-
tresse för de möjligheter det nordiska samarbetet på juridikens område erbjuder. 

I det följande granskar jag från detta perspektiv det nordiska lagstiftningssamarbetet på 
civilrättens område. Angreppsvinkeln är först normativ. Jag diskuterar resultaten av 
dagens lagstiftningssamarbete i skenet av de mål som fastslagits i 1962 års Samarbets-
överenskommelse mellan Danmark, Finland, Island, Norge och Sverige105 (det s.k. Hel-
singforsfördraget). Min tes är, att detta grundläggande fördrag, som är normativt bin-
dande, inte tas på allvar i det nordiska lagberedningsarbetet. Det är detta jag avser med 
rubriken om de nordiska justitieministerierna som lagbrytare.106 

Jag vill emellertid inte blott hemfalla åt dystert gnäll över otillräcklig nordisk koordine-
ring. Mot bakgrunden av en diskussion av möjliga orsaker till att det har gått som det 
har gått avslutar jag uppsatsen med några synpunkter på hur läget kunde förbättras. Det 
finns förklaringar till att man inte uppfyllt Helsingforsfördragets krav och man kan med 
kännedom om dem prioritera mer fungerande modeller för att hålla liv i lagstiftnings-
samarbetet. 

                                                   
 104 Denna artikel har tidigare publicerats i ”Festskrift till Edward Andersson 1933 31/12 2003”, Juri-
diska Föreningen i Finland, Vammala 2003, s. 429–440. 

105 FördrS 28/1962. 
106 Jag noterar här, att påståendet inte blott är provokativt, utan också missvisande. Jag är medveten 

om att viktiga delar av civilrätten i flera nordiska länder ligger på andra ministeriers än justitieministeriernas 
bord. Termen “justitieministerierna” får här läsas som en förkortning av “de ministerier som ansvarar för den 
civilrättsliga lagberedningen”. 
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En annan jubilar 
Om det innevarande året är ett jubileumsår för Edward Andersson, var senaste år i högs-
ta grad ett Nordens år. Helsingforsfördraget, som drar upp riktlinjerna för ett nära och 
fruktbart samarbete mellan de nordiska länderna i många frågor, uppnådde då den he-
dervärda åldern av fyrtio år. Dessutom fyllde också Nordiska rådet jämna år, nämligen 
femtio, vilket firades i Helsingfors under medverkan av en betydande skara kungliga 
och andra gratulanter. 

I gratulationerna var det lätt att betona, att anledningarna till att hylla Norden inte enbart 
var formella. Det nordiska samarbete som ägt rum inom Nordiska rådet och på grundval 
av Helsingforsfördraget saknar i sin intensitet och – får man väl säga – intimitet mot-
stycke i världen. Redan texten av Helsingforsfördraget utvisar omfattningen av det sam-
arbete som man tänkt sig. Förutom om de nordiska institutionerna – Nordiska rådet och 
Nordiska ministerrådet – innehåller fördraget bestämmelser om många slag av samver-
kan mellan länderna. 

Man framhäver sålunda i Helsingforsfördraget bl.a.: 

• det rättsliga samarbetet (art. 2–7), vilket betyder t.ex. likabehandling av 
nordiska medborgare och ett lagsamarbete i syfte att uppnå så lika regler 
som möjligt, 

• det kulturella samarbetet (art. 8–13), vari ingår krav på undervisning i 
nordisk kultur i skolorna, möjlighet att studera i andra nordiska länder, 
samordning av yrkesutbildning, utbyte inom kultur och TV samt samar-
bete på forskningens område, 

• det sociala samarbetet (art. 14–17), dvs. en gemensam nordisk 
arbetsmarknad, lika rätt till sociala förmåner för nordiska medborgare 
och samarbete på vårdområdet, 

• det ekonomiska samarbetet (art. 18–25),  

• samarbetet på samfärdselns område (art. 26–29), vilket innefattar bl.a. ett 
bevarande och utvecklande av passfriheten och Norden som passkon-
trollområde, samt 

• samarbetet på miljövårdens område (art. 30–32). 

Som redan denna uppräkning visar är det nordiska projektet ett omfattande projekt. Det 
har i betydande avseenden också förverkligats, till skillnad från vad som följt av många 
andra internationella överenskommelser. Det nordiska samarbetet har avkastat resultat 
inom de flesta sektorer som man har riktat in sig på. 

Helsingforsfördraget ser alltså ut att vara framgångsrikt – och det är det också på många 
områden. Frångår man jubileets festtalsvokabulär hittar man likväl också kritiska punk-
ter. Redan Ole Norrbacks mångomtalade rapport pekar på problem på gräsrotsnivå för 
invånare som önskar känna sig hemma i hela Norden.107 

                                                   
107 Nordbornas rättigheter. Slutrapport. Rapport av utredningsmannen ambassadör Ole Norrback, ut-

arbetad på uppdrag av Nordiska ministerrådet (samarbetsministrarna), (ANP 2002:719, Köpenhamn 2002). 
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Min fråga är här: vad betyder Helsingforsfördraget för det nordiska lagstiftningssamar-
betet? Har fördraget till denna del förverkligats eller är detta en av de punkter där befo-
gad kritik kan anföras? 

Helsingforsfördraget och lagstiftningssamarbetet 
Vad föreskriver då Helsingforsfördraget – som fortsättningsvis är en del av vår gällande 
rätt – om lagstiftningssamarbetet? För privaträttens del ställs ambitionsnivån högt. I 
fördragets art. 4 uttalar man lakoniskt: “De fördragsslutande parterna skola fortsätta 
lagsamarbetet i syfte att uppnå största möjliga överensstämmelse på privaträttens områ-
de.” 

Att målet “att uppnå största möjliga överensstämmelse” är allvarligt menat understryks 
av de avvikande formuleringarna i de följande artiklarna. För straffrättens del sägs de 
fördragsslutande parterna blott “böra eftersträva” enhetliga bestämmelser (art. 5) och 
för annan lagstiftning ställs kraven ännu lägre. Här skall man bara “eftersträva inbördes 
samordning ... på sådana områden, där detta ter sig ändamålsenligt” (art. 6). 

Privaträtten ställs alltså i en särställning och harmoniseringsmålen är ambitiösa. Hur har 
man då följt denna föreskrift? Har man på privaträttens område idkat i Helsingforsför-
draget förutsatt lagsamarbete i syfte att uppnå största möjliga överensstämmelse? 

Granskar man resultaten av arbetet ligger det nära till hands att ge ett negativt svar på 
denna fråga. Nej, man har inte uppnått, och man förefaller inte ens ha strävat att uppnå 
största möjliga överensstämmelse på privaträttens område; Helsingforsfördraget har på 
detta område inte lett till några anmärkningsvärda resultat. De nordiska (justi-
tie)ministerierna gör sig fortgående skyldiga till brott mot de förpliktelser som följer av 
Helsingforsfördraget. 

Man kunde t.o.m. formulera tesen ännu mer provokativt: det var bättre före Helsingfors-
fördraget. Alla de centrala civilrättsliga enhetslagarna, avtalslagen, skuldebrevslagen, 
den första köplagen, försäkringsavtalslagen, gjordes innan Helsingforsfördraget slöts. 
Härmed vill jag naturligtvis inte påstå att fördraget skulle ha förorsakat sänkningen av 
ambitionsnivån för samarbetet. Exemplen visar bara, hur liten betydelse man i praktiken 
tillmätt de normativt bindande mål man uppställt i Helsingforsfördraget.108 

Det är inte så, att man skulle ha låtit bli att samarbeta efter 1962. Förvisso har det före-
kommit nära samarbete på många områden, inte bara inom den allmänna kontraktsrätten 
och skadeståndsrätten, utan även t.ex. inom immaterialrätten, bolagsrätten och trans-
porträtten. Ambitionsnivån för samarbetet är emellertid generellt sett lägre än vad Hel-
singforsfördraget egentligen förutsätter. Då målet för vad jag kallat de centrala enhets-
lagarna verkligen var största möjliga överensstämmelse förefaller man sällan i dag ef-
tersträva så stor rättslikhet i lagstiftningen. Från senaste tid finns dock tecken på ett 

                                                   
108 Det är symptomatiskt att den arbetsgrupp som i Finland utarbetat ett förslag till lagstiftningspolitik 

för statsrådet i sina centrala rekommendationer inte uppmärksammar det nordiska lagstiftningssamarbetet, se 
Valtioneuvoston säädöspolitiikan muodostaminen. Työryhmän mietintö, (Oikeusministeriö, Lainvalmistelu-
osaston julkaisu 4/1999), rekommendationerna på svenska s. 86 ff. 
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uppsving för det mer ambitiösa samarbetet, som särskilt kommit till uttryck i den ge-
mensamma implementeringen av vissa EG-direktiv.109 

Den nya nordiska köplagen utgör ett undantag från den allmänna trenden i och med att 
man här verkligen sökte åstadkomma en gemensam lagstiftning. Den valda metoden, att 
låta lagen beredas i en gemensam nordisk arbetsgrupp,110 skulle leda till det önskade 
resultatet. Tyvärr gick det inte så väl. Som känt har Danmark inte alls infört den nya 
lagen. Man har bl.a. hänvisat till de misslyckade bestämmelserna om ersättning för indi-
rekt skada i lagen,111 men som förklaring bär detta en stark smak av efterrationalisering, 
då den negativa attityden till arbetet nog kunde uppfattas redan under arbetets gång,112 
fastän man i det skedet inte arbetade på de sedermera antagna bestämmelserna om indi-
rekt skada. Norge å sin sida (läs: Stein Rognlien) insisterade på att bestämmelserna från 
FN-konventionen angående avtal om internationella köp av varor (CISG) skulle inkor-
poreras utspridda i den norska köplagen, vilket enligt de flesta utomstående bedömare 
utgör ett flagrant brott mot konventionsförpliktelserna. De svenska och de finska lagtex-
terna ligger emellertid trots allt mycket nära varandra. 

Då det knappast var nationella ekonomiska intressen som föranledde så olika bedöm-
ningar av köplagens reformbehov i de nordiska länderna och då köprätten, i varje fall 
utanför konsumenträtten, knappast är något högprioriterat politiskt område, måste det 
bristfälliga resultatet primärt vara en följd av olika personliga intressen och bedömning-
ar (fixeringar) bland de involverade aktörerna. Om detta är fallet utgör också den nya 
köplagen ytterligare ett exempel på den relativt begränsade vilja att eftersträva nordiska 
lösningar som man kan återfinna på de nordiska ministerierna i dag. 

Det nordiska arbetet på ett förenhetligande av privaträtten har inte blott avstannat, det 
har på vissa områden t.o.m. befunnit sig på återtåg. Det paradigmatiska exemplet på en 
sådan tillbakagång är de nordiska försäkringsavtalslagarnas öde. 

Som känt införde man efter en mycket nära samverkan mellan de nationella kommitté-
erna i beredningsskedet – man höll flera gemensamma sammanträden med hela kom-
mittéer och ett flertal utskottssammanträden113 – mer eller mindre likalydande försäk-
ringsavtalslagar i de nordiska länderna mellan åren 1927 och 1934. Man hade då upp-
nått en både innehållslig och strukturell rättslikhet som gjorde den rättsvetenskapliga 
debatten i Norden till en i stora delar intern debatt. Uttalanden av Drachmann Bent-

                                                   
109 Se t.ex. den mycket positiva insiderbedömningen av Dag Mattsson, Erfarenheter av det praktiska 

nordiska samarbetet inom förmögenhetsrätten under inverkan av EES och EU, i Utvecklingen av det nordiska 
lagstiftningssamarbetet under inverkan av EU och EES, (TemaNord 2000:614), 54-63. Man har bl.a. genomfört 
likadan lagstiftning på grundval av distansavtalsdirektivet och direktivet om digitala signaturer. 

110 Se betänkandet Nordiska köplagar. Förslag av den nordiska arbetsgruppen för köplagstiftning, 
(NU 1984:5). 

111 Se t.ex. Joseph Lookofsky, Køb, (2. udgave, København 2002), 35. 
112 Här kan jag, som deltagare i arbetet, bara anföra anekdotisk evidens: de danska deltagarna i ar-

betsgruppen motiverade ofta sin reserverade inställning med hänvisning till det danska näringslivets negativa 
hållning till reformarbetet, men då jag vid tillfälle frågade ledande företrädare för näringslivet om deras inställ-
ning konstaterade de i sin tur att ministeriet står för den negativa attityden.   

113 Jag har redogjort för beredningsarbetet i min avhandling Om styrning av försäkringsvillkor, 
(Vammala 1977), 182 ff. – Jag vill tacka Edward Andersson för att han välvilligt ställde upp som förhands-
granskare för avhandlingen, trots att dess ämne låg långt utanför området för hans professur. 
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zon,114 Nicolay Bugge,115 Th. Grundt,116 Jan Hellner,117 Preben Lyngsø118 och Knut 
Selmer119 kunde uppfattas som mer eller mindre jämställda med de inhemska inläggen i 
den rättsdogmatiska diskussionen. På försäkringsrättens område förelåg inte blott mer 
eller mindre identisk lagstiftning, utan även ett enhetligt nordiskt rättsdogmatiskt forsk-
ningsområde. 

Denna enhet har man numera som känt slagit i bitar. De nordiska länderna har var för 
sig – visserligen efter visst samarbete – infört en egen försäkringsavtalslagstiftning som 
inte är lik grannländernas. Man har alltså lyckats med det paradoxala: samtidigt som 
försäkringsväsendet i Norden fusionerar över gränserna disintegrerar den försäkringsav-
talsrättsliga lagstiftningen. Till försvar för denna brist på logik kan man säga, att disin-
tegrationen av lagstiftningen – som ju inleddes redan på 1980-talet – började äga rum 
redan före de gränsöverskridande fusionerna. I så fall avslöjar man blott en ganska up-
penbar blindhet för framtiden. 

En sådan kritik är likväl oskälig, om man blott framhäver (bristen på) nordiskt lagsam-
arbete. Det fanns naturligtvis många starka skäl, framför allt behovet att stärka konsu-
mentskyddet på området, som talade för att man borde revidera försäkringsavtalslagar-
na. Arbetet igångsattes också i fyra nordiska kommittéer120 och avsikten var givetvis att 
dessa skulle koordinera sitt arbete. Denna gång lyckades man likväl inte så väl. Det för-
sta brottet i den gemensamma nordiska försäkringsavtalsrätten skedde genom att man i 
Sverige stiftade en ny konsumentförsäkringslag år 1980.121 Efter detta var dörren öpp-
nad för ett mer nationellt experimenterande i de nordiska länderna.122 

Faktiskt pekar detta exempel klart på en av huvudorsakerna till att det nordiska lagstift-
ningsarbetet inte längre är så lätt att samordna. Tankar på konsumentskydd och liknande 
överväganden medför att lagstiftningen har blivit mer öppet samhällsförankrad, i vid 
mening mer politisk. Man kan inte längre se lagstiftningen som något som angår blott 
juridiska specialister på området, vilka vid initierade – och trevliga – överläggningar 
kan skissa på de bästa lösningarna. För att det nordiska lagstiftningssamarbetet skall 
fungera i dagens mer öppna samhälleliga kontext – vilken i sig är en positiv sak – krävs 
kanske andra sätt att angripa problemen än under expertväldets tid. Härtill återkommer 
jag nedan. 

Oklara motiv för rättsenheten 
                                                   

114 Bentzon – Christensen, Lov om forsikringsaftaler nr 129 af 15 april 1930 med bemærkninger og 
sagregister 1–2 Del, (2 udg., København 1952 och 1954). 

115 Bugge, Lov om forsikringsavtaler av 6 juni 1930 med motiver og anmerkninger, (Oslo 1930). 
116 Grundt, Lærebok i norsk forsikringsrett, (Oslo 1939). 
117 Hellner, Försäkringsrätt, (2. uppl., Lund 1965). 
118 Lyngsø, Dansk forsikringsret, (3 udg., København 1978). 
119 Selmer, Lærebok i forsikringsrett, (Norge 1973). 
120 Översikt i min bok Om styrning av försäkringsvillkor, 423 ff. 
121 Lag 1980:38. 
122 Den nya norska lagen gavs år 1989 (nr. 69) och den finska lagen år 1994 (543/94). 
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Innan jag går närmare in på de samhälleliga orsakerna till det nordiska lagstiftnings-
samarbetets svårigheter under tiden efter Helsingforsfördraget vill jag peka på ett internt 
skäl till att målet att uppnå största möjliga rättsenhet inte alltid tagits på allvar. Jag tror, 
att man inte i tillräcklig mån har gjort klart för sig motiven för att man velat uppnå 
största möjliga överensstämmelse på privaträttens område. Om motiven för rättsenheten 
är oklara är det svårt att ta hänsyn till värdet av rättsenhet vid sammanvägningen med 
andra målsättningar för lagstiftningsarbetet och man kan heller inte urskilja i vilka si-
tuationer det vore särskilt angeläget att uppnå rättsenhet. Under senaste tid har man 
också i högre grad uppmärksammat nyttoaspekten vid urvalet av de frågor beträffande 
vilka man avser att bedriva samarbete.123 

Grovt sett kan man särskilja tre grupper av skäl för strävan att uppnå nordisk rättsenhet 
på privaträttens område. 

För det första har man ofta hänvisat till praktiska/ekonomiska skäl. På samma sätt som 
man i dag vid diskussionen om den inre marknaden i Europa i regel påpekar rättslikhe-
tens betydelse för det gränsöverskridande samarbetet mellan företag – eller snarare olik-
heternas roll som hinder för ett sådant samarbete – har man sedan länge i Norden 
hänvisat till sådana skäl för en nordisk rättslikhet på privaträttens område. Detta argu-
ment har av naturliga skäl uppfattats som relevant vad avser kontraktsrätten och det 
omtalades t.ex. av den nordiska köplagsarbetsgruppen, som påpekade att man genom 
överensstämmande köplagar “underlättar ... avtalsförhandlingarna och förbättrar parter-
nas möjligheter att överblicka och förutse rättsläget”.124 Argumentet har emellertid an-
vänts också utanför kontraktsrätten. Exempelvis den finska kommitté som beredde ak-
tiebolagslagen uttalade, att en “harmonisering av aktiebolagslagstiftningen måste anses 
vara av den största betydelse för samarbetet mellan företag i olika nordiska länder.”125 

För det andra kan man ha för ögonen praktiska/juridiska skäl. Från ett praktiskt rättstil-
lämpningsperspektiv är det nyttigt att ha gemensamma regler. Detta bidrar till en till-
räcklig rättskälleproduktion i de relativt små länder som de nordiska länderna är. Det 
ger på alla plan, både i rättstillämpningen och i rättsvetenskapen möjlighet till ett aktivt 
utbyte av erfarenheter vid användningen av den gemensamma lagstiftningen. Som man i 
den finska högsta domstolens utlåtande över ett tidigare köplagsförslag uttryckligen 
noterade, är en gemensam nordisk rätt “till gagn i det praktiska arbetet bland annat i 
domstolarna”.126 Ovan beskrev jag också vilken nytta den nordiska försäkringsrättsve-
tenskapen hade av att man kunde debattera sitt forskningsobjekt i ett nordiskt 
forskarsamfund. 

För det tredje har man stundom även anfört ideologiska skäl för den nordiska rättsenhe-
ten. Det är fråga om att stärka den nordiska samhörigheten och att uppvisa en enad front 
utåt. T.o.m. vid beredningen av en så “teknisk” produkt som aktiebolagslagstiftningen 
fann sig den finska aktiebolagslagkommittén föranlåten att hänvisa till den allmänna 

                                                   
123 Se Samarbetsprogrammet för det nordiska lagstiftningssamarbetet 29.10.1996, B 162/nord. 
124 NU 1984:5, 159. 
125 Kommittébetänkande 1969: A 20, 49. 
126 Högsta domstolens utlåtande över ett förslag till köplag, publicerat i JFT 1981, 490. 
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målsättningen för det nordiska lagsamarbetet “att föra de nordiska länderna och deras 
invånare närmare varandra och understryka Nordens enhet.”127 

Skriver man ut motiven på detta sätt kan man fördjupa bilden av orsakerna till att ambi-
tionsnivån för det nordiska lagstiftningssamarbetet sänkts och man ser också att detta 
åtminstone i vissa fall skett på goda grunder. Som sådana är de anförda motiven uppen-
barligen valida ännu i dag. Visserligen kan man – i dag som tidigare – säkerligen be-
tvivla tyngden av en detaljerad rättsenhet som sammanhållande faktor i Norden. Man 
kan också säga att de praktiska/ekonomiska motiven numera snarare är relevanta i ett 
europeiskt sammanhang. När det gäller den centrala privaträtten förklarar detta likväl 
inte nedgången i ambitionsnivån för det nordiska samarbetet, då man ju inom EU först 
under allra senaste tid börjat aktivera sig på detta område. 

Däremot kan man säga, att en mer nyanserad syn på de praktiska/juridiska skälen i dag 
är påkallad. På rättstillämpningsnivå och med hänsyn till rättskälleproduktionen är det 
visserligen fortsättningsvis nyttigt med en gemensam lagstiftning, då detaljerna i tolk-
ningen snabbare kan utmejslas i en samnordisk praxis och doktrin. När det gäller utbytet 
av rättsliga erfarenheter mer generellt är det likväl inte givet att enhetligheten alltid är 
att föredra. Enhetligheten gör lätt systemet alltför statiskt, på samma sätt som jag tror att 
en European Civil Code skulle göra den europeiska privaträtten alltför förstelnad. Det 
att man godtar nationella skillnader gör det möjligt att experimentera på nationell nivå 
och skapa nya erfarenheter som man i andra länder kan dra nytta av. Det experimentella 
draget – i kombination med accepten av att lagstiftning kan utgöra ett instrument för 
legal engineering – har enligt min uppfattning varit en styrka just hos den nordiska rät-
ten. Ett utbyte av erfarenheter av nationella experiment mellan de nordiska länderna, 
med en mycket likartad kultur och samhällsordning i botten, kan vara särskilt fruktbart 
med hänsyn till utvecklingen av rättsordningen. Ju mer man betonar en fortgående 
rättsutveckling och en experimentell rätt, desto starkare motargument mot att låsa sig i 
en enhetlig nordisk rätt får man. Å andra sidan ger en enhetlig begreppsapparat, en 
gemensam juridisk infrastruktur, större möjligheter för de enskilda länderna att tillgo-
dogöra sig nationella experiment från andra länder. 

Man kan, om man så vill, se t.ex. utvecklingen inom försäkringsrätten som förståelig 
just i det nyss omtalade perspektivet. Den svenska konsumentförsäkringslagen – med en 
prononcerad upplysningsplikt också för försäkringsgivaren samt med en tvingande och 
generalklausulsartad reglering i övrigt – kan uppfattas som ett experiment som tillförde 
lagberedningsarbetet också i de övriga nordiska länderna mycket ny regleringskunskap. 
Man kunde kanske inte ha utbyggt konsumentskyddet på försäkringsrättens område på 
det sätt som skedde utan att ta stöd i de nationella experimenten. Detta kunde vara en 
grund för att ursäkta det “lagbrott” som de beredande ministerierna gjorde sig skyldiga 
till då den nordiska rättsenheten på försäkringsavtalsrättens område övergavs. Härav 
följer emellertid inte, att allt motsvarande nationellt solospel är lika ursäktligt. De olika 
lösningarna på köprättens område kan knappast motiveras lika väl med hänvisning till 
den experimentella nyttan av olikheterna. 

                                                   
127 Kommittébetänkande 1969: A 20, 49. 
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En mer “samhällelig” rätt 
Jag har redan ovan flera gånger antytt att en av huvudorsakerna till att det nordiska lag-
stiftningssamarbetet stött på svårigheter är att rätten i dag öppet betraktas som mer 
“samhällelig” eller “politisk” än tidigare. Exempelvis frågan om konsumentskyddet på 
försäkringsrättens område uppfattas inte längre som ett spörsmål blott för försäkrings-
experter och juristprofessorer, utan den är av intresse för vidare kretsar av beslutsfattare 
och medborgare. De vedertagna samarbetsformerna kanske inte fungerar lika väl i en 
sådan kontext. 

Utvecklingen av civilrätten ansågs tidigare, ännu vid den tiden då de betydande gemen-
samma nordiska lagarna stiftades, vara ett jobb för juristerna och kanske särskilt för de 
akademiska juristerna. Att åstadkomma en god avtalslag förutsatte snarare god juridisk-
teknisk expertis än samhälleliga överväganden. Också argument av det sistnämnda sla-
get förekom naturligtvis – belysande är t.ex. debatten om behovet att stärka god affärs-
moral som motiv för 33 § avtalslagen128 – men de var klart underordnade de “rent juri-
diska” hänsynen. 

Denna syn på privaträtten som en “Professorenrecht” har ingalunda dött ut. Särskilt på 
kontinenten lever den i högönsklig välmåga och har på senare tid kommit till uttryck i 
arbetet på en European Civil Code, där den främsta motorn i dag utan tvivel är det om-
fattande akademiska team, The Study Group on a European Civil Code, som dras av 
den tyske professorn Christian von Bar.129 Särskilt i Norden har emellertid den skandi-
naviska realismen banat väg för en mer instrumentell syn på rätten, i vilken lagstiftning-
en i högre grad uppfattas som ett medel att uppnå mål för utvecklingen av samhället. I 
en sådan syn får det relativt statiska, akademiskt präglade “systemet” en mindre bety-
delse, och man framhåller mer än tidigare rättens föränderlighet, att rätten dynamiskt 
bör kunna reagera på omvärldens förväntningar. Dessa drag förefaller bli allt starkare. 
Utvecklingen av nya slag av regleringar såsom konsumentskydd och miljöskydd utgör 
uttryck för en sådan mer instrumentell och dynamisk syn på rätten. Det säger sig självt 
att lagstiftningssamarbetet inte i en sådan kontext kan vara så akademiskt präglat som 
arbetet på den stora enhetslagstiftningen i början av det förra seklet. 

Under de senaste årtiondena har samhällsutvecklingen pressat rätten vidare i den angiv-
na riktningen, mot en betoning av snabba instrumentella förändringar. Den tilltagande 
fragmenteringen av det senmoderna/postmoderna samhället omöjliggör i allt högre grad 
en bred och konsekvent rättspolitik. Redan den växande kunskapsmässiga osäkerheten 
rörande nya risker, såväl tekniska som ekonomiska, i “risksamhället” har sådana följder: 
man kan helt enkelt inte ha en genomtänkt rättspolitik, när man i allt lägre grad kan 
överskåda de samhälleliga konsekvenserna av de val man träffat, utan man är hänvisad 
till en mer ad hoc-betonad experimentell utveckling av den samhälleliga styrningen. 
Detta tvång att reagera responsivt på problem när de uppstår, utan någon bredare plan, 
förstärks av den etiska osäkerhet som vidlåder det senmoderna/postmoderna samhället. 
När de traditionella värdestrukturerna upplöses under trycket av en globaliserad ekono-
mi och informationsgång måste (rätts)politiken bli mer mikropolitisk, mer inriktad på 

                                                   
128 Detta betonades kanske särskilt starkt av Fredrik Stang, se t.ex. hans artiklar Avtalelovens § 33. 

Dens indhold og dens forhold til forutsætningslæren, TfR (1930), 51-134 och En utviklingslinje i de formue-
rettslige ugyldighetsregler, JFT (1933), 365-395. 

129 Se t.ex. von Bar, The Study Group on a European Civil Code, JFT (2000), 323–337. 
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aktuella detaljfrågor. Den medialisering som genomsyrar samhället, med en nyckfull 
fokusering av offentligheten på speciella men intresseväckande problem, tenderar också 
att stärka de mikropolitiska tendenserna. Man lyfter fram akuta problem och kräver 
snabba åtgärder, medan intresset för systemhelheter, såsom t.ex. rättsordningens kohe-
rens, avtar.130 Den basala juridiska infrastrukturen förlorar i betydelse. 

Kraven på snabba och politiskt synliga resultat utgör i sig en broms för tidskrävande 
samnordiska projekt. Då rätten blir mer öppet samhällelig förutsätter ett fungerande 
samarbete – som inte längre kan dras bara av akademiker och byråkrater – en äkta poli-
tisk vilja att upprätthålla och utveckla den nordiska rättsenheten. Man måste politiskt 
värdesätta rättsenheten så högt att man är beredd att acceptera de dröjsmål, och kom-
promisser, som ett nordiskt lagstiftningsprojekt med nödvändighet måste medföra. Här 
är det skäl att återknyta till vad jag ovan sade om motiven för strävandena att uppnå 
rättsenhet. En politisk vilja att acceptera den nordiska omvägen förutsätter en klar ana-
lys av varför det är bra med gemensamma rättsregler på något område. Värderingen kan 
ge olika resultat om man betraktar å ena sidan t.ex. en relativt infrastrukturbetonad pro-
dukt som köplagen, för vars del en nordisk enhet skulle vara viktig för att skapa och 
upprätthålla ett gemensamt privaträttsligt språk och gemensamma tankestrukturer, eller 
å andra sidan en samhälleligt aktuell åtgärd på t.ex. konsumenträttens område. 

En omständighet som särskilt måste omtalas i detta sammanhang är den nationella rät-
tens inordning under EG-rättens primat. Även om den nationella rätten i de europeiska 
länderna fortfarande är relativt systematisk och formalistisk,131 är EG-rätten utpräglat 
problemorienterad och instrumentell. Detta är naturligt, då den inte kan anpassas till 
några historiskt givna nationella strukturer och då den till sitt innehåll är målinriktad, 
baserad (bl.a.) på en strävan att förverkliga den inre marknaden. Så länge European Ci-
vil Code-projekten är resultatlösa – vilket jag hoppas att de förblir – tenderar den euro-
peiska rätten snarare att förstärka än försvaga de instrumentella dragen i den nordiska 
rätten. 

De nya grepp som ett nordiskt lagstiftningssamarbete kräver i en instrumentell och dy-
namisk rättslig miljö påkallas därför också av det nya EG-rättsliga sammanhanget. Där-
emot utgör EG-rätten i sig – i motsats till vad som ibland påstås – inte något hinder mot 
att man strävar till att i Norden uppnå största möjliga överensstämmelse på privaträttens 
område. Tvärtom borde det ju vara lättare att förenhetliga lagstiftningen på områden där 
man bereder implementering av EG-direktiv, då målen för den nordiska lagstiftningen i 
dessa fall åtminstone delvis är givna från EG och behovet av en vilja att nå politisk 
enighet i substansfrågor därför minskar. Någon intensiv strävan att uppnå enhetlighet 
vid implementeringen av privaträttsliga direktiv i alla fall där det vore möjligt kan dock 
inte sägas föreligga. Som en ursäkt kan man kanske hänvisa till tidsbristen, då imple-
mentering i regel bör ske inom en relativt begränsad – i regel dock inte mycket kort – 
tid.132 Denna ursäkt är dock ihålig. Om man så önskade kunde man uppnå t.o.m. snabba 

                                                   
130 Jag har i detalj analyserat dessa processer i mitt arbete Senmodern ansvarsrätt. Privaträtt som red-

skap för mikropolitik, (Helsingfors och Uppsala 2001). 
131 Se t.ex. Martijn W. Hesselink, The New European Legal Culture, (Deventer 2001), om den euro-

peiska formalismen och om hur man nu är på glid mot en mer funktionellt-pragmatisk syn på rätten. 
132 Se t.ex. Torbjörn Andersson, Nordisk regleringssamverkan och EU-rätten, (TemaNord 2000:614), 

17–29, på s. 28. 
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resultat i nordisk regi, ifall man t.ex. skulle våga pröva på nya former för internordisk 
arbetsfördelning. 

Nya modeller för det nordiska lagstiftningssamarbetet? 
Kontexten för det nordiska lagstiftningssamarbetet har oåterkalleligt förändrats. En 
fragmenterad, europeiserad och mikropolitisk rätt kan inte utvecklas på samma sätt som 
den akademiskt präglade systematiska juridiska infrastruktur som utarbetades i nordiskt 
samarbete under 1900-talets början. Detta betyder likväl inte att man måste uppge de 
nordiska målsättningarna och låta desuetudons glömska falla över Helsingforsfördragets 
explicita krav på ett samarbete i syfte att uppnå största möjliga överensstämmelse på 
privaträttens område. Synen på vad som är “största möjliga överensstämmelse” kan 
likväl nyanseras i det nya läget. 

Det är emellertid en förutsättning för att komma vidare att man öppet erkänner att det 
nordiska lagstiftningssamarbetet inte kan bero blott på ett akademiskt/byråkratiskt en-
gagemang. Det krävs en starkare politisk insats, en mer uttalad politisk vilja att upprätt-
hålla och utveckla den nordiska rättsenheten. En gemensam utveckling av en (mik-
ro)politiserad rätt förutsätter helt enkelt ett starkare (mikro)politiskt samarbete.  

Detta kräver i sin tur att man klarare analyserar syftena med rättsenheten och ställer 
dem i relation till de enskilda lagstiftningsprojekten och deras målsättningar. Man kan 
fråga sig, i vilken mån man arbetar med en mer statisk juridisk infrastruktur, som gärna 
kunde vara enhetlig, och i vilka fall snabba nationella experiment är speciellt nödvändi-
ga. Genom sådana analyser kan man fokusera det nordiska lagstiftningssamarbetet på 
projekt, där enhetligheten ter sig speciellt angelägen. I dessa fall bör man sedan utföra 
arbetet så ambitiöst som Helsingforsfördraget förutsätter och inte blott nöja sig med 
något informativt möte, där deltagarna äter och dricker gott i trevligt sällskap. Man kan 
i de fokuserade projekten eftersträva en sådan enhet i både innehåll och struktur som 
kännetecknade de klassiska enhetsprojekten. 

Önskar man uppnå ett ambitiöst resultat borde man i de fall som man ställt i fokus för 
det nordiska lagstiftningssamarbetet hålla ögonen öppna för fördomsfria organisatoriska 
lösningar. Köplagsarbetet på 1980-talet lyckades i varje fall delvis för att man valt den 
okonventionella metoden att tillsätta en gemensam nordisk arbetsgrupp, i stället för att 
exempelvis arbeta med nationella kommittéer. Det öde som den tilltänkta reformen av 
avtalslagen133 vid samma tid rönte visar på ineffektiviteten hos en metod av det sist-
nämnda slaget. Det är en gång för alla så att lagberedare, som andra människor, fäster 
sig vid sina egna synsätt också när det saknas substansskäl för olika ståndpunkter och 
det är därför av väsentlig vikt att sådana skillnader kan slipas bort i ett gemensamt arbe-
te redan i första skedet av beredningen. Genuint gemensamma ad hoc-beredningsorgan 
av olika slag kan alltså vara en möjlighet, om man önskar ge mer fart åt det nordiska 
lagstiftningssamarbetet. I samband med implementering av vissa EG-direktiv har man i 
praktiken utnyttjat gemensamma genomförandegrupper med goda resultat.134 

                                                   
133 Se för finsk del Oikeustoimilakitoimikunnan mietintö – Betänkande av kommissionen för revide-

ring av rättshandlingslagen, (Komiteanmietintö 1990:20). 
134 Se Mattsson (2000), 58 f.  
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Ett ännu mer okonventionellt grepp vore att på områden där detta ter sig lämpligt gå in 
för en arbetsfördelning mellan de nordiska länderna i lagberedningsfrågor. En sådan 
arbetsfördelning kunde, som jag nämnde ovan, vara nyttig t.ex. då man implementerar 
privaträttslig EG-lagstiftning. Detta kan emellertid fungera blott om de involverade par-
terna tar arbetsfördelningen seriöst. Det beredande landet måste i en sådan situation, i 
samarbete med lagberedare från de övriga länderna, söka i någon mån ta hänsyn också 
till de normativa strukturerna och behoven i dessa länder. Å andra sidan bör de andra 
länderna ta slutprodukten på allvar så, att man strävar att i sin lagstiftning göra blott de 
korrigeringar i den som av språkliga eller andra nationella skäl ter sig helt nödvändiga. 
En sådan – onekligen ganska innovativ – arbetsfördelning skulle t.o.m. kunna visa sig 
resursbesparande i kampen med massan av implementeringskrävande direktiv. 

Andra mer eller mindre utopistiska organisatoriska förslag kan också tänkas. Jag tror 
alltså inte att det ännu finns skäl att uppge strävan efter ett ambitiöst nordiskt lagstift-
ningssamarbete. Det kan fortsättningsvis avkasta goda resultat. Detta förutsätter emel-
lertid en genuin politisk vilja, en god målanalys och en organisatorisk fokusering. 


