i////ﬂ nordcn






Lagstiftningspolitik

Nordiskt Seminarium om Lagstiftningspolitik

TemaNord 2005:516



Lagstiftningspolitik
Nordiskt Seminarium om Lagstiftningspolitik

TemaNord 2005:516
© Nordisk Ministerrad, Kebenhavn 2005

ISBN 92-893-1130-4

Tryk: Ekspressen Tryk & Kopicenter

Tilretteleeggelse: Publikationsenheden, Nordisk Ministerrad

Oplag: 150

Trykt pa miljevenligt papir som opfylder kravene i den nordiske miljesvanemarkeordning.
Publikationen kan bestilles pd www.norden.org/order. Flere publikationer pa
www.norden.org/publikationer

Printed in Denmark

Nordisk Ministerrad
Store Strandstrade 18
DK-1255 Kebenhavn K

Nordisk Rad
Store Strandstrade 18
DK-1255 Kegbenhavn K

Telefon (+45) 3396 0200 Telefon (+45) 3396 0400
Telefax (+45) 3396 0202 Telefax (+45) 3311 1870
www.norden.org

Det nordiske lovgivningssamarbejde pa 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 ogsa
initiativ til feelles nordiske indsatser pa justitsomradet inden for rammerne af Nordisk Ministerrad
samt i nordiske arbejdsgrupper bestaende af tjenestemand 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 Feergyene, Gronland og Aland. Samarbei-
det styrker samharigheten mellom de nordiske land med respekt for de nasjonale forskjeller og
likheter. Det gker mulighetene for & hevde Nordens interesser i omverdenen og fremme det gode
naboskap.

Samarbeidet ble formalisert i 1952 med Nordisk Rdds opprettelse som forum for parlamentarikerne
og regjeringene i de nordiske land. I 1962 underskrev de nordiske land Helsingforsavtalen, som siden
har veert den grunnleggende rammen for det nordiske samarbeidet. I 1971 ble Nordisk Ministerrad
opprettet som det formelle forum til & ivareta samarbeidet mellom de nordiske regjeringer og den
politiske ledelsen i de selvstyrende omréader, Feeroyene, Gronland og Aland.
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Forord

Den nordiska dmbetsmannakommittén for lagstiftningsfragor ordnade i september 2002
ett seminarium om lagstiftningspolitik pa Haiko gard i Finland. ”Lagstiftningspolitik” &r
ett begrepp som introducerats i Finland i strdvandena att na ett helhetsbetonat, planmais-
sigt och samordnat betraktelsesitt pa lagstiftningen. Med lagstiftningspolitik avses allt-
sd nagot mer dn enbart strdvandena att na en mer begriplig och overskadlig lagstiftning.

Det ér frdga om att fi ett grepp om lagstiftningen som medel i ett mélrationellt, politiskt
handlande.

En av idéerna med det nordiska seminariet om lagstiftningspolitik var att skapa ett tan-
keutbyte for att stimulera det nationella arbetet. En annan tanke var att inleda en debatt
om det finns utrymme for ndgot man kunde kalla en nordisk lagstiftningspolitik. Finns
det mojligheter att anldgga Overgripande mél for det nordiska lagstiftningssamarbetet
och att se 6ver de rutiner och samarbetsformer som nu géller och finns det mdjlighet att
bittre dn for nidrvarande fokusera de politiska malen for det nordiska lagstiftningssam-
arbetet?

Debatten om lagstiftningens kvalitet dr stindigt pagédende — endast intensiteten varierar.
Debatten om lagstiftningspolitiken ar ett forsok att ga in pa djupare strukturer. Semina-
riet 1 Haiko var ett forsta forsok att fora in denna diskussion i ett nordiskt sammanhang.
Seminariet var mycket stimulerande och det skriftliga material som arbetades fram har
ett stort virde for kommande utvecklingsarbete. Framfor allt kan man hoppas att mate-
rialet bidrar till att utveckla det nordiska lagstiftningssamarbetet och att delvis ge detta
samarbete ett nytt innehall. Trots att det gatt ett par ar sedan Haikoseminariet dr det dér-
for befogat att ge ut materialet i tryck.

Helsingfors i december 2004

Sten Palmgren






Nordisk lagstiftningspolitik -
sammanfattning

Seminariets uppldgg

Det nordiska seminariet om lagstiftningspolitik hade tva huvudsyften — dels att beskriva
systemen och debatten i varje enskilt nordiskt land, dels att inleda en diskussion om det
ar onskvirt och mojligt att ga in for ndgot som kunde kallas en nordisk lagstiftningspoli-
tik.

Seminariet byggdes upp kring ett inledningsanforande om lagstiftningspolitikens mal
och medel, som hélls av kanslichefen vid Finlands justitieministerium Kirsti Rissanen.
Inledningen f6ljdes av nationella rapporter av lovradet Lars Hjortnaes (Danmark), afde-
lingschef Ragna Arnadéttir (Island), rittschefen Olle Abrahamsson (Sverige) och dver-
direktor Pekka Nurmi (Finland). Efter de nationella rapporterna holls en diskussion om
nordisk lagstiftningspolitik, inledd av professor Thomas Wilhelmsson (Helsingfors uni-
versitet). Wilhelmssons inledning finns inte i skriftlig form, men i stéllet publiceras hér
hans artikel 1 festskriften till Edward Andersson (2003), som behandlar samma fragor.

Efter diskussionen om nordisk lagstiftningspolitik holl professor Jyrki Tala (Abo uni-
versitet) ett foredrag om forarbetenas roll i1 lagstiftningspolitiken och ambassador Ole
Norrback talade under rubriken “Oppet for virldens vindar” om den s.k. Vismansrap-
porten och om rapporten "Nordbornas réttigheter”.

Négra forsok till sammanfattning av seminariet gjordes inte, men hir nedan finns négra
av ordférandens anteckningar:

Finns det en nationell lagstiftningspolitik?

Begreppet lagstiftningspolitik sddant det lanserats i Finland &r rétt okédnt i de andra nor-
diska ldnderna, 4ven om alla arbetar med fragor som har anknytning till begreppet. Inte
heller i Finland har ndgon egentlig lagstiftningspolitik &nnu utvecklats. P& det principi-
ella planet finns det stod for god kvalitet pa lagstiftningen, men de kvalitativa kraven
utgdr inte en naturlig och integrerad del av lagberedningen och prioriteras inte alls till-
riackligt klart i forhallande till andra malsdttningar.

Allmdnna fragor som kunde behandlas i ett nordiskt sammanhang.

e Normnivan. Vilka krav stiller grundlagen pa normnivan? Kan man ha en lag-
stiftningspolitik om vad man skall lagstifta om? Det vore 6nskvirt med en enk-
lare avgridnsning mellan riksdag och regering.

e Det finns en risk for att de politiska malsdttningarna dr for kortsiktiga. Hur kan
man astadkomma mer bérkraftig lagstiftning?

e Vilka fragor skall man betona i en allt mer internationaliserad virld med beak-
tande av de allt mindre tidsresurserna?



Det ér ett problem att ocksé stora och viktiga lagforslag blir utarbetade av allt
for unga och oerfarna beredare. Vilket dr det idealiska sdttet att organisera be-
redningen?

Vad kan t.ex. &mbetsmannakommittén for lagstiftningsfragor gora for att tillgo-
dose dtervixten av unga tjinstemdn med intresse for och kunskaper om nordiskt
samarbete.

Finns det rum for en nordisk lagstifiningspolitik?

Det finns ménga konkreta behov av samnordiska losningar. Medborgarna har
klart uttalade forvéntningar pé réttslikhet som inte alltid uppfylls i verkligheten.
Rapporten om Nordbornas réttigheter visar att det finns obefogade grénshinder
mellan de nordiska landerna. Hur kunde man utveckla en nordisk lagstiftnings-
politik som bittre &n for nidrvarande fokuserar pd viktiga fragor och som syftar
till innehéllsmissiga 16sningar 1 lagstiftningen?

Om inte (lagberednings)organisationen fungerar, sa lyckas inte heller mélsatt-
ningarna. Erfarenhetsutbytet de nordiska linderna emellan bor vara kontinuer-
ligt. Ocks4 séttet att organisera det nordiska samarbetet méste granskas kritiskt —
i synnerhet nir det géller de politiska prioriteringarna. Ett fungerande politiskt
samarbete och en politisk vilja dr en forutsiattning for att det nordiska samarbetet
skall lyckas.

De nordiska justitieministerierna har delvis olika ansvarsomraden. Kunde man
tdnka sig att justitieministerierna skulle ha nagot slags samordnande uppgift i det
nordiska lagstiftningssamarbetet?

Det saknas goda komparativa undersokningar av forarbetenas faktiska tyngd i
Norden jimfort med andra linder. Ar det i ett EU-perspektiv forsvarbart att fort-
sdtta skriva motiv som forr eller borde man i stéllet forsoka Gverfora resurser pé
att paverka gron-, vit- och rodbocker?

Forvaltnings- och statsforfattningsrdtt

I Helsingforsavtalet ndmns inte sérskilt samarbete inom forvaltnings- och statsforfatt-
ningsrattens omraden. Det finns ett stort behov av erfarenhetsutbyte pa dessa omraden
inte minst for att {4 kunskap om hur lagstiftningen fungerar i praktiken.
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Pohjoismainen saadospolitiikka -
yhteenveto

Seminaariohjelma

Pohjoismaiselle sdddospolitiikkaseminaarille asetettiin kaksi padtavoitetta — yhtéalta eri
Pohjoismaiden jirjestelmien ja niissd kdydyn keskustelun kuvaaminen seké toisaalta
keskustelun aloittaminen siitd, olisiko toivottavaa ja mahdollista luoda pohjoismaista
saddospolititkkaa koskevaa yhteistyota.

Seminaari perustui sdddospolitiikan tavoitteita ja keinoja kisittelevdan, Suomen oike-
usministerion kansliapdéllikko Kirsti Rissasen pitiméén alustukseen. Alustusta seurasi-
vat kansalliset raportit. Alustajina olivat lovradet Lars Hjortnaes (Tanska), avdeling-
schef Ragna Arnadotottir (Islanti), rittschef Olle Abrahamssson (Ruotsi) ja ylijohtaja
Pekka Nurmi (Suomi). Kansallisten raporttien jélkeen seurasi pohjoismaista sdddospoli-
titkkkaa koskeva keskustelu, jota alusti professori Thomas Wilhelmsson (Helsingin yli-
opisto). Tétd alustusta ei ole kirjallisessa muodossa mutta sen sijaan tissd seminaarira-
portissa julkaistaan Wihelmssonin samoja asioita koskeva artikkeli, joka siséltyy pro-
fessori Edward Anderssonin juhlajulkaisuun (2003).

Pohjoismaista sdddospolitiikkaa kasittelevén keskustelun jélkeen professori Jyrki Tala
(Turun yliopisto) piti esitelmin esitdiden merkityksestd sdaddospolitiikassa ja suurléhet-
tilds Ole Norrback puhui niin sanotusta Viisaiden miesten raportista ja pohjoismaalais-
ten oikeuksia koskevasta raportista.

Seminaarista ei yritetty tehdd yhteenvetoa, mutta seuraavassa on joitakin puheenjohta-
jan tekemistd muistiinpanoista:

Onko olemassa kansallista sdddospolitiikkaa?

Sdddospolititkan késite sellaisena kuin se on otettu kdyttdon Suomessa on verrattain
tuntematon muissa Pohjoismaissa, vaikka kaikki tydskentelevit kdsitteeseen liittyvien
kysymysten parissa. Suomessakaan ei ole vield kehitetty varsinaista sdddospolitiikkaa.
Periaatetasolla lainsddddnnon hyvdd laatua tuetaan mutta laatuvaatimukset eivit ole
luonnollinen ja integroitu osa lainvalmistelua eiké laatua priorisoida riittdvén selkeésti
suhteessa muihin tavoitteisiin.

Yleisid kysymyksid, joita voitaisiin kdsitelld pohjoismaisessa yhteydessd

e Normitaso. Mitd vaatimuksia perustuslaki asettaa normitasolle? Onko mahdollista
luoda sdddospolitiikka siitd, mistd asioista tulisi sddtdd lailla? Olisi toivottavaa, ettd
eduskunnan ja hallituksen vilinen toimivallanjako olisi selkedmpi.

e On olemassa vaara, ettd poliittiset tavoitteet ovat liian lyhytndkdisid. Miten voitai-
siin luoda kestdvampaa lainsdddantoa?

11



Mité asioita tulisi korostaa yha kansainvilistyneemméssd maailmassa ottaen huomi-
oon yhiti viahenevit aikaresurssit?

On ongelmallista, ettd my0s laajoja ja térkeitd lakiehdotuksia annetaan liian nuorten
ja kokemattomien virkamiesten valmisteltaviksi. Minkélainen olisi ihanteellinen
lainvalmistelun organisaatio?

Mitd esim. pohjoismainen lainsdddéntdasioiden virkamieskomitea voisi tehdd kan-
nustaakseen pohjoismaisesta yhteistyOstd kiinnostuneita ja sitd taitavia nuoria vir-
kamiehid?

Onko tilaa pohjoismaiselle sdddospolitiikalle?

Kéytannossd esiintyy useita konkreettisia tarpeita tehdd yhteispohjoismaisia ratkai-
suja. Kansalaisilla on selkeitd lainsdddédnnon yhtildisyyttd koskevia odotuksia, jotka
eivit aina kdytdnnossd toteudu. Pohjoismaalaisten oikeuksia kisittelevd raportti
osoittaa, ettd Pohjoismaiden vililld on perusteettomia rajaesteitd. Miten voitaisiin
luoda pohjoismainen sdadospolitiikka, joka nykyistd paremmin keskittyisi tirkeisiin
kysymyksiin ja joka tihtdisi lainsddddnnon sisdllollisiin muutoksiin?

Ellei (lainsddddntd)organisaatio toimi, tavoitteita ei myoskddn saavuteta. Pohjois-
maiden vilisen tietojenvaihdon tulisi olla jatkuvaa. Myds pohjoismaisen yhteistyon
muotoja olisi kriittisesti arvioitava — varsinkin kun on kysymys poliittisista priori-
teeteista. Toimiva poliittinen yhteistyd ja poliittinen tahto ovat pohjoismaisen yh-
teistyon onnistumisen edellytys.

Pohjoismaisilla oikeusministeri6illd on osittain erilaiset toimialat. Olisiko ajatelta-
vissa, ettd oikeusministeridilld olisi jonkinlainen koordinoiva tehtévd pohjoismai-
sessa lainsdddantoyhteisty0ssi?

Ei ole olemassa hyvid vertailevia tutkimuksia esitdiden tosiasiallisesta merkitykses-
td Pohjoismaissa verrattuna muihin maihin. Onko EU-ndkdkulmaa ajatellen puolus-
tettavissa, ettd jatketaan perustelujen kirjoittamista entiseen malliin vai tulisiko sen
sijaan pyrkid siirtdimddn voimavaroja voidaksemme paremmin vaikuttaa vihreiden,
valkoisten ja punaisten kirjojen valmisteluun?

Hallinto- ja valtiosddntéoikeus

Helsingin sopimuksessa ei erikseen mainita yhteistyotd hallinto- ja valtiosddntdoikeu-
den alalla. N4illa aloilla tarve kokemusten vaihdolle on suuri, eikd vdhiten saadaksem-
me tietoa lainsdddannon toimivuudesta kdytanndssa.
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1 Lagstiftningspolitikens mal och medel
— Saadospolitiikan tavoitteet ja keinot

Av kanslichefen Kirsti Rissanen

Arade hérare, kiira vinner och kollegor!

Ocksé jag vill, som Sten Palmgren, 6nska er varmt vilkomna hit till Haiko gérd och vart
gemensamma seminarium. I dag och i morgon kan vi i lugn och ro férdjupa oss i lag-
stiftningspolitiska fragor. Jag ar sjalv mycket glad dver att ni har valt just detta dmne
och ként intresse for det. Personligen tror jag att det krédvs ett kraftigare politiskt enga-
gemang fOr att utvecklingen av lagberedningen och réttsordningen savél pd nationell
som pa nordisk och dven pé europeisk niva skall kunna genomforas med framgang.

For att vicka ett genuint intresse hos regeringen ar det kanske nodvandigt att anldgga ett
nytt overgripande perspektiv pa lagstiftningsarbetet. Att utveckling behovs vet vi alla.
Den offentliga debatten om lagdjungeln, forfattningsfloden och svarbegripliga lagar
blossar alltid upp med jimna mellanrum. Jag pdminner er ocksd om de rekommendatio-
ner om battre reglering inom EU som till exempel den sa kallade Mandelkerngruppen
har lagt fram 1 sin slutrapport, och om det arbete som utfors inom OECD. Finland é&r for
ndrvarande foremél for OECD:s unders6kningar. Anférandena under detta seminarium
kommer att ge oss en virdefull uppfattning om nuléget och tankegangarna i Norden.

Vad innebdr lagstiftningspolitik?

Ett av de allmdnna syftena med seminariet kunde kanske vara att ta stéllning till om det
ar nodvéndigt och fruktbart att tala om lagstiftningspolitik eller om det bara tillfér sam-
talet en onddig abstraktionsniva.

I Finland tillsatte justitieministern i Lipponens forsta regering, Jussi Jarventaus en ar-
betsgrupp for att dra upp riktlinjer for regeringens lagstiftningspolitik. Arbetsgruppen,
dér jag var ordférande och bland andra Pekka Nurmi och Markku Tyynild medlemmar,
overldmnade sitt betdnkande om utformning av en lagstiftningspolitik for statsradet (re-
geringen) till justitieministeriet 1 januari 1999. Enligt betinkandet avses med lagstift-
ningspolitik ett “helhetsbetonat, planméssigt och samordnat betraktelsesitt nir det gall-
er anvindningen av lagstiftning” (och andra styrmedel) i regeringens politiska besluts-
fattande och mélsittning. Syftet med lagstiftningspolitiken dr att lagstiftningen och 6v-
riga styrmedel skall kunna utnyttjas pa ett planmissigt och behirskat sétt for att nd de
politiska malen.

Vi har tagit fram en kopia av det svenska sammandraget av betinkandet for er rdkning.

Med helhetsbetonat avsag vi i detta sammanhang att perspektivet dr vidare dn en ensta-
ka forfattning, dvs. en lag, och ocksa vidare édn en enstaka forvaltningssektor. Malet ar
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dels en bittre lagberedning och dédrigenom bittre lagar, dels en hogre kvalitet pd hela
rattsordningen som de tillsammans utgér. Da syftet med lagberedningsanvisningarna
och fortbildningen av lagberedare dr att se till att enskilda lagstiftningsprojekt &r vil
organiserade och innehéllet i och kvaliteten pa kommittébetédnkandena och regerings-
propositionerna fyller de krav som kan stéllas pa dem, ar syftet med lagstiftningspoliti-
ken att lyfta fram lagberedningen som ett led i den demokratiska politiska processen.
Av den anledningen &r det viktigt att ocksa lagarnas och de legislativa medlens betydel-
se 1 samhdllet tas upp till diskussion. Ibland har man en kinsla av att lagstiftning uppfat-
tas som ett enkelt och billigt sitt att ta hand om ndgot samhéllsproblem, fastéin det star
helt klart f6r var och en att enbart férekomsten av en lag inte 16ser nagra problem.

Det ér inte heller frdga om att tjinsteménnen eller riktlinjerna for lagstiftningspolitiken
skall styra det politiska beslutsfattandet eller att en ”superpolitik™ skall skapas som skall
gd fore och inskrinka andra slag av politik. Ocksa sadana misstankar har uttryckts 1
diskussionen. Det dr mojligt att ordet lagstiftningspolitik inte dr det bdsta mojliga. Vad
som behdvs dr ett begrepp som i sig innefattar ndgot mer omfattande &n beredning av
lagar for négot visst projekt. Tanken pa en medveten, offentligt redovisad och 6ppen
lagstiftningspolitik fran regeringens sida skulle 1 sjdlva verket innebéra just en effektivi-
sering av det demokratiska beslutsfattandet, det politiska systemets funktion och den
politiska styrningen. I Finland fors6ker man for ndrvarande uppnd detta genom forbe-
redelser for att infora politiska statssekreterare.

Sjélv dr jag av den asikten att det inte dr tillrdckligt att regeringen har en finans- och
budgetpolitik, en EU-politik, en utbildningspolitik, en néringspolitik, en kulturpolitik,
en socialpolitik, en sjuk- och hédlsovardspolitik, en kriminalpolitik osv. Regeringen be-
hover ocksa en lagstiftningspolitik med syften, prioriteringar, mdjligheter, metoder och
en innebord som regeringen och ministrarna faststéller och som medborgarna dr med-
vetna om. Det vore dessutom bra att diskutera vilka slags inskrdnkningar, resurskrav
och allmédnna samhélleliga lagbundenheter som hdnger samman med stiftandet, tillamp-
ningen och effekterna av lagar.

Lagstiftningspolitikens olika element

I varje strategi ingdr en beddmning av nuldget, mélen, riktlinjerna for delomrddena
inom helheten, metoderna att uppnd mélen, med andra ord vad som kan goras och vilka
andringar 1 tillvigagangssitten som krivs for att medlen skall bli effektivt utnyttjade.
Nar vi talar om lagstiftningspolitik menar vi en horisontell handlingsmodell som omfat-
tar alla sektorer inom forvaltningen. Den kan enligt min mening jdmf6ras med budget-
politiken och budgetberedningen. Lagstiftningsarbetet bor ha samhaélleliga mél och prio-
riteringar faststéllda av regeringen att stodja sig pa. I dag ar planeringen alltfor anslags-
centrerad och utgar inte 1 tillrdcklig utstrdckning frdn medborgarnas behov. Néar ministe-
rierna i slutet av aret ldmnar sina ramforslag, dvs. sin uppfattning om vad som ér ett
nddvindigt totalanslag for dem for de foljande fyra budgetdren, skall de dven ange sina
utvecklingsbehov och sin handlingsplan for samma tid. I praktiken fokuserar regerings-
behandlingen kraftigt pd anslagen for foljande budgetar och fastslar ett tak for dem un-
der ramprocessen. Ocksd regeringsprogrammet genomfors inom ramen for anslagen,
vilket innebér att bdde de samhélleliga prioriteringarna och politikens innehallsliga moj-
ligheter faststélls just i budgetprocessen.
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Situationen anses dock inte tillfredsstillande. I ett omfattande centralforvaltningsprojekt
som leds av finansministeriet har en ny programprocess for regeringsprogrammet utar-
betats och forberedelser gjorts for att inféra en programledning i syfte att effektivisera
den politiska styrningen av forvaltningen. Orovickande for oss tjdnstemin pa justitie-
ministeriet har varit att 1 hela denna beredning har lagberedningen haft en mycket un-
danskymd plats. Den har endast betraktats som ett sétt att nd politiska mal, med andra
ord som ett redskap 1 en medveten samhallsstyrning. Det faktum att bara cirka 10 pro-
cent av de regeringspropositioner som ldmnas under ett &r har nagot att géra med reger-
ingsprogrammet har hittills inte fatt centralforvaltningsprojektet eller statsradets kansli
att se lagstiftningspolitiken som en sérskild helhet.

Att uteslutande se rétten och lagstiftningen som ett styrmedel leder litt till att forhallan-
det mellan & ena sidan lag och ritt och & andra sidan lag och moral forringas eller till
och med &sidositts. Jag aterkommer till dessa fragor om ett 6gonblick.

Med en faststilld politik, till exempel regeringens drogpolitik, avses en konsekvent hel-
het som bildas av de uppstéllda médlen och metoderna att na dem. Ocksé lagstiftningspo-
litiken bor innehalla olika element. Till dem kan anses hora 1) de centrala samhilleliga
mal som varje regering stiller upp for lagberedningen och lagstiftningsarbetet tillsam-
mans med riksdagen, den politiska styrning av lagberedningen varigenom malen nis
och ledningen av beredningsarbetet, 2) utvecklingen av sjélva lagberedningsprocessen,
3) de allménna, gemensamt Gverenskomna innehallsliga principer som styr lagbered-
ningen och 4) lagstiftningsdversynen. Jag har inte glomt verkstillighetens betydelse,
uppfoljningen eller bedomningen av effekterna. De beaktas i anslutning till varje ele-
ment.

I Finland stiftas i regel lagar utifrdn regeringspropositioner. Ocksa i de fall dér en mo-
tion har utgatt fran riksdagen eller, 1 undantagsfall, fran de hogsta domstolarna, sker den
slutliga finslipningen av motionerna till lagférslag vid det behoériga ministeriet. Lag-
stiftningspolitiken dr sdledes uttryckligen regeringens politik och beredningen av en-
skilda lagar i enlighet med denna politiks riktlinjer sker i avsikt att nd de politiska mél
som den berdérda ministern stéllt upp for innehallet 1 lagen.

Rdttsordningen, rdtten och samhdillet

Innan jag tar upp lagstiftningspolitikens mal och medel till detaljerad och vardagligt
praktisk granskning skulle jag kort vilja diskutera forhéllandet mellan rittsordningen,
framfor allt da lagarna, ritten och samhillet. Genom att 6ppet ta upp dessa utgangs-
punkter slds, savitt jag forstar, en bro mellan rittens djupstruktur, samhéllelig praxis och
den formella rittsordning som lagarna utgdr. Jag hoppas att ni inte blir uttrakade.

Enligt professor Anthony Giddens, byggde stamsamhillet pé traditioner, sliktskapsfor-
hallanden och sanktioner inom grupperna. Den strukturella principen for klassamhillet
var det ekonomiska beroendeforhéllandet mellan stiderna och landsbygden. Staden ut-
gjorde under regentens ledning en administrativ resurs. Regentmakten stodde sig pa
militdrkraft. Omradet var av central betydelse.

Kapitalismen har lett till den forsta globala samhillsstrukturen. Den industriella och
politiska revolutionen i slutet av 1700-talet orsakade dven de sociala strukturernas full-
staindiga sammanbrott. Kapitalismen avviker frdn klassamhéllet dirigenom att de statli-
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ga och ekonomiska institutionerna &r atskilda. Denna utveckling inleddes med att en-
skilda personers dganderitt erkdndes och skyddades och ndringsfrihet infordes. I sjdlva
verket tror jag att samma process alltjamt pagér i form av att staterna drar sig ur manga
uppgifter, sdsom postverksamheten och energiproduktionen, och offentliga institutioner
foljaktligen privatiseras. Kopplingen mellan staten och ekonomin &r dock stark. Eko-
nomin behdver en fungerande réttsordning och ett organiserat samhille. Framfor allt i
takt med den alltmer globaliserade ekonomin har, enligt Giddens, normstyrningen och
den administrativa tillsynen 1 stor utstrickning borjat ersétta den lokala sociala integra-
tionen 1 samhillena.

Professor Kaarlo Tuori har kallat det gdngna arhundradet den positiva rittens arhundra-
de. I synnerhet i takt med vélfardsstatens utveckling har lagstiftningen blivit ett réittsligt
styrmedvetet redskap bade nér det géller det ekonomiska livet och ménniskornas var-
dag. For mig personligen dr ocksa den ekonomiska integrationen efter det andra vérlds-
kriget en utpriglat rittspositiv process. Virldsomfattande marknader har byggts upp
genom att parlamenten har forbundit sig att uppfylla internationella rattsliga forpliktel-
ser. I detta avseende har EU sjdlvfallet natt 1angst.

Tuori skriver att under de sista decennierna av vart arhundrade har problemen till f6ljd
av instrumentaliseringen av rétten blivit allt mer uppenbara: normfloden och juridikens
allt storre roll i samhallsforhallandena, den péstadda forsdmrade kvaliteten pé lagbered-
ningen och sjilva lagstiftningen och den bristfilliga legitimiteten i statens rattsliga in-
terventioner. Han anser att det helt klart 4r fraga om problem i anslutning till lagstift-
ningens rationalitet, inte réttskipningsproblem. Tuoris tankar &r intressanta ocksa i detta
sammanhang och jag forsoker kort beskriva hans syn pa lagstiftningen mittemellan juri-
diken och politiken.

Lagstiftningen har forbehéllits politiker. Ocksa debatterna som foregér besluten bygger
1 forsta hand pa politiska och inte pd juridiska argument. Detta giller debatter bide
inom de officiella organen, regeringen och riksdagen, och i offentligheten. Vi talar allt-
sd om politiska, inte rittsliga forfaranden avsedda for jurister. Det finns dock dven av-
snitt 1 lagstiftningsprocessen dér juristerna innehar huvudrollen. Nir normerna formule-
ras lutar man sig uttryckligen mot den juridiska expertisen och forsoker se till att lag-
stiftningen dr konsekvent och utan motstridigheter. Enligt Tuori &r just lagstiftningen
det medel med vilket en till grundkaraktiren relativt autonom rétt upprétthaller sina
forbindelser till politiken samtidigt som den bibehaller sin 6ppenhet. Forbindelserna &r
fastast pd ytplanet. Niar man trdnger ner i djupstrukturerna, dvs. begreppen och rétts-
principerna, 6kar autonomin.

Rétten befinner sig mellan politiken och moralen. Lagstiftaren handlar i allménhet mal-
rationellt. Med hjélp av lagen forsoker man uppné vissa politiska mél. Tolknings- och
systematiseringspraxis i friga om réittskipningen och juridiken styrs ddremot i allménhet
av réttsprinciper sdsom pacta sunt servanda eller nulla poena sine lege. Réttsprinciperna
a sin sida dr moraliskt laddade. I rittens djupstruktur &r moraliska och réttsliga principer
rentav oskiljaktigt ssmmanslingrade. Som exempel kan nimnas de ménskliga rittighe-
terna. Réttens autonomi i forhallande till moralen &r storre d& man stiger upp fran djup-
strukturen mot ytplanet med enskilda forfattningar. Tuori séger att en lagstiftning base-
rad pa politik stdter pd patrull i rittsprinciperna. Harigenom kommer man fram till rat-
tens andra uppgift, att sékerstélla en moraliskt fargad social integration.
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Jag har tyckt mig mérka att det ocksa i1 praktiken ar allra svarast att bereda och stifta
lagar vars verkningar nér dnda till samhillspraxis och medborgarnas inbdrdes forhallan-
den. Som exempel pa detta kan ndmnas registrering av parforhillanden mellan ménni-
skor av samma kon, assisterad befruktning, slopande av bestimmelserna om gavor av-
sedda att gynna mottagaren och slutgiltig preskription av skulder eller en mer anspréks-
16s preskription av utsokningsgrunden.

Vid en beddmning av lagarnas betydelse och konsekvenser dr det ocksa skél att dgna
uppmaérksamhet at att rattskdllelldran har Gvergatt fran réttspositivism, dvs. den skrivna
lagens starka auktoritetsstdllning, till postpositivism. Da den tidigare utgangspunkten
var att lagar, nir de tillimpades, endast behovde tolkas semantiskt, erkdnns numera
mdjligheten av motstridigheter i lagstiftningen och behovet av 6ppen juridisk argumen-
tation. Anvindningen av réttsprinciper, moral- och véirdebaserade synpunkter och reella
argument dr accepterad och har blivit vanligare 1 den réttsliga beslutsverksamheten.
Under det foregdende decenniet vixte sig ocksé lagtolkningar som gynnar de ménskliga
rittigheterna och de grundldggande fri- och réttigheterna allt starkare.

Lagstiftningspolitikens mdl

Lagstiftningspolitikens mal kan mot denna bakgrund stillas upp pa tvé nivéer. Det for-
sta mélet dr att koppla samman den politiska malséttningen, den praktiska lagbered-
ningen och den ddrmed sammanhéngande formuleringen av normer samt det slutliga
politiska beslutsfattandet. Det ar hér friga om att forstd och behérska hela processen.
Det &r savitt jag forstar sa man har gjort i lander som England, Holland och Kanada, dér
man har gatt in for hog kvalitet pd lagberedningen och rittsordningen. For att mélen
skall nds behovs ocksé institutionella 16sningar, forum och tid for dessa fragor i reger-
ingens arbete. I de ldnder jag ndmnde har ledningsansvaret vilat pd premidrministerns
kansli, vilket dr naturligt med hinsyn till att processen i forsta hand é&r politisk. Samar-
betet med justitieministeriet, dvs. med professionella experter inom juridiken méiste
dock vara titt.

Det andra malet ar att samordna regeringens hela lagberedning, prioritera samhaélleligt
viktiga projekt, faststélla en tidtabell, leda lagberedningen och sékra resurstillgdngen,
anta gemensamma principer samt faststdlla gemensamma virderingar och tillviga-
géngssitt. FOor detta behdvs en process som kan utgora ett stod for en bra lagstiftning
varigenom de politiska malen kan nds. Lagberedningen bade péd nationell niva och i
form av internationellt samarbete och uppritthallandet av en konsekvent, klar och legi-
tim rattsordning &r alltjamt ett av regeringens viktigaste ansvarsomraden. Det &r bra att
minnas att detta dr en forutsittning for att dvriga politiska mal skall kunna nés. Ocksa i
det fall d& en enskild lag frimst har betydelse som styrmedel, paverkas dess effekter av
hur vil rattsordningen fungerar 6verlag.

I samband med detta andra mal kan det vara en god id¢ att komma ihdg det finska ord-
spraket “hyvin suunniteltu on puoliksi tehty”, dvs. god planering &r halva jobbet. I dag
avgors ett stort antal allminna fragor gédng efter annan i samband med enskilda projekt
och forst efter det meningsskiljaktigheter uppkommit. Sett ur justitieministeriets syn-
vinkel dyker problemen ofta upp i form av fragor om grundlagens krav uppfylls, och de
méste atgdrdas under remissbehandlingen eller ibland till och med under riksdagsbe-
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handlingen. Det ar inte sd underligt att friktion da uppstar 1 forhallandet mellan ministe-
rierna. [ dessa fall 4r saken redan politiskt bradskande.

Kort sagt dr malet att gora forfattningsprocessen klarare och enklare, disponera diskus-
sionen och beslutsfattandet i anslutning till den béttre och se till att tidtabellerna &r rea-
listiska och resurserna tillrackliga.

Lagstiftningspolitikens medel

Da lagstiftningspolitikens medel ses over i ljuset av de forslag som centralforvaltnings-
projektet gillande utveckling av statsrddets (regeringens) verksamhet har lagt fram,
kunde man tdnka sig foljande atgérder:

1.

18

En minister eller politisk statssekreterare med ansvar for lagberedningen och ut-
vecklingen av den utndmns vid statsministerns kansli. Han eller hon tilldelas ex-
pertresurser och vid behov tillsétts ett sarskilt ministerutskott for att behandla
riktlinjer och utvecklingsforslag. Ministerutskottet kommer kanske framfor allt
behovas medan lagstiftningspolitiken utformas. Senare kan fOrfattnings-
ministern rapportera direkt till statsministern eller regeringen.

. Vid sidan av regeringsprogrammet upprittas ett sédrskilt lagstiftningsprogram,

dér regeringens lagberedningsprojekt granskas utifran medborgarnas behov, dvs.
utgdende fran utvecklingen av samhéllet och réttsordningen. I programmet bor
ocksa ingd projekt som &r nddvéndiga for att regeringsprogrammet skall kunna
genomforas. Det vore dock viktigt att dela upp projekten 1 viktiga och bradskan-
de projekt, som forbereds omsorgsfullt och som regeringen dérefter diskuterar
gemensamt. Nar det géller de viktigaste projekten tas redan i detta skede upp det
radande laget, behovet av dndringar, de politiska malen, olika lagstiftningsalter-
nativ och de forsta intrycken. Samtidigt kan vid behov formen for hur bered-
ningen skall ske faststéllas.

Programmet med tillhorande tidtabell 6verldmnas till riksdagen och en offentlig
debatt om saken fors med den. Genomférandet av programmet f6ljs upp och
preciseras arligen vid regeringens s.k. forfattningsmangling (jfr det som i1 Fin-
land kallas budgetmangling, dvs. regeringens budgetdiskussioner). Riksdagen
informeras om resultatet pa ett lampligt sétt.

Pa detta sittblir det léttare att dels behdrska den helhet som enskilda projekt till-
sammans bildar, dels se hur projekten paverkar varandra.

Gemensamma kvalitetskriterier for lagberednings- och lagstiftningsprocessen
utarbetas fOr statsradet (regeringen) och punkter for kvalitetssékring lokaliseras.
Den politiska ledningen och de ledande tjdnsteminnen vid ministerierna bor for-
binda sig att kraftigare engagera sig i lagstiftningsprojekten och i synnerhet att
delta i1 utvédrderingen av projektens allménna kunskapsbas, som skall vara till-
rackligt omfattande, samt att gora sig fortrogen med de atgédrder och resurser
som verkstillandet av lagen krdver. Bedomningen av effekterna av en lag ar en
kravande uppgift och det dr orimligt att ldgga ansvaret for det pa en enskild lag-
beredare eller ens ett enskilt projekt.



Det bor noteras att forvaltningen 1 vixande grad primért bestdr av produktion,
behandling och formedling av information. Vi blir ocksé i allt hdgre grad tvung-
na att bygga vért arbete pé information som andra samlat in, disponerat och ana-
lyserat. Det dr inte heller mojligt att personligen, utifrdn egna erfarenheter veta
vilka alla effekter de lagar som bereds kommer att ha. Detta dr sannolikt en or-
sak till att kravet pa forhandsbedomning av lagforslagens effekter ges allt storre
uppmirksambhet.

4. Lagstiftningspolitikens allminna innehallsliga riktlinjer diskuteras. Diskussio-

nerna kan enligt betdnkandet fran lagstiftningspolitiska arbetsgruppen omfatta
till exempel kriterierna for utvirdering av behovet av och dndamaélsenligheten i
en ny lag, principerna for hur rittsskyddet skall ordnas och anvidndningen av
sanktioner. Nar det géller sanktioner bor kriminalisering undvikas i mén av moj-
lighet och anvéndningen av administrativa sanktioner overvigas. Vidare vore
det bra att p4 en mycket konkret nivad och med hjilp av exempel fundera péd de
allménna lagarnas forhallande till speciallagarna. Ocksa frdgan om hur sma lag-
andringar gors eller i hur stora block drenden bereds hor till dessa allménna rikt-
linjer.
Under den senaste tiden har diskussioner om forfattningsnivén blossat upp. En
hojd forfattningsniva har kunnat mérkas framfor allt efter det grundlagen tradde
i kraft. Allt fler frdgor regleras i lag. I synnerhet vid kanslichefsmdtena har sa-
ken dgnats kritisk uppmairksambhet.

5. Lagstiftningen skall systematiskt ses 6ver. Ministerierna bor d& och da uppritta
en redogorelse for lagstiftningen, dess tillimpbarhet och Gverblickbarhet inom
deras egna sektorer. Utvarderingen kan ocksa utforas av utomstaende. I synner-
het da det internationella normmaterialet 4&r omfattande ar det skél att noga se till
att klarheten, konsekvensen och begripligheten bevaras.

Kéra vanner!

Tankar har vi gott om. Intresset for lagstiftningspolitiken har dock varit stérre 1 riksda-
gen och dess presidium dn i regeringen. Justitieminister Koskinen ser nog utvecklings-
behoven, men det forefaller 4ndd som om tjdnsteménnen pa vart ministerium skulle ha
ambitiosare mal. Flera kanslichefer ar rddda for det, som de séger, extra arbete som en
ny ansvarsminister eller ett nytt ministerutskott skulle fora med sig.

Sjélv dr jag av den uppfattningen att det finns lagstiftningsanvisningar och program for
utveckling av lagberedningen. Vi vet alltsa var skon klammer. Men det &r svart att fa till
stand ndgon forbattring utan nagot tydligt politiskt mandat fran regeringen. Statsminis-
tern spelar hér en avgorande roll.
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Hyvit kuulijat, ystévit ja kollegat!

Haluan vield kerran Sten Palmgrenin tavoin toivottaa teiddt kaikki lampimasti tervetul-
leiksi tdnne Haikon kartanoon ja yhteiseen seminaariimme. Tdndén ja huomenna voim-
me rauhassa syventyd pohtimaan sdddospolititkan kysymyksid. Olen henkilokohtaisesti
hyvin iloinen siité, ettd olette valinneet juuri timén aiheen ja tunteneet sitd kohtaan kiin-
nostusta. Itse uskon, ettd lainvalmistelun ja my0s oikeusjdrjestyksen kehittdmistyd niin
kansallisella ja pohjoismaisella kuin eurooppalaisellakin tasolla tarvitsee onnistuakseen
vahvempaa poliittista sitoutumista.

Hallituksen aidon kiinnostuksen herdttdmiseksi saattaa olla tarpeen uudenlainen, koko-
naisvaltainen nidkokulmasta yhteiskunnan lainsdddantotyohon. Se, ettd kehittdmista tar-
vitaan, on meille kaikille tuttu. Julkinen keskustelu lakiviidakosta, sddddstulvasta ja
lakien selkeyden puutteesta jatkuu aina pienin véliajoin. Viittaan my®0s niihin suosituk-
siin, joita esimerkiksi parempaa sdédntelyd EU:ssa pohtinut ns. Mandelkern-ryhméa on
esittdnyt loppuraportissaan ja sithen ty6hon, jota tehddin OECD:n piirissd. Suomi on
parhaillaan OECD:n tutkimuksen kohteena. Tamén seminaarin esityksistd saamme ar-
vokkaan ajankohtaisen késityksen pohjoismaisesta tilanteesta ja ajattelusta.

Mitd tarkoitetaan sdddospolitiikalla?

Erds timin seminaarin yleisistd tavoitteista voisi ehki olla sen seikan arviointi, onko
sdddospolititkasta puhuminen tarpeellista ja hedelmaillistd vai tuoko se keskusteluun
mukaan vain yhden tarpeettoman abstraktiotason.

Suomessa Lipposen ensimmdisen hallituksen oikeusministeri Jussi Jarventaus asetti
tyoryhmén valmistelemaan valtioneuvoston sidéddospoliittisia linjauksia. Tyoryhma, jon-
ka puheenjohtajana toimin ja jossa olivat jisenind my0s Pekka Nurmi ja Markku Tyyni-
13, luovutti mietinténsd “valtioneuvoston sddddspolititkan muodostaminen” oikeusmi-
nisterille tammikuussa 1999. Mietinndn mukaan

”sdddospolitiikalla tarkoitetaan kokonaisvaltaista, suunnitelmallista ja koordinoitua ldhestymis-
tapaa sdddoksiin (sekd muihin ohjauskeinoihin) hallituksen poliittisessa paitdksenteossa ja ta-
voitteenasettelussa. Sen tarkoituksena on lainsdddédnnon sekd muiden ohjaskeinojen suunnitel-
mallinen ja hallittu kayttd poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi.”

Olemme kopioineet teille mietinnon ruotsinkielisen yhteenvedon.

Kokonaisvaltaisuudella tarkoitimme sitd, ettd ndkokulma on yksittdistd sdddosté, siis
yhté lakia ja my0ds yhtd hallinnollista sektoria laajempi. Tavoitteena on pyrkié lainval-
mistelun ja sen tuloksena lakien, mutta myos koko niiden muodostaman oikeusjérjes-
tyksen laadun parantamiseen. Kun lainvalmisteluohjeiden ja lainvalmistelijoiden jatko-
koulutuksen tarkoituksena on varmistaa se, ettd yksittiiset lainsdddéntohankkeet on or-
ganisoitu hyvin ja komiteamietintdjen tai hallitusten esitysten sisélto ja laatu tayttavit
niille asetetut vaatimukset, niin sddddspolitiikan tarkoituksena on kiinnittdd huomion
lainvalmisteluun osana demokraattista poliittista prosessia. Tétd varten tulisi keskustella
my0s lakien ja lainsdddédnnollisten keinojen merkityksestd yhteiskunnassa. Vililld tun-
tuu siltd, ettd lain sddtdminen koetaan helpoksi ja halvaksi keinoksi saada joku yhteis-
kunnallinen ongelma poliittisesti “hoidetuksi”, vaikka hyvin tiedetddn, ettd ainakaan
pelkka lain olemassaolo ei ongelmaa ratkaise.

20



Kysymys ei mydskéén ole siitd, ettd virkamiehet tai sddddspolitiikan suuntaviivat ohjai-
sivat poliittista pddtoksentekoa tai ettd muiden politiikkojen “’padlle” ja niitd rajoitta-
maan luotaisiin “superpolitiikka”. Téllaisiakin epdilyksid on keskustelussa esitetty. Voi
olla, ettd sana sdaddspolitiikka ei ole paras mahdollinen. On kuitenkin tarvetta kisitteel-
le, jonka sisdltd kuvaa laajempaa kuin hankekohtaista lainvalmistelua. Ajatus hallituk-
sen tietoisesta, julkilausutusta ja avoimesta sddddspolitiikasta merkitsisi itse asiassa
juuri demokraattisen pédédtdksenteon, poliittisen jdrjestelmdn toiminnan ja poliittisen
ohjaksen tehostumista. Nyt sitd haetaan meilld Suomessa poliittisten valtiosihteerien
kayttoonottoa koskevalla valmistelulla.

Itse luulen, ettei riitd, ettd hallituksella on talous- ja budjettipolitiikka, EU-politiikka,
koulutuspolitiikka, elinkeinopolitiikka, kulttuuripolitiikka, sosiaalipolitiikka, terveyspo-
litiikka, kriminaalipolitiikka jne. Hallitus tarvitsisi myds sddadospolitiikan, jonka tavoit-
teista, prioriteeteista, mahdollisuuksista, keinoista ja merkityksesta hallitus ja sen minis-
terit voisivat tehdd paétoksid ja joista kansalaiset olisivat tietoisia. Olisi hyvi olla kes-
kustella siitdkin, mitd rajoituksia, resurssivaatimuksia ja yleisid yhteiskunnallisia lain-
alaisuuksia juuri lakien sddtdmiseen, soveltamiseen ja vaikutuksiin liittyy.

Sdddospolitiikan elementit

Jokainen strategia ja sen toteuttamiseksi laadittu politiikkka sisdltdd arvion nykyisesti
tilanteesta, tavoitteet, linjaukset kokonaisuuden edellyttimilld osa-alueilla, keinot ta-
voitteiden saavuttamiseksi, ts. mitd voidaan tehda ja ne toimintatapojen muutokset, joita
keinojen tehokas kayttd edellyttdd. Kun puhumme sdddospolitiikasta, tarkoitamme ho-
risontaalista, kaikki hallinnon sektorit kattavaa toimintamallia. Sitd voitaisiin miclestani
verrata budjettipolititkkaan ja budjettivalmisteluun. Lainvalmistelutyd vaatisi tuekseen
hallituksen méérittimat yhteiskunnalliset tavoitteet ja prioriteetit. Nyt suunnittelu on
litan madrdrahakeskeistd, eikd riittdvasti kansalaisten tarpeista lahtevad. Kun ministeriot
jattavit kehysehdotuksensa ts. kisityksensd neljdn seuraavan budjettivuoden kokonais-
méiirirahatarpeesta valtiovarainministeriolle vuoden lopussa, on siind kuvattava myos
kehittamistarpeet ja saman ajan késittdva toimintasuunnitelma. Kéytanndssé hallituksen
kisittely on tosin vahvasti keskittynyt seuraavan budjettivuoden maéérarahoihin, joille
kehysprosessissa annetaan katto. My0s hallitusohjelmaa toteutetaan méérarahojen puit-
teissa, mikd merkitsee sitd, ettd yhteiskunnalliset prioriteetit asetetaan ja my0s polititkan
siséllolliset mahdollisuudet mééritellddn juuribudjettiprosessissa.

Tilannetta ei kuitenkaan pidetd tyydyttdvéna. Laajassa valtiovarainministerion vetdmas-
sd keskushallintohankkeessa on valmistelu uudenlaista hallitusohjelmaprosessia ja oh-
jelmajohtamisen kéyttoonottoa hallinnon poliittisen ohjauksen tehostamiseksi. Meitd
oikeusministerion virkamiehid on huolestuttanut se, ettd koko tdssd valmistelussa lain-
valmistelu on néhty hyvin suppeasti, vain keinona toteuttaa poliittisia tavoitteita eli vi-
lineend yhteiskunnan tietoisessa ohjauksessa. Se tosiasia, ettd vain noin 10 %:lla pro-
sentilla vuosittain annettavista hallituksen esityksistd, on yhteys hallitusohjelmaan, ei
ole saanut keskushallintohanketta tai valtioneuvoston kansliaa toistaiseksi ndkeméén
sadadospolititkkaa omaksi kokonaisuudekseen.

Nékemys oikeudesta ja lainsdddannostd pelkkénd ohjausvilineend johtaa helposti toi-
saalta lain ja oikeuden ja toisaalta lain ja moraalin vélisten suhteiden vaheksymiseen tai
jopa sivuuttamiseen. Palaan néihin kysymyksiin hetken kuluttua.
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Madritellylld politiikalla esim. hallituksen huumausainepolitiikalla tarkoitetaan tavoit-
teiden ja niiden toteuttamiskeinojen muodostamaa johdonmukaista kokonaisuutta. Myos
sdaadospolitiikan tulisi sisdltd erilaisia elementtejd. Niihin voidaan lukea ainakin 1) ne
keskeiset yhteiskunnalliset tavoitteet, joita kukin hallitus lainvalmistelulle ja eduskun-
nan kanssa tapahtuvalle lainsdéddédntotydlle asettaa, nditd toteuttavan sddddsvalmistelun
poliittinen ohjaus seké valmistelutyon johtaminen, 2) itse lainvalmisteluprosessin kehit-
tdminen, 3) sdddosvalmistelua ohjaavat yleiset, yhteisesti sovitut sisédllolliset periaatteet
ja 4) sdadoshuollon jarjestiminen. En ole unohtanut toimeenpanon merkitysti, seuran-
taa ja vaikutusten arviointia. Ne otetaan huomioon jokaisen elementin kohdalla.

Suomessa lait sdddetddn sddnndnmukaisesti hallitusten esitysten pohjalta. Silloinkin kun
aloite on 14dht6isin eduskunnasta tai poikkeuksellisesti korkeimmista oikeuksista, tapah-
tuu aloitteiden viimeistely lakiehdotuksiksi kulloinkin toimivaltaisessa ministeriossa.
Saadospolitiikka on siis nimenomaan maan hallituksen polititkkaa, jonka mukaisten
suuntaviivojen mukaan yksittiisten lakien valmistelu tapahtuu toimivaltaisen ministerin
antamien yksittdisen lain sisdltod koskevien poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi.

Oikeusjdrjestys, oikeus ja yhteiskunta

Ennen sdddospolitiikan tarkoituksen ja keinojen yksityiskohtaista ja arkisen kdytanndl-
listd tarkastelua haluaisin lyhyesti késitelld oikeusjérjestyksen, ennen muuta lakien, oi-
keuden ja yhteiskunnan suhdetta. Ndiden ldhtokohtien avoin esille ottaminen muodostaa
késittddkseni sillan oikeuden syvidrakenteen, yhteiskunnallisten kdyténtdjen ja lakien
muodostaman muodollisen oikeusjdrjestyksen vilille. Toivon, ettd ette pitkésty.

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

Kapitalismi on johtanut ensimmiisen maailmanlaajuisen yhteisollisen rakenteen muo-
dostumiseen. 1700-luvun lopun teollinen ja poliittinen vallankumous aiheuttivat myos
sosiaalisten rakenteiden tdydellisen murroksen. Kapitalismin erottaa luokkayhteiskun-
nasta valtiollisten ja taloudellisten instituutioiden eriytyminen, joka alkoi yksityisen
omistusoikeuden tunnustamisesta ja suojasta seké elinkeinovapaudesta. Itse asiassa luu-
len, ettd sama prosessi jatkuu edelleen valtioiden vetdytymisend monista tehtdvistd ku-
ten postitoiminnasta ja energian tuotannosta ja siihen liittyvéana julkisten instituutioiden
yksityistdimisend. Talouden ja valtion kytkenndt ovat kuitenkin vahvat, silld talous tar-
vitsee toimivaa oikeusjdrjestystd ja jarjestdytynyttd yhteiskuntaa. Giddensin mukaan
normiohjaus ja hallinnollinen valvonta on erityisesti talouden globalisaation my&té ru-
vennut pitkdlti korvaamaan yhteisdjen paikallista sosiaalista integraatiota.

Professori Kaarlo Tuori on kutsunut padttynyttd vuosisataa positiivisen oikeuden vuosi-
sadaksi. Erityisesti hyvinvointivaltion kehityksen myo6td lainsdddantd on muodostunut
oikeudellisen ohjauksentietoiseksi vilineeksi niin talouseldmin kuin ihmisten arkiela-
mankin suhteen. Minulle itselleni my0s toisen maailmansodan jélkeinen taloudellinen
yhdentyminen néyttdytyy leimallisesti oikeuspositivistisena prosessina. Maailmanlaa-
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juisia markkinoita on rakennettu sitoutumalla parlamentaarisesti kansainvilisiin oikeu-
dellisiin velvoitteisiin. Pisimmaélle on luonnollisesti edetty EU:ssa.

Tuori kirjoittaa: ”Vuosisatamme viimeisind vuosikymmenind ongelmat, joita oikeuden
instrumentalisoitumisesta seuraa, ovat tulleet yha ilmeisemmiksi: normitulva ja yhteis-
kunnallisten suhteiden oikeudellistuminen; lainvalmistelun ja itse lainsddddnnon tason
véitetty lasku; valtion oikeudellisten interventioiden puutteellinen legitimiteetti”. Hinen
mielestddn kysymys on korostetusti lainsdddannon rationalisuuden pulmista ei lainkay-
ton ongelmista. Tuorin ajatukset ovat myds téssd yhteydessd mielenkiintoisia ja yritdn
lyhyesti kuvata hidnen ndkemyksidin lainsdddédnnostad oikeuden ja politiikan vélissé.

Lakien sddtdminen on varattu poliitikoille. Myds pdatoksid edeltdvd keskustelu niin
virallisissa elimissi, hallituksessa ja parlamentissa, kuin julkisuudessakin perustuu ensi-
sijaisesti poliittisiin eikd oikeudellisiin argumentteihin. Puhumme siis poliittisista eiké
oikeudellisista, lakimiehille varatuista kidytinnoistd. Lainsddtdmisprosessissa on kuiten-
kin my®s vaiheita, joissa juristit ovat pddosassa. Normien muotoilun vaiheessa nojaudu-
taan nimenomaan oikeudelliseen asiantuntemukseen ja pyritddn huolehtimaan lainsdé-
didnnon sisdisestd johdonmukaisuudesta ja ristiriidattomuudesta. Tuorin mukaan perus-
luonteeltaan suhteellisen autonominen oikeus pitdd yhteyksidén ja samalla sdilyttda
avoimuutensa polititkan suuntaan juuri lainsddddnnon vélitykselld. Yhteydet ovat kiin-
teimmat pintatasolla. Oikeuden syvidrakenteisiin, ts. kisitteisiin ja oikeusperiaatteisiin
edettiessd oikeuden autonomisuus lisdéntyy.

Oikeus sijaitsee polititkkan ja moraalin vilissd. Lainsdétdjd toimii yleensé tavoiteratio-
naalisesti. Lain avulla pyritddn saavuttamaan tietyt poliittiset tavoitteet. Oikeudenkdy-
ton ja oikeustieteen tulkinta- ja systematisointikdytint6jd taas ohjaavat niiden sijasta
tavallisesti oikeusperiaatteet kuten pacta sunt servanda tai nulla poena sine lege. Oike-
usperiaatteet puolestaan ovat moraalisesti ladattuja. Oikeuden syvérakenteessa moraali-
set ja oikeudelliset periaatteet ovat kietoutuneet suorastaan erottamattomasti yhteen.
Esimerkkind voidaan mainita ihmisoikeudet. Oikeuden autonomia suhteessa moraaliin
on suurempi, kun noustaan syvirakenteesta yksittdisten sdddos pintatasolle. Tuorin mu-
kaan politiikka-perusteinen lainsdddéntd kohtaakin rajansa oikeusperiaatteissa. Néin
tullaan oikeuden toiseen tehtdvédén, joka on moraalisesti virittyneen sosiaalisen integ-
raation varmistaminen.

Olen ollut huomaavinani, ettd myos kaytdnndssi sellaiset lait, jotka ulottavat vaikutuk-
sensa yhteiskunnallisten kdyténtdjen ja kansalaisten keskindisten suhteiden piiriin, ovat
kaikkein vaativimpia valmistella ja sdédtdd. Esimerkkind voidaan mainita samaa suku-
puolta olevien henkildiden parisuhteen rekisterdiminen, keinoalkuinen hedelmditys,
suosiolahjasddannoksistd luopuminen ja velan lopullinen vanheneminen tai vaatimatto-
mampi ulosottoperusteen vanheneminen.

Lakien merkitystd ja vaikutuksia arvioitaessa on syyti kiinnittdd huomiota myds siihen,
ettd oikeusldhdeopissa on siirrytty oikeuspositivismista eli kirjoitetun lain vahvasta auk-
toriteettiasemasta postpositivismiin. Kun aikaisempi l&dhtokohta oli, ettd lait vaativat
sovellettaessa vain semanttista tulkintaa, myonnetéén nykyisin lainsdddantoon siséltyvi-
en ristiriitojen mahdollisuus ja avoimen oikeudellisen argumentaation tarve. Oikeuspe-
riaatteiden, moraali- ja arvoperusteisten ndkokohtien sekd reaalisten argumenttien kayt-
to on hyviaksytty ja yleistynyt oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa. Viime vuosikymme-
nelld on vahvistunut myds ihmis- ja perusoikeusmydnteinen laintulkinta.
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Sdddospolitiikan tavoite

Saddospolitiikan tavoitteet voidaan edelld kasiteltyd taustaa vasten asettaa kahdella ta-
solla. Ensimmdinen tavoite on kytked toisiinsa poliittinen tavoitteenasettelu, kiytdnnon
lainvalmistelu ja siihen liittyvd normien muotoilu seké lopullinen poliittinen pééatoksen-
teko. Kyse on koko prosessin luonteen ymmaértdmisestd ja hallinnasta. Ndin on kisit-
tddkseni meneteltykin niissd maissa, joissa hyvddn lainvalmisteluun ja oikeusjirjestyk-
sen laatuun on poliittisesti sitouduttu kuten Englannissa, Hollannissa ja Kanadassa. Ta-
voitteen saavuttaminen edellyttdd myds institutionaalisia ratkaisuja, forumeita ja ajan
varaamista nditd asioita varten hallituksen tydskentelyssd. Mainitsemissani maissa veto-
vastuu on ollut pdédministerin kanslialla. Se onkin luonnollista, kun otetaan huomioon
prosessin ensisijaisesti poliittinen luonne. Yhteistyd oikeusministerion eli lakialan eri-
koistuneiden ammattilaisten kanssa tulee kuitenkin olla saumatonta.

Toinen tavoite on koko valtioneuvoston sddddsvalmistelun koordinointi, yhteiskunnalli-
sesti tiarkeiden hankkeiden priorisointi, aikatauluista sopiminen, lainvalmistelun johta-
misen ja resursoinnin varmistaminen, yhteisten periaatelinjausten hyviksyminen seka
yhteisten arvojen, arvostusten ja toimintatapojen vahvistaminen. Titd varten on tarpeen
sellaisen prosessin kehittiminen, joka voi tukea hyvaai ja poliittiset tavoitteet toteuttavaa
lainvalmistelua. Lakien valmistelu niin kansallisella tasolla kuin kansainvélisen yhteis-
tyon muodossa ja oikeusjirjestyksen johdonmukaisuudesta, selkeydestd ja legitimitee-
tistd huolehtiminen on edelleen maan hallituksen tdrkeimpid vastuualueita. On hyvi
muistaa, ettd se on edellytys muiden poliittisten tavoitteiden toteutumiselle. Myos sil-
loin, kun yksittdiselld lailla on ensisijaisesti merkitystd ohjausvélineend, sen vaikutukset
ovat sidoksissa oikeusjdrjestyksen yleiseen toimivuuteen.

Tédmin toisen tavoitteen kohdalla on hyvd muistaa suomalainen sananlasku: Hyvin
suunniteltu on puoliksi tehty. Nykyisin suuri osa yleisistd kysymyksistd jai ratkaista-
vaksi kerta toisensa jélkeen yksittdisten hankkeiden yhteydessd ja vasta erimielisyyden
ilmetessd. Oikeusministerion ndkokulmasta ongelmat néyttdytyvit usein kysymyksind
perustuslain vaatimusten tdyttdmisestd, joihin on pakko puuttua lausuntovaiheessa tai
joskus jopa eduskuntakésittelyssa. Ei ole mikdén ihme, etti silloin syntyy kitkaa minis-
terididen suhteisiin. Télloin asialla on jo poliittisesti kiire.

Sanalla sanottuna tavoitteena olisi selkiyttdd ja helpottaa sdddosprosessia, jdsentdd pa-
remmin sen yhteydessd tapahtuvaa keskustelua ja pddtoksentekoa sekd varmistaa aika-
taulujen realistisuus ja resurssien riittavyys.

Sdaddospolitiikan keinot

Kun mietitddn sdddospolitiikan keinoja niiden ehdotusten valossa, joita valtioneuvoston
toiminnan kehittimistd pohtinut keskushallintohanke on ehdottanut, voitaisiin ajatella
seuraavia toimenpiteité.

1. Nimitetdén erityinen lainvalmistelusta ja sen kehittdmisesti vastuussa oleva mi-
nisteri tai poliittinen valtiosihteeri paaministerin kansliaan. Annetaan hanelle
asiantuntijaresursseja ja perustetaan tarvittaessa erillinen ministerivaliokunta ké-
sittelemdin linjauksia ja kehittdmisehdotuksia. Ministerivaliokuntaa tarvittaisiin
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ehkd erityisesti sddddspolitiilkan muodostamisvaiheessa. Myohemmin sddddsmi-
nisteri voisi raportoida suoraan padministerille tai hallitukselle.

Laadittaisiin hallitusohjelman rinnalle erityinen lainsdédéntoohjelma, jossa halli-
tuksen lainvalmisteluhankkeita tarkasteltaisiin kansalaisten tarpeiden ts. yhteis-
kunnan ja oikeusjérjestyksen kehittimisen nikdkulmasta. Ohjelmaan tulisi ottaa
mukaan myo0s hallitusohjelman toteuttamiseksi tarpeelliset hankkeet. Toisaalta
olisi tarkedd jakaa hankkeet tdrkeisiin ja kiireellisiin, joista kdytdisiin hallituk-
sessa huolelliseen valmisteluun perustuva yhteinen keskustelu. Jo tdssd vaihees-
sa otettaisiin keskeisten hankkeiden osalta esille vallitsevan tilanteen arviointi,
muutostarve, poliittiset tavoitteet ja lainsddddnnon vaihtoehtojen tarkastelu sekd
ensimméinen vaikutusten arviointi. Samalla voitaisiin tarvittaessa sopia val-
mistelun muodosta.

Ohjelma aikatauluineen toimitettaisiin eduskunnalle, jonka kanssa kéytdisiin
julkinen keskustelu. Ohjelman toteutumista seurattaisiin ja tismennettdisiin vuo-
sittain hallituksen ns. sdddosriihessd (vrt. budjettiriihi). My0s sen tuloksista in-
formoitaisiin eduskuntaa sopivalla tavalla.

Ndin voitaisiin parantaa yksittdisten hankkeiden muodostaman kokonaisuuden
hallintaa ja tarkastella myos hankkeiden vaikutuksia toisiinsa.

Kehitettdisiin valtioneuvoston yhteiset laatukriteerit lainvalmistelu- ja lainsdi-
déntoprosessille ja paikannettaisiin laadunvarmistuspisteet. Poliittisen johdon ja
ministerididen virkamiesjohdon olisi sitouduttava aikaisempaa voimakkaammin
lainsdddéantohankkeisiin ja osallistuttava erityisesti hankkeen yleisen, riittdvin
laajan tietopohjan arviointiin sekd paneuduttava lain toimeenpanon vaatimiin
toimiin ja resursseihin. Lain vaikutusten arviointi on vaativa tehtdvé eikéd ole
kohtuullista jattaa sitd yksittdisen valmistelijan tai edes hankkeen vastuulle.

On otettava huomioon, ettd informaation tuottaminen, kasittely ja vélittdminen
muodostavat véhitellen hallinnon olennaisen sisdllon. Me joudumme myds
enenevisti perustamaan tydmme muiden kerddmédn, jasentdmién ja analysoi-
maan tietoon. Myoskéén valmisteltavien lakien vaikutuksia ei voida omakohtai-
sesti kattavasti tuntea omien kokemusten perusteella. Se lienee yhtend syyna sii-
hen, ettd vaatimus sdddosehdotusten vaikutusten arvioinnista saa kasvavaa huo-
miota.

Kaytdisiin keskustelua sddadospolititkan yleisistd sisdllollisistd linjauksista. Té-
hin ryhméédn voisivat sdddospolitiikkatyéryhmédn mietinnén mukaan kuulua
esimerkiksi kriteerit uuden lain tarpeen ja tarkoituksenmukaisuuden arvioinnista,
oikeusturvan jirjestimisen periaatteet, sanktioiden kéytto, joiden osalta tulisi
mahdollisuuksien mukaan vélttdd kriminalisointeja ja miettid esimerkiksi hallin-
nollisten sanktioiden mahdollisuuksia. Edelleen olisi hyvé varsin konkreettisella
tasolla ja esimerkein pohtia yleislakien suhdetta erityislakeihin. Sekin, kuin pie-
nid muutoksia lakeihin tehddin tai millaisina kokonaisuuksina asioita valmistel-
laan kuuluu niihin yleisiin linjauksiin.

Viime aikoina on herdnnyt keskustelut sdédostasosta. Erityisesti uuden perustus-
lain voimaantulon jilkeen on ollut havaittavissa sadddstason nousu. Entistd use-
ammista asioista sdddetddn lailla. Erityisesti kansliapééllikkokokouksissa asiaan
on kiinnitetty kriittistd huomiota.
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5. Jérjestetddn sdddoshuolto jarjestelmélliseksi toiminnaksi. Ministerididen tulisi
aika ajoin laatia kokonaisselvitys oman sektorinsa lainsddddnnon tilasta, sovel-
lettavuudesta ja hallittavuudesta. Arvioinnissa voitaisiin kdyttdd myos ulkopuo-
lisia tahoja. Erityisesti silloin, kun kansainvilisen normiaineksen osuus on suuri,
on syytd kiinnittdd huomio siihen, ettid selkeys, johdonmukaisuus, ristiriidatto-
muus ja ymmaérrettivyys sdilytetdin.

Hyvit ystavit!

Ajatuksia meilld on. Kiinnostus sdddospolititkkaa kohtaan on kuitenkin ollut suurempi
eduskunnassa ja sen puhemiehistdsséd kuin hallituksessa. Oikeusministeri Koskinen ni-
kee kylld kehittdmistarpeet, mutta ministeriomme virkamiesten tavoitteet taitavat kui-
tenkin olla kunnianhimoisemmat. Monet kansliapéallikoistd pelkddvit uudesta vastuu-
ministeristd tai ministerivaliokunnasta aiheutuvaa ylimaardiseksi koettua tyota.

Itse olen sitd mieltd, ettd lainvalmisteluohjeita ja lainvalmistelun kehittimisohjelmia on.
Tieddimme siis, mistd kenkd puristaa. Parannusta on kuitenkin vaikea saada aikaan il-
man koko hallituksen selkedd poliittista toimeksiantoa. Pddministeri on siiné ratkaise-
vassa asemassa.
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2 Lovgivningspolitik i Danmark

Av lovrdd Lars Hjortnaes

2.1 Inledning

Den danske grundlov fastlegger, hvem der har den lovgivende magt, men den indehol-
der kun nogle fa bestemmelser om lovgivningsproceduren, og disse bestemmelser giver
et meget begranset indtryk af, hvordan lovgivningsarbejdet faktisk foregar i praksis.

Grundloven regulerer sdledes ikke det vigtige forberedende forleb, dvs. udarbejdelsen
af lovforslagene og hvem der skal inddrages i denne proces. Og med hensyn til procedu-
ren efter fremsattelsen af et lovforslag, indeholder grundloven ikke noget om den be-
handling af lovforslagene, som sker i Folketingets stdende udvalg. Med denne meget
begraensede regulering af lovgivningsprocessen i grundloven er det overladt til Folke-
tinget og regeringen at tilretteleegge den narmere arbejdsgang. Det giver mulighed for
at justere lovgivningsprocessen lgbende ud fra hensynet til at sikre en hgj lovkvalitet.

Gennem mange ar var “kvalitet 1 lovgivningen” ikke et fremtraedende emne i den offent-
lige debat og blandt aktererne i det politiske system. Det var formentlig en almindelig
opfattelse, at lovkvalitet mest var et juridisk/teknisk spergsmal, 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 veret en voksende optagethed af sporgs-
mél om lovgivningens kvalitet og en voksende erkendelse af, at der er flere forskellige
aspekter af begrebet lovkvalitet. Det er nu almindeligt at tale om felgende aspekter af
begrebet:

Det juridisk/tekniske aspekt indebarer navnlig, at lovgivningen skal overholde de retli-
ge grenser, der gelder, og at lovtekst og bemerkninger ber vere konsistente og fyl-
destgarende og opfylde krav om klarhed, forstaeclighed og god systematik.

Det “okonomiske” kvalitetsaspekt indeberer bl.a., at der ber vere et rimeligt forhold
mellem reguleringens mél, gevinster og omkostninger. Derfor er det vaesentligt at fore-
tage konsekvensvurderinger af ny lovgivning, og der er i de senere ar bl.a. taget initiati-
ver for at udvikle bedre erhvervsgkonomiske analyser af lovgivningens konsekvenser
og for at bruge forskellige sakaldte virksomhedspaneler til vurdering af lovgivningens
administrative konsekvenser for erhvervslivet. Det ekonomiske kvalitetsaspekt indebae-
rer ogsd, at man ikke pr. automatik ber bruge lovgivning for at lgse et problem, men ber
overveje, om der er eventuelle alternativer til at lovgive. I sammenhang hermed har der
ogsa 1 de senere ar veret betydelig fokus pd hensynet til at forenkle lovgivningen.

Et tredje aspekt er kvaliteten af selve lovgivningsprocessen. Det vedrerer bl.a. spergs-
mélet om, hvordan nye lovgivningsinitiativer bliver forberedt, herunder ved hering af
berorte organisationer mv. og inddragelse af offentligheden i evrigt. Danmark har lige-
som de andre nordiske lande en lang tradition for, at de bererte parter sd vidt muligt far
mulighed for at pdvirke udformningen af lovgivningsinitiativer gennem hering over
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udkast til lovforslag mv. og ofte ogsa gennem deltagelse 1 lovforberedende udvalgsar-
bejde. Men det har varet kritiseret, at heringsfristerne undertiden er for korte, og det er
heller ikke al vasentlig lovgivning, som bliver til pa grundlag af grundige betaenkninger
fra traditionelle sagkyndige udvalg. For at styrke lovforberedelsen er der bl.a. taget ini-
tiativ til, at alle regeringens udkast til lovforslag geres tilgengelige pé internettet samti-
dig med, at de sendes 1 hering. Kvalitetsaspektet vedrerende lovgivningsprocessen ved-
rorer ogsa spergsmalet om Folketingets arbejdsvilkar og samarbejdet mellem Folketing
og regering, nér et lovforslag skal behandles i Folketinget. Regeringen og Folketinget
har 1 de senere ar samarbejde strammet procedurerne omkring fremsattelsen af lovfors-
lag, herunder tidsfristerne, og der stilles nu bl.a. krav om, at ministrene i forbindelse
med fremsattelsen af et lovforslag sender et notat til Folketinget med ministerens
kommentarer til de modtagne heringssvar.

Der kan ogsé tales om et fjerde aspekt, nemlig den "politiske” kvalitet. Her kan impli-
kationerne vere lidt modsatrettede i1 forhold til de ovrige aspekter, som er nevnt oven-
for. F.eks. kunne det ud fra hensynet til en grundig folketingsbehandling og inddragelse
af offentligheden umiddelbart vare onskeligt, at regeringen lagde alle lovforslag frem
ved folketingssamlingens begyndelse, men hensynet til den politiske proces og tilrette-
leeggelsen af arbejdet 1 ministerierne er i praksis til hinder for det. Mere generelt har
regeringen i et parlamentarisk system — is@r nér der er tale om en mindretalsregering,
sadan som det i reglen er tilfeeldet i Danmark — et behov for at kunne mangvrere politisk
og “time” sine lovgivningsinitiativer i forhold til indgaede forlig eller i lyset af de
flertalsmuligheder, der tegner sig.

Regeringen har inden for de seneste 4-5 r taget en reekke nye initiativer for at forbedre
lovkvaliteten. Initiativerne beskrives narmere nedenfor, men i oversigtsform kan nav-
nes folgende:

1. Der er taget en raekke initiativer til gore det arlige lovprogram — dvs. kataloget
over de lovforslag, som regeringen péregner at fremsatte i labet af et folketings-
ar — mere egnet som planlegningsinstrument bade for regeringen selv og for
Folketinget.

2. Der er sket en styrkelse af den juridisk-lovtekniske ekspertise 1 fagministerierne.

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

4. Justitsministeriet udsendte 1 2000 en omfattende vejledning om kvalitet 1 lovgiv-
ningen. Denne vejledning samler og giver overblik over de overordnede ret-
ningslinjer for lovgivningsarbejdet i ministerierne.

5. Alle udkast til regeringslovforslag offentliggares nu pd internettet samtidig med,
at de sendes til horing, og heringsudkastene sendes samtidig til det relevante
folketingsudvalg.

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

7. Kravene til en forudgdende 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 pd at vurdere, om malene med den enkelte lov er blevet néet, og
om lovens forudsetninger holder.

9. Efter regeringsskiftet i Danmark i slutningen af 2001 er der yderligere oprettet
en sarlig 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 lobet af 1990erne blev lovgivningsprocessen som ovenfor nevnt debatteret i stigende
omfang i offentligheden. Blandt de kritiske synspunkter, der blev fremfort, var — forenk-
let gengivet - at der blev lovgivet for meget, at der blev lovgivet for sjusket, og at lov-
@ndringer blev gennemfort uden tilstreekkelig inddragelse af dem, som lovgivningen
vedrorte.

P& baggrund af den voksende debat om lovgivningsprocessen afholdt Folketingets Prac-
sidium 1 1998 en konference om forbedring af lovkvaliteten i Danmark. De fleste af
deltagerne i1 konferencen var politikere fra Folketinget, og regeringen var reprasenteret
med statsministeren og flere andre ministre. Herudover deltog en raekke eksperter, or-
ganisationsreprasentanter og “grasredder”. Efter nogle overordnede oplaeg i plenum
blev der gennemfort et udvalgsarbejde 1 5 forskellige udvalg, som ministrene var ind-
kaldt til, og hvor der var mulighed for at here s@rligt sagkyndige og ”almindelige” bor-
gere. Herefter droftede man de mange forslag, der var kommet frem i udvalgene, og
ideer, problemstillinger og perspektiver blev vaegtet og vurderet.

Der blev ikke draget egentlige konklusioner pa konferencen, der var tenkt som et led 1
en proces. Efter konferencen er der bl.a. blevet gennemfort en rekke @ndringer af Fol-
ketingets Forretningsorden med henblik pé 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 tilretteleeggelse af lovgivningsarbejdet for et folketingsar
nu efter nogle overordnede retningslinjer, som Folketinget og regeringen har udviklet i
samarbejde med henblik péd at forbedre Folketingets muligheder for at planlegge lov-
givningsarbejdet.

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

I kort form kan retningslinjerne beskrives saledes:

Hovedparten af de lovforslag, som regeringen pétenker at fremsette i lobet af folke-
tingsaret, bor fremsettes ved folketingsarets begyndelse 1 oktober, jf. Folketingets For-
retningsorden, § 10, stk. 3.

e Mindst halvdelen af regeringens lovforslag ber vaere fremsat inden midten af
november.
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e Der skal foreligge en sarlig begrundelse, hvis et regeringsforslag fremsattes
efter udgangen af januar. Lovforslag ber normalt fremsattes senest den 1. april,
for at de kan paregnes vedtaget i det pagaeldende folketingsér (dvs. inden grund-
lovsdagen den 5. juni), jf. Folketingets Forretningsorden, § 10, stk. 3.

e 3. (og sidste) behandling af lovforslag mé ikke finde sted for 30 dage efter frem-
settelsen 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 pa lovforslag, der fremsattes
med henblik pd genfremsattelse i det folgende folketingsar. En reekke hensyn, bl.a. til
lovkvalitet og til inddragelse af offentligheden, kan som udgangspunkt tale for, at et
lovforslag séledes fremsettes til “preesentation” med henblik pa forst at blive undergivet
en samlet folketingsbehandling i det folgende folketingsér. I praksis bruges denne mu-
lighed dog ikke meget.

Hensynet til at sikre en hgj lovkvalitet har fortsat betydelig politisk opmaerksomhed pa
det generelle plan. Det skyldes formentlig bl.a. de seneste artiers samfundsmassige ud-
vikling 1 retning af eget kompleksitet og mere uoverskuelig regulering, og det afspejler
ogsd, at juridiske spergsmal i de senere &r har faet en storre rolle i den politiske debat.
Iseer de mange initiativer for at styrke Folketingets beslutningsgrundlag kan formentlig
herudover ses som et udtryk for, at Folketinget ensker en fornyet ”selvstendiggerelse” i
forhold til den samlede lovgivningsproces. En beromt dansk politiker betegnede 1 be-
gyndelsen af det tyvende arhundrede den danske parlamentarisme med udtrykket ’ingen
over og ingen ved siden af Folketinget”, men dette billede har laenge varet under pres
ligesom 1 andre europaiske lande, hvor de nationale parlamentarikere synes at have
mistet reel politisk indflydelse ikke kun pa grund af den samfundsmeessige udvikling i
de enkelte lande, men ogséd pa grund af den voksende internationale regulering — ikke
mindst i EU/EQS og pé menneskerettighedsomradet.

2.3 Regeringens interne koordinering af lovgivningsarbejdet

2.3.1.

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

2.3.2.

Efter grundlovens § 38 skal statsministeren ved hvert folketingsars begyndelse (den
forste tirsdag 1 oktober) give en “redegerelse for rigets almindelige stilling og de af re-
geringen patenkte foranstaltninger”. Denne redegerelse gives i praksis i en mundtlig del
(trontalen”) og en skriftlig del ("lovprogrammet”). Lovprogrammet er saledes en liste
over de lovforslag, regeringen agter at fremsatte 1 lobet af det pdgeldende folketingsér.

Formaélet med lovprogrammet er at give Folketinget et overblik over de lovforslag, som
regeringens politik vil udmente sig i. Regeringen er ikke juridisk forpligtet til at frem-
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sette de lovforslag, der fremgar af lovprogrammet, eller til ikke at fremsette andre for-
slag, end dem, som fremgar af programmet. Lovprogrammet justeres séledes lobende
gennem folketingsaret i forbindelse med statusrapporter, som regeringen afgiver til Fol-
ketinget.

I praksis anvendes lovprogrammet og processen omkring udarbejdelsen og opfelgnin-
gen af programmet imidlertid ogsa som et vesentligt planleegningsinstrument i det in-
terne lobende regeringsarbejde.

Statsministeriet indkalder ministeriernes bidrag til lovprogrammet. For at styrke den
langsigtede planlaegning af lovarbejdet indkaldes bidragene nu allerede i1 februar maned
med afleveringsfrist i begyndelsen af ma;.

Ministeriernes bidrag til lovprogrammet har en anden form end den noget kortere prae-
sentation i regeringens endelige lovprogram, der som navnt offentliggeres i oktober ved
folketingsérets begyndelse. Bidragene beskriver de enkelte forslag efter en bestemt ska-
belon og skal 1 hovedtrek indeholde folgende:

e Beskrivelse af arten og omfanget af det problem, som lovforslaget vedrorer.
e Beskrivelse af forslagets mal og forventede effektivitet.

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

e Beskrivelse af forslagets indhold. I nogle tilfzelde kan der dog ved udarbejdelsen
af lovprogrammet endnu ikke gives en narmere beskrivelse af et forslags ind-
hold — f.eks. hvis der er tale om gennemforelse af en EU-retsakt, som ikke er
vedtaget endnu, eller om gennemforelse af forslag fra et sagkyndigt udvalg, som
endnu ikke har afgivet betenkning.

e Vurdering af forslagets skonomiske og administrative konsekvenser for det of-
fentlige, forslagets erhvervsekonomiske og miljomassige konsekvenser samt
forslagets forhold til traktaterne vedrerende EU-samarbejdet og regler udstedt i
medfor af disse traktater.

e Oplysning om eventuelle konsekvensandringer inden for andre ministeromréader
og om eventuel sammenhang med andre lovforslag, herunder forslag fra andre
ministerier.

e Oplysning om tidspunktet for fremsattelse 1 Folketinget (angivet 1 14-dages in-
tervaller).

Ministeriernes bidrag til lovprogrammet behandles af en sarlig departementschefgruppe
vedrerende lovkvalitet. Denne gruppe bestér af departementscheferne fra de ministerier,
som har tvergdende funktioner i forbindelse med lovgivningsarbejdet, dvs. Statsmini-
steriet, Finansministeriet, Justitsministeriet og @konomi- og Erhvervsministeriet.

Departementschefgruppen gennemgér bidragene til lovprogrammet pa baggrund af
droftelser med ministerierne. Gruppen skal bl.a. vurdere, om der er behov for den fore-
sldede regulering, eller om formélet med reguleringen bedre og mere effektivt kan nés
ved at bruge andre reguleringsmidler. Endvidere vurderer gruppen bl.a. lovprogrammets
egnethed som planlaegningsinstrument, herunder den foresldede tidsmaessige tilrette-
leeggelse af lovgivningsarbejdet. Gruppen vurderer ogsa eventuelle spergsmél om sam-
menhangen mellem de enkelte forslag i lovprogrammet.
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Departementschefgruppen henviser forslag med vesentlige okonomiske konsekvenser
til neermere droftelse mellem Finansministeriet og de pidgaldende ressortministerier og
til videre dreftelse i regeringens skonomiudvalg, der bl.a. vurderer forslagets ekonomi-
ske konsekvenser i forhold til regeringens samlede ekonomiske politik. @konomiudval-
get bestar for tiden af finansministeren, ekonomi- og erhvervsministeren og skattemini-
steren.

Sterre tveergaende lovinitiativer kan endvidere blive henvist til nermere droftelse i re-
geringens koordinationsudvalg. Dette udvalg bestar af nogle fa centrale ministre fra de
partier, som er med i regeringen. Koordinationsudvalget bestar under den nuvarende
regering af statsministeren, ekonomi- og erhvervsministeren, finansministeren, beskaf-
tigelsesministeren, justitsministeren og kulturministeren. Formalet med dreftelserne i
dette centrale ministerudvalg er at sikre den overordnede politiske koordinering i rege-
ringsarbejdet.

Foruds@tningen for, at et lovforslag medtages i1 det endelige lovprogram, vil vare, at
der 1 det beskrevne beslutningsforleb sker den nedvendige afklaring af de politiske
og/eller skonomiske spergsmal, som forslaget rejser.

Efter departementschefgruppens “’screening” og efter dreftelser om enkelte forslag i
relevante ministerudvalg udarbejder Statsministeriet herefter et samlet udkast til lov-
program pa baggrund af ministeriernes bidrag og lebende kontakter med ministerierne.
Dette udkast behandles og godkendes af den samlede regering i labet af september ma-
ned.

Det er almindeligt, at der lebende i et folketingsar opstar behov for yderligere lovgiv-
ning, typisk i forbindelse med storre politiske forlig — is@r finanslovsforliget - men
eventuelt ogsa som folge af “enkeltsager” med stor presseomtale. Det sker naturligvis
ogsa jevnligt, at nogle af de bebudede forslag af forskellige arsager alligevel ikke bliver
fremsat, og det er tit nedvendigt at justere tidsangivelserne i lovprogrammet undervejs.
Erfaringerne fra de seneste ar viser imidlertid generelt, at en grundig forberedelse af
lovprogrammet i ministerierne kombineret med en effektiv screening af forslagene i
departementschefgruppen har medfert, at lovprogrammerne er blevet mere realistiske.

2.3.3.

I lobet af folketingsaret sker der en yderligere koordinering i forbindelse med udarbej-
delsen af de enkelte lovforslag, som indgar i lovprogrammet.

Lovforslagene forberedes i det ministerium, som den pagaldende lovgivning ressort-
massigt herer under, men det er naturligvis sedvanligt at here andre bererte ministerier
over et udkast til lovforslaget. Endvidere skal alle regeringslovforslag inden fremsattel-
sen foreleegges for Finansministeriet serligt med henblik pa beskrivelsen af lovforsla-
gets okonomiske og administrative konsekvenser for det offentlige. Et udkast til lov-
forslaget skal desuden foreleegges for Justitsministeriets Lovafdeling med henblik pa
lovteknisk gennemgang, inden forslaget kan forelegges for regeringen pa et af de
ugentlige ministermeoder.

Den lovtekniske gennemgang 1 Justitsministeriet sker med henblik péd at vurdere lov-
forslagene i forhold til regler og retsprincipper, der ikke i forste raekke er knyttet til det
pageldende seromriade, men som har en mere generel og tvaergdende karakter. Den
lovtekniske gennemgang vedrerer to forhold:
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For det forste vurderes lovforslaget indholdsmcessigt 1 forhold til grundloven og dennes
grunds@tninger, i forhold til centrale tvergdende 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 Europaiske 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 forstéeligt
sprog 1 overensstemmelse med de retningslinjer, som galder herom, samt om opdelin-
gen 1 paragraffer og kapitler mv. er hensigtsmessig, og om bemarkningerne til lovfors-
laget er fyldestgorende.

Justitsministeriet vurderer som udgangspunkt ikke, om lovforslaget er i overensstem-
melse med de retsprincipper mv., der gelder serligt pa det pdgeldende retsomrade, og
det undersoges heller ikke, som lovforslaget ligger inden for eventuelle szrlige folkeret-
lige forpligtelser pa det pageldende omrdde. Den konkrete tekniske udformning af
navnlig forslag til @ndringslove ligger ogsa uden for Justitsministeriets gennemgang -
det undersages séledes ikke, om der f.eks. er behov for konsekvensrettelser i andre dele
af den lov, som @&ndres. Med henblik pd varetagelsen af disse ressortspecifikke opgaver
er fagministeriernes juridiske ekspertise blevet “oprustet” i lobet af de senere &r.

Selv om et lovforslag er ”godkendt” til optagelse i lovprogrammet vil der isaer ved stor-
re lovkomplekser ofte vaere behov for, at ogsa de konkrete lovforslag forelegges for
regeringens ekonomiudvalg.

Det er fast praksis, at de konkrete lovforslag for fremsattelsen skal foreleegges for rege-
ringens koordinationsudvalg og herefter for den samlede regering pa et ministermede.
Ministermeder atholdes som udgangspunkt hver uge 1 lobet af folketingsaret.

2.3.4.

Den ovenfor omtalte departementschefgruppe har ogsa en anden hovedopgave i forbin-
delse med lovgivningsarbejdet, nemlig at behandle de generelle rammer for lovgiv-
ningsarbejdet, som fremgar af is@r Justitsministeriets vejledning fra 2000 om kvalitet i
lovgivningen og af nogle cirkulerer og specifikke vejledninger, som uddyber de over-
ordnede retningslinjer — herunder bl.a. vedrerende indholdet af lovbemarkninger og
konsekvensvurderinger. Departementschefgruppen har séledes bl.a. behandlet udkast til
vejledninger fra Finansministeriet, @konomi- og Erhvervsministeriet og Miljeministeri-
et, der neermere udmenter de generelle krav til beskrivelsen af lovforslags forventede
konsekvenser i forhold til henholdsvis det offentlige, borgerne og virksomhederne samt
miljeet. Departementschefgruppen behandler desuden generelle spergsmaél 1 forbindelse
med tilretteleeggelsen af lovgivningsarbejdet, herunder samspillet med Folketinget.
Principielle spergsmal, der vedrerer sammenhangen mellem dansk regulering og EU-
regulering, dreftes ogsa i departementschefgruppen.

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

I forbindelse med lovforberedelsen er der i stigende omfang grund til at vaere opmeerk-
som pa spergsmalet om de retlige greenser for lovgivningsmagten, som felger af inter-
nationale forpligtelser.

For s vidt angar regeringens lovforslag foretages vurderingen af, om et forslag holder
sig inden for de relevante konventionsmassige rammer, dels af de pageldende 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 pa det specifikke omréde, mens Ju-
stitsministeriet vurderer forholdet til EU-traktaterne og generelle tveergdende konventi-
oner som f.eks. Den Europaiske Menneskerettighedskonvention (EMRK). Nér spergs-
malet om lovgivers handlefrihed 1 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-(/E@S-)reguleringen og den gvrige
internationale regulering er vokset betydeligt og fortsat vokser. Det skyldes imidlertid
ogsa et stigende antal internationale kontrolorganer, som 1 deres praksis fortolker de
pagaeldende konventioners ofte ret brede bestemmelser, og som typisk anvender en dy-
namisk fortolkningsstil med vagt pd formalsbetragtninger, som er anderledes end den,
man hidtil har veret vant til ved danske domstole. Det galder bl.a. centrale internatio-
nale kontrolorganer som den FEuropaiske Menneskerettighedsdomstol og EF-
Domstolen.

Bestemmelserne i Den Europ@iske Menneskerettighedskonvention satter nogle politisk
betydningsfulde grenser for lovgivningsmagten, bl.a. i lyset af den omfattende og detal-
jerede retspraksis fra Menneskerettighedsdomstolen, som udfylder og praciserer kon-
ventionens bestemmelser. Til illustration kan navnes, at Menneskerettighedsdomstolen
1 sin praksis bl.a. har fortolket konventionens artikel 7 om lovgivning med tilbagevir-
kende kraft saledes, at bestemmelser, som definerer en strafbar handling, skal vaere sa
klare og precise, at borgerne med en rimelig grad af sikkerhed kan forudsige, hvilke
handlinger og undladelser der vil kunne medfere strafansvar. Som et andet eksempel
kan navnes, at konventionens artikel 14, der indeholder et almindeligt forbud mod di-
skriminering, ifelge Menneskerettighedsdomstolens praksis bl.a. kan have betydning i
forbindelse med lovgivning, hvor der gores forskel pd visse persongrupper med hensyn
til f.eks. betingelserne for at udeve et erhverv, opna en ekonomisk ydelse eller fa ad-
gang til en bolig. I sddanne tilfelde ma lovgiver bl.a. overveje, om en foreslaet ordning,
der indebaerer en sadan forskelsbehandling, varetager et anerkendelsesvardigt og sagligt
formél og ikke er mere indgribende end nedvendigt.

En af virkningerne af den mere dynamiske fortolkningsstil er, at det kan vare sverere
pa forhdnd at vurdere, hvordan udfaldet i givet fald vil vere, hvis en foreslaet ordning
skulle blive provet ved f.eks. EF-Domstolen eller Menneskerettighedsdomstolen. Disse
internationale kontrolorganers anderledes fortolkningsstil har derfor en vis betydning
for Justitsministeriets rddgivning i forbindelse med den lovtekniske gennemgang af re-
geringens lovforslag, idet den juridiske vurdering oftere forer til, at det ikke kan ude-
lukkes, at EF-Domstolen eller Menneskerettighedsdomstolen vil finde en pataenkt ord-
ning traktat- eller konventionsstridig. En rddgivning, som blot fastslar dette, vil imidler-
tid 1 mange tilfeelde ikke give det padgaeldende fagministerium nogen reel vejledning, og
derfor ma der i nogle tilfelde gives udtryk for en noget fastere vurdering samtidig med,
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at det understreges, at den juridiske vurdering ikke er lige sa sikker, som nar det drejer
sig om rent national ret.

Det kan navnes, at Den Europziske Menneskerettighedskonvention ved en lov fra 1992
blev gjort til en del af dansk ret. I forarbejderne til loven blev det fremhavet, at forhol-
det mellem den demmende og den lovgivende magt ber bevares, sdledes at lovgiv-
ningsmagten ikke slaekker pa kravene til lobende tilpasning af dansk ret i lyset af Men-
neskerettighedsdomstolens praksis, og at danske domstole ikke patager sig en storre
retspolitisk rolle end tidligere. I praksis har det dog vist sig at vere vanskeligt at leve
helt op til denne forudsatning. Der er eksempler pd lovgivning, hvor retsstillingen ikke
er normeret fuldt ud, og hvor det i forarbejderne pd visse punkter blot er forudsat, at
man ved anvendelsen af reglerne holder sig inden for menneskerettighedskonventionens
rammer.

2.5 Lovgivningens virkninger — konsekvensvurderinger og
lovovervagning

2.5.1.

Kravene til udformningen af bemarkninger til regeringens lovforslag er blevet udvidet 1
de senere ar. Det galder ogsd med hensyn til omfanget og indholdet af vurderingen af
lovforslagenes konsekvenser.

Der er nu langt sterre opmarksomhed end tidligere om betydningen af en relevant vur-
dering af lovenes virkninger. Samtidig er det omrdde, hvor man fortsat prover sig frem
og udvikler metoderne.

2.5.2.

For sa vidt angar den forudgaende konsekvensvurdering fremgar de retningslinjer, som
gelder for ministerierne, navnlig af Justitsministeriets lovkvalitetsvejledning og nogle
uddybende vejledninger om serlige sporgsmal — bl.a. Finansministeriets vejledning om
udarbejdelse af samfundsekonomiske konsekvensvurderinger, @konomi- og Erhvervs-
ministeriets vejledning om metoder til opgerelse af erhvervsegkonomiske konsekvenser
og Miljeministeriets vejledning om miljekonsekvensvurdering af lovforslag. Retnings-
linjerne er blevet udbygget flere gange inden for de senere ar.

Alle lovforslag, der fremsattes af regeringen, skal i bemaerkningerne indeholde en rede-
gorelse for forslagets skonomiske konsekvenser for stat, amtskommuner og kommuner,
de administrative konsekvenser for det offentlige, de ekonomiske og administrative
konsekvenser for erhvervslivet og forslagets miljomeessige konsekvenser.

2.5.2.1.

Den erhvervsgkonomiske konsekvensvurdering vedrerer savel lovforslag, hvis primare
formél er at @&ndre vilkarene for at drive erhvervsvirksomhed, som forslag, der har andre
formal, men som ikke desto mindre kan pévirke virksomhedernes vilkdr. Den erhvervs-
gkonomiske konsekvensvurdering omfatter de vigtigste konsekvenser, som et forslag
skonnes at ville medfere 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.

Opgerelsen 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 opgeres for
overvaltning i priser og for skat.

Lovforslag kan imidlertid ogsa have andre konsekvenser for virksomhedernes omkost-
ninger. F.eks. kan en lov palegge virksomhederne at indfere en bestemt teknologi eller
at opfylde bestemte sikkerhedskrav. I givet fald ber konsekvenserne af sddanne krav sa
vidt muligt ogsé opgeres.

Konsekvenserne for markedernes struktur (den strukturelle konkurrenceevne) vedrerer
pavirkningen af den méde, hvorpa virksomhederne og forbrugerne opferer sig pd mar-
kedet. Opgeorelsen af konsekvenserne for markedernes struktur ber tage udgangspunkt i,
hvordan lovforslaget pavirker produktion og beskaftigelse pé leengere sigt. Den struktu-
relle konkurrenceevne athanger bl.a. af uddannelsesniveau, infrastruktur, adgang til
viden, adgang til kapital, konkurrencen pa markederne m.v. Pa nuvarende tidspunkt er
det kun 1 begraenset omfang muligt at kvantificere lovforslags pavirkning af den struktu-
relle konkurrenceevne. I stedet kan det i bemerkningerne anferes, hvorvidt loven sken-
nes at forbedre eller forvaerre den strukturelle konkurrenceevne, og om der er tale om en
begranset eller en betydelig effekt.

Vurderingen af de administrative byrder, som nye regler kan péfere erhvervsvirksom-
hederne, kan ske efter foreleggelse for et sdkaldt virksomhedspanel. Det overordnede
princip er, at al ny regulering, der skennes at ville medfere vesentlige administrative
konsekvenser for virksomhederne, skal forelaegges et virksomhedspanel. Virksomheds-
panelerne anvendes som udgangspunkt kun til vurdering af regulering, der antages at
ville medfere administrative byrder eller lettelser pd mindst 2.000 timer for erhvervsli-
vet.

Milet med at inddrage virksomhedspanelerne i lovforberedelsen er at udforme nye reg-
ler pd en sddan méde, at de bliver sa lette at administrere som muligt for virksomheder-
ne, samtidig med at den politiske mélsatning med reglerne opretholdes.

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

Et testpanel bestér af 500 virksomheder, der er repraesentativt sammensat pa tvaers af
brancher og virksomhedssterrelse mv. Testpaneler bruges til at vurdere nye regler, der
bredt bergrer alle typer af virksomheder.

Et fokuspanel bestar typisk af 50-100 virksomheder, som tilherer malgruppen for den
lovgivning, der skal vurderes. Fokuspaneler sammensattes specifikt for det lovforslag
eller den bekendtgerelse, der skal vurderes. Fokuspaneler bruges til at vurdere branche-
specifik lovgivning eller lovgivning, der retter sig mod bestemte typer af virksomheder.

En testgruppe bestar af et antal virksomheder fra malgruppen og reprasentanter for den
pagaeldende myndighed samt eventuelt nogle eksperter inden for omradet. En testgruppe
vurderer det pageldende lovforslag pé et eller flere moder. Testgrupper bruges bl.a. til
vurdering af kompliceret regulering, hvor der kan vere sarligt behov for at f4 konkrete
forbedringsforslag.
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Ordningen med virksomhedspaneler administreres af et seerligt Center for Administrati-
ve Lettelser under @konomi- og Erhvervsministeriet. Centret valger i samrad med res-
sortministeriet den bedst egnede vurderingsmetode i1 hvert enkelt tilfelde.

En panelvurdering tager normalt 4 uger.

For heringen af et virksomhedspanel modtager virksomhederne en kort regelforklaring
("lovforklaring™), der klart og enkelt forteeller, hvilke nye eller &ndrede administrative
pligter virksomhederne palaegges eller fritages for. Lovforklaringen udarbejdes af den
regeludstedende myndighed i samarbejde med Centret for Administrative Lettelser. Pa
dette grundlag udfylder virksomhederne enten skriftligt (testpanelet) eller telefonisk
(fokuspanelet) et sporgeskema om, hvad de nye regler vil betyde for virksomhedens
tidsforbrug til administrativt arbejde og udgifter til f.eks. ekstern revisorbistand.

Undersagelsen sammenfattes i en rapport, der bl.a. forteller, hvor mange virksomheder
der forventer at blive omfattet af den nye regulering, og hvor mange virksomheder, der
forventer @ndringer 1 deres administrative arbejde. Hvis det er muligt, omregnes resul-
taterne af undersegelsen til samfundsniveau. Rapporten udarbejdes af Centret for Ad-
ministrative Lettelser og godkendes af det pagaldende fagministerium. Nar lovforslaget
er fremsat, offentliggeres rapporten pd Erhvervs- og Selskabsstyrelsens hjemmeside.

Resultatet af panelvurderingen skal s& vidt muligt fremga af de almindelige bemarknin-
ger til lovforslaget. Hvis en panelvurdering f.eks. af tidsmessige drsager ikke kan fore-
ligge ved forslagets fremsattelse, sendes panelvurderingen til det relevante folketings-
udvalg snarest muligt.

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

2522

Den miljemaessige konsekvensvurdering vedrerer ikke kun lovforslag, hvis hovedfor-
mél er at pavirke miljoet, men ogsé forslag, der har andre formal, men som desuden kan
have konsekvenser for miljoet. Konsekvensvurderingen gir ud pd at belyse lovforsla-
gets mulige virkninger bredt — bl.a. de sundhedsmassige 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 omstendighederne vare relevant at udbygge lovforslagets bemarkninger
med en vurdering af forslagets konsekvenser for den regionale udvikling. De forhold,
der navnlig seges belyst, er forslagets virkninger pd den regionale fordeling af ind-
komst, beskaftigelse, produktion og bos@tning samt indvirkningen pé f.eks. den regio-
nale infrastruktur, tilgeengelighed af privat og offentlig service, kulturudbud og uddan-
nelsesmuligheder.

Der kan ogsé vere grund til at beskrive andre konsekvenser af et lovforslag 1 bemaerk-
ningerne. Efter de galdende retningslinjer skal ministerierne navnlig vaere opmaerk-
somme pa eventuelle ligestillingsmassige konsekvenser eller konsekvenser for det frie
foreningsliv.
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2.5.3.

De enkelte ministre har naturligvis en almindelig politisk forpligtelse til at folge udvik-
lingen pa deres sagsomrade og lebende vurdere, om de vedtagne love virker efter hen-
sigten.

Med virkning fra folketingsaret 1999/2000 er der imidlertid herudover ivaerksat et for-
sog med sakaldt lovovervigning. Formalet med forseget er at styrke og systematisere
bedemmelsen af, om malene med de vedtagne love faktisk nis, om de forudsetninger,
som lovene bygger pé, fortsat holder, og om lovenes mal 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 folketingsar som led i forsgget udpege mindst ét lovforslag til lovover-
vagning.

Det indgér som et element i arbejdet med lovovervagning, at fagministeriet i lovforsla-
gets bemerkninger velger nogle “succeskriterier”, som den narmere model for lovo-
vervagningen kan indrettes efter. Lovovervagning indebarer normalt, at regeringen tre
ar efter lovens ikrafttreeden skal afgive en redegorelse til det relevante folketingsudvalg
om, hvordan loven har virket pa de angivne punkter, og at denne redegerelse skal udar-
bejdes efter hering af de myndigheder og organisationer mv., der var inddraget i forbin-
delse med lovforberedelsen.

De forste afrapporteringer til Folketinget som led i forsegsordningen bliver udarbejdet i
dette folketingsar (2002/2003).

2.54.

Et sarligt aspekt med hensyn til konsekvensvurderinger og efterfolgende opfelgning af
de vedtagne love er sporgsmélet om anvendelse af revisions- eller ophersklausuler i
lovgivningen. Anvendelsen af sddanne klausuler kan vere en effektiv metode til at sik-
re, at foraeldet eller overfladig lovgivning ophaves eller &ndres. Serligt anvendelsen af
ophersklausuler rejser imidlertid ogsd nogle vanskelige juridiske sporgsmaél.

Efter regeringsskiftet i slutningen af 2001 er der ivaerksat en forsegsordning med sé-
kaldte sunsetklausuler (automatiske ophersklausuler) i visse administrative forskrifter
inden for milje- og arbejdsmiljgomradet. Ordningen géir ud pé, at bekendtgerelser pa
dette omréde ber indeholde en automatisk ophersklausul, hvis reglerne af tidsmeessige
arsager har méttet udarbejdes meget hurtigt og uden sedvanlig forberedelse, hvis det
forventes, at der senere vil fremkomme ny viden, som vil @ndre forudsatningerne for
reguleringen, hvis der er tale om regulering af et marked i steerk udvikling, eller hvis der
er tale om pilotprojekter.

2.6 Behovet for lovgivning i forhold til alternative reguleringsformer

I de seneste ar har der varet en gget opmerksomhed om behovet for kritisk at vurdere,
om lovgivning er den bedste made at soge et problem lost pa. Det gelder iser ved regu-
lering af erhvervslivets forhold.

Justitsministeriets lovkvalitetsvejledning indeholder visse retningslinjer for, hvordan
vurderingen af alternativer til lovgivning ber indgd i lovforberedelsen. Departements-
chefgruppen vedrerende lovkvalitet, pdser overholdelsen af disse retningslinjer 1 forbin-
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delse med gennemgangen af ministeriernes bidrag til regeringens lovprogram, jf. pkt.
3.2. ovenfor. I de tilfelde, hvor det er relevant, skal der saledes i hvert enkelt bidrag
redegores for ministeriets overvejelser om eventuelle alternativer. Redegerelsen sker
efter folgende “skabelon”:

Som en forudsetning for at kunne vurdere, om eventuelle alternativer er relevante, ma
det problem, som har givet anledning til at overveje lovgivning, defineres neje. Der skal
derfor redegeres for, hvori problemet nermere bestér, og hvilket omfang det har. I for-
bindelse hermed ber det ogsa vurderes, om det er realistisk at regne med, at et lovind-
greb vil kunne lose problemet eller &ndre situationen i1 den enskede retning. F.eks. kan
problemet vaere af en sddan art, at en eventuel lovgivning ikke kan forventes hdndhavet
tilstraekkelig effektivt eller uden uforholdsmaessigt store omkostninger.

Det ber endvidere underseges, om der er relevante erfaringer fra andre lande med los-
ningen af tilsvarende problemer.

Iser pd omrader, der hidtil ikke har veret lovreguleret, skal det overvejes, om proble-
met har en sddan karakter, at der ber gribes ind med lovgivning - det er serlig relevant,
hvis problemet er af forholdsvis begreenset omfang eller kan forventes at vaere forbigé-
ende. Endvidere ber det vurderes, om formalet med lovgivningen og de forventede posi-
tive effekter kan forventes at std i rimeligt forhold til de eventuelle negative effekter,
som kan forudses.

Som led i overvejelserne om, hvorvidt eller hvordan der ber lovgives, ma det dernaest
vurderes, om der konkret er mere hensigtsmassige mader at nd malet pa end ved “direk-
te” lovregulering. Sddanne alternativer til traditionel lovgivning kan f.eks. vere:

o Okonomiske incitamenter: Borgere og/eller erhvervsvirksomheder tilskyndes til
en bestemt adferd ved hjelp af ekonomiske incitamenter som f.eks. afgifter el-
ler tilskudsordninger.

o FEgenkontrol: F.eks. kan certificeringsordninger i nogle tilfaelde spare det offent-
lige og virksomhederne for en reekke administrative byrder i forbindelse med of-
fentlig kontrol.

o Frivillige aftaler: Aftaler mellem det offentlige og virksomhederne kan i nogle
tilfelde vaere et hensigtsmassigt middel til at forpligte virksomhederne til at op-
fylde bestemte mal uden at fratage dem muligheden for selv at valge, hvilke
midler de vil bruge for at nd malet.

e "Procesregulering”: Det kan 1 nogle tilfelde vere tilstrekkeligt at regulere den
proces, der skal fore frem til et resultat, i stedet for at bestemme resultatet ved
lov. Det kan saledes f.eks. vare relevant blot at stille krav om, at bestemte parter
skal deltage i en beslutningsproces, eller at der skal vere enighed om resultatet.

e [nformation: Sarligt pa sundheds- , energi- og ferdselsomridet er der tradition
for 1 vidt omfang at bruge oplysningskampagner og anden informations-
virksomhed som (tilstrekkeligt) middel til at endre borgernes adfzerd i en on-
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 varet et almindeligt politisk mal i
Danmark at forenkle de lovgivningsmassige rammer. Mens der i starten var fokus pa
deregulering — altsa faerre regler — blev der 1 lobet 1990 erne tale om en bredere fokuse-
ring pd bedre regulering. Forenkling af den eksisterende regulering ses siledes nu som
et blandt flere elementer i en bredere indsats for at forbedre lovkvaliteten.

I starten af 1980°erne iveerksatte den daverende regering en regelforenklingskampagne.
Med statsministerens ord skulle det vere “lettere at vare dansker”. Kampagnen lob
over nogle &r og havde navnlig til formal at mindske omfanget af reguleringen. Tilsva-
rende initiativer blev nogenlunde samtidig iverksat i en reekke andre OECD-lande.

I forhold til det erklaerede mal 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 forleb. Dette overskyggede de forenklin-
ger, der faktisk blev gennemfort, og gav kampagnen et dérligt eftermale.

I 1990’erne var regelforenkling ikke s& meget mal for s@rlige kampagner, men forenk-
ling af lovgivningen blev derimod i hgjere grad en konsekvens af en mere maélrettet
konsekvensvurdering af nye lovgivningsinitiativer og en mere malrettet vurdering af
alternativer til lovgivning, jf. pkt. 5 og 6 ovenfor.

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

Regeringsgrundlaget for den nuvarende regering, der tiltradte 1 2001, indeholdt en raek-
ke initiativer serligt vedrerende regelforenkling. Regeringen har bl.a. pr. 1. januar 2002
oprettet en serlig 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 ogsa forslag til administrative forenklinger og digitalisering. Handlingsplanen
sigter mod pa forskellige méder at tilvejebringe reelle administrative lettelser for borge-
re, virksomheder og offentlige myndigheder, herunder iseer kommunerne.

I modseatning til 1980’ernes regelforenklingskampagne er det ikke formuleret som et
selvsteendigt mal 1 handlingsplanen at begreense den samlede mangde af regler. I hand-
lingsplanen fremhaves det sdledes, at “faerre regler er ikke et mal 1 sig selv — maélet er
reelle forenklinger, der opleves som en lettelse 1 hverdagen.”

Finansministeriet og Indenrigs- og Sundhedsministeriet har endvidere taget konkrete
initiativer til at forenkle reguleringen af kommunernes forhold. Indenrigs- og sund-
hedsministeren har siledes udsendt et ’frihedsbrev” til kommunerne med opfordring til
at komme med forslag til forenklinger. Der er forelebig indkommet mere end 2.500
konkrete forslag fra kommunerne. Indenrigs- og Sundhedsministeriet har endvidere
etableret et serligt kontaktforum med Kommunernes Landsforening. Dette faste samar-
bejdsforum skal lebende arbejde med forslag til forenklinger for kommunerne.
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2.8 Afslutning

Lovgivningspolitikken i Danmark har vaeret under udvikling i de senere ar, og udviklin-
gen er fortsat 1 gang. De ovenfor omtalte strukturer, der nu er etableret, vil utvivlsomt
blive udviklet yderligere, ogsd med hensyn til samarbejdet mellem regeringen og Folke-
tinget.

Det er vanskeligt at forudse den fremtidige udvikling pa dette omrade, men der er tegn
pa, at Folketinget vil forsege yderligere at fa oget sin indflydelse pa regeringens udar-
bejdelse af lovforslag. En sddan udvikling kan ske pa flere mader, f.eks. ved at der tages
initiativ til flere generelle debatter pa grundlag af overordnede redegerelser fra regerin-
gen eller ved fremsettelsen af flere beslutningsforslag, der angiver hovedprincipperne
for en kommende lovgivning.

Det er givet, at der samlet set er behov for at sege en god balance mellem behovet for
steerke strukturer, der sikrer den generelle lovkvalitet, og behovet for at sikre de politi-
ske manegvremuligheder. Erfaringerne fra de senere ar viser nok, at hensigtsmassige
strukturelle tiltag, der er sa ubureaukratiske som muligt, kan have veasentlige positive
effekter. Den szrlige departementschefgruppe vedrerende lovkvalitet, som er omtalt
ovenfor under pkt. 3, er et godt eksempel pé en sddan succesfuld nyskabelse.

Det vil fremover vare meget veesentligt ogsa at vare opmerksom pa behovet og mulig-
hederne for at pavirke lovgivningspolitikken — herunder abenheden — i de internationale
samarbejdsorganer. De igangverende dreftelser i EU om bl.a. Kommissionens hand-
lingsplan vedrerende “bedre regulering” vil f.eks. indirekte kunne f& betydning ogsa for
den interne lovgivningspolitik i de nordiske lande.

Pa nordisk plan vil det fortsat vaere meget nyttigt med en lebende udveksling af erfarin-
ger med hensyn til udvikling af lovgivningspolitikken, eventuelt med forankring bl.a. i
relevante embedsmandskomiteer i Nordisk Ministerrdds regi. En meget formaliseret
samordning er neppe aktuel. Her som pé en reekke andre omrader vil det mere uformel-
le samarbejde mellem de nordiske landes regeringer og parlamenter imidlertid i reglen
kunne meget effektivt og give gode resultater i1 praksis.
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3 Lovgivningspolitik i Island

Av afdelingschef Ragna Arnadéttir

3.1 Generelt om lovgivningspolitikken i Island

Udarbejdelse af love og deres indhold, samt lovgivningspolitik generelt, er i de senere
ar blevet aktuelle emner i den retspolitiske debat i Island. For cirka ti-femten ar siden
var dette knapt et selvstendigt diskussionsemne, udover de tilfelde, hvor man skeldte
parlamentet ud for darlige love.

I dag ser billedet anderledes ud. Selvom diskussionen stadig fokuserer pd dérlige eller
mangelfulde love, er debatten ogsé gaet fremad i den forstand, at den er blevet mere
nuanceret og konkrete forslag, om hvordan lovgivningsprocessen kan forbedres, er ble-
vet fremlagt. Lovkvalitet er sdledes kommet pa dagsordenen, bade hvad angér struktur
og indhold, og man har ngje fulgt udviklingen i de andre nordiske lande.

Altingets ombudsmand har bidraget sterkt til at satte lovkvaliteten i segelyset. Om-
budsmanden har f.eks. i en raekke tilfeelde gjort opmerksom pa mangler i love. Dette
var tilfeldet 1 45 af de forste 2000 sager hos ombudsmanden, hvilket ifelge en rapport
om forvaltningens arbejdsvilkar er et sterre antal end i Danmark.! Eksempler pi disse
mangler er modstridende indhold i lovparagrafer, trykfejl, uklar tekst og uoverenstem-
melse med grundloven eller internationale forpligtelser pa menneskerettighedsomradet.
Nogle af disse mangler kunne man sikkert have undgaet med storre fokus pa kvalitet i
lovgivningsprocessen, men dog neppe alle.

Disse mangler blev sarlig nevnt i en rapport om forvaltningens arbejdsvilkdr, udarbej-
det af et udvalg nedsat af statsministeren ifelge en altingsbeslutning 1 1998. Udvalgets
rapport, der er meget grundig og velformuleret, blev fremlagt for Altinget i 1999 som
redegorelse fra statsministeren. Den del af rapporten, der maske er den mest relevante
her, er kapitlet om forvaltningsrettens indhold, og i den forbindelse hvordan almene
love, som palaegger borgerne forpligtelser, skal udformes. Rapporten finder, under hen-
visning til ombudsmandens konklusioner, at lovkvaliteten i Island er mangelfuld og der
opfordres til at man underseger, om der ikke ber oprettes et centralt lovkontor for mini-
sterierne.”

Lovkvalitet og udarbejdelse af love er ikke kun en opgave for myndighederne, og juri-
ster har generelt interesseret sig for debatten. Bade 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 serligt Lovrad, som vel at
marke ikke blev vedtaget.’ Tanken bag dette forslag er at forstzrke Altingets kompe-

' Starfsskilyrdi stjérnvalda, forsatisraduneytid, Reykjavik, 1999, s. 72-73.
2 Ibid., s. 73.
*127. 16ggjafarping 2001-2002., pskj. 35 — 35. mal
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tence og medvirken i lovgivningsprocessen. I Lovradet skulle der sidde tre medlemmer,
udpeget af Altingets formand. Et medlem skulle vere nomineret af Altinget, et af Uni-
versitetets juridiske fakultet og et af Advokatforeningen. Ifelge forslaget regnede man
ikke med, at regeringen eller ministerierne skulle medvirke i processen.

Tanken om at oprette s@rlige centrale organer i lovgivningsprocessen genspejler viljen
og behovet i samfundet for at forbedre lovgivningsprocessen og dermed lovenes indhold
og struktur. Den genspejler ogsd den mangfoldighed, der prager lovgivningsarbejdet,
og behovet for specialisering pa hele omradet, et behov som nappe kan opfyldes helt og
holdent, isar ikke 1 sma administrationer.

3.2 Den politiske statte 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 gennemfore en god og systema-
tisk lovgivningspolitik. Man afvarger selvfolgelig mange ulykker igennem de proces-
ser, der allerede eksisterer, men der er vilje til at gore det meget bedre.

Et eksempel pé politisk stette er den udvikling, der er sket 1 forbindelse med arbejdet 1
Altingets stdende udvalg, hvilket jeg mener politikerne betragter som meget vigtigt.
Dette afspejler sig i en forbedring af udvalgenes arbejdsvilkar igennem de sidste 10 ar,
bl.a. gget juridisk assistance. Altingets udvalgsafdeling er vokset meget, idet der sé sent
som 1 dr 1990 var blot én jurist men antallet af jurister nu er 7-8.

Et andet sporgsmal er s om der behoves mere politisk styring i lovgivningspolitiken.
Jeg er ikke sikker pa at det er tilfeldet pa alle omrader. Nar det galder udarbejdelse af
love er lovforslagenes indhold ofte politisk klart og dér skal politikerne selvfolgelig
bestemme kursen. Det galder derimod ikke om lovforslagenes struktur (eller redaktio-
nelle spergsmél), og det burde ikke gelde 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
uafhangigt af politisk styring.

3.3 Koordineringen af lovgivningsarbejdet

I dette afsnit vil jeg redegore for de instanser, hvor et lovforslag bliver lovteknisk gen-
nemlest, ndr det geelder indhold og struktur (redaktionelle momenter), eftersom jeg me-
ner at dette er vigtigt, ndr man vurderer behovet for koordinering af lovgivningsarbej-
det, bade i ministerierne og parlamentet. Jeg vil undlade at gennemgé den formelle lov-
givningsprocess som sadan.

Sterstedelen af de lovforslag, der bliver vedtaget, er regeringsforslag (mere end 90 %).
Regeringsforslag er udarbejdet i ministerierne eller pa vegne af dem. Forfatteren kan
vaere en embedsmand, en “hyret hand”, 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-
skeftiger sig med bestemte lovomrdder. P4 justitsministeriets vegne arbejder straffe-
retsudvalget, retsplejeudvalget og familieretsudvalget. Sadanne udvalg kan bidrage
sterkt til at forege lovkvaliteten, idét de sikrer bade specialkundskaber og kontinuitet.
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Sterre lovforslag bliver sendt ud til hering inden de bliver fremlagt i Altinget, eller der
udoves samrad med bererte parter. Dette gelder dog nappe de lovforslag, som er af ren
teknisk karakter eller medferer meget sma @ndringer. Her ma det desverre konstateres,
at heringsprocessen, samt udarbejdelsen af lovforslag generelt, ikke er s& grundig som i
andre nordiske lande. Jeg vil tro, at dette forst og fremmest skyldes de {4 resourcer vi
har.

En koordineret kontrol fra ministeriernes side, nér det galder lovforslagets indhold, ma
siges at veere sporadisk. Nogle ministerier har oprettet lovafdelinger eller lovkontorer,
som specialiserer sig pa vedkommende ministeriums fagomrade. Udover justitsministe-
riet er det Sundhedsministeriet, Miljeministeriet og Uddannelsesministeriet. Finansmi-
nisteriet og Landbrugsministeriet har lovkontorer, der ogsa har andre sagsomrader.

Udover den interne kontrol i hvert enkelt ministerium har Justitsministeriets lovafdeling
besvaret diverse spergsmal fra ministerierne, ndr det gelder strafferetten, retsplejen og i
nogle tilfelde menneskerettigheder. Dette er dog langt fra at vaere en systematisk funk-
tion. Endvidere gennemgds alle skatte- og betalingsbestemmelser af Finansministeriet,
hvilket har vist sig at vaere meget vigtigt.

Efter at regeringen har besluttet at fremsatte vedkommende lovforslag bliver det sendt
til formandene for regeringspartierne 1 Altinget. Partigrupperne drefter lovforslaget, i
nogle tilfelde ssammen med specialister pa omradet.

Efter behandlingen i regeringens partigrupper bliver lovforslagene gennemlast af do-
kument-sektionen 1 Altingets udvalgsafdeling med sigte pa at forbedre formulering og
fejl 1 teknisk henseende af forskellig art. Rettelserne bliver foretaget i samrad med ved-
kommende ministerium. Dette sparer fremsattelsen af @ndringsforslag af teknisk art
senere. Her ma jeg tilfoje, at der er en tendens til at stole pa Altinget i denne forbindelse
— noget som ikke kun leegger et ekstra pres pad Altingets medarbejdere, men ogsa forer
til at ministerierne selv undlader at danne en egen mening om diverse lovtekniske
sporgsmal af redaktionel karakter, som jo ogsa kan vere vigtige. Man kan kalde dette
for en slags delegering fra ministeriernes side, som kan fore til at ansvaret for lovforsla-
gets struktur bliver lidt uklart — i modsetning til f.eks. den klare arbejdsfordeling, der
synes at vere mellem Folketinget og ministerierne i Danmark nar det gaelder regerin-
gens lovforslag. Denne arbejdsfordeling mellem minsterierne og Altinget har dog vist
sig at veere bekvem.

Efter at dokumentsektionen 1 Altinget har gennemlest forslaget, bliver det fremsat 1
Altinget. Udover den tekniske genneml@sning er lovforslaget generelt blevet gennem-
leest 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 hande, at et lovforslag kun lases af forfatteren
og regeringens partigrupper, og det ma betegnes som en vis svaghed 1 systemet.

Hovedbehandlingen af lovforslagene foregir som regel i Altingets stdende udvalg. Der
bliver de sendt ud til hering, til de fleste eller alle bererte parter, og man kan sige at
hoveddelen af heringsprocessen finder sted dér (i stedet for 1 ministerierne). Endvidere
indkalder udvalgene de bererte parter til mode, hvor de kan redegere for deres syns-
punkter. De, der kommer forst, er gerne de embedsmand eller specialister, som har
skrevet lovforslaget. Ministre kommer nesten aldrig til udvalgsmeder. Udvalgene assi-
steres af udvalgssekretaerer, der gennemlaser lovforslagene fagligt. Endvidere bliver det
mere almindeligt, at udvalgene beder om en skriftlig redegerelse fra en ekspert, dels
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fordi det kan veere meget vanskeligt for udvalgssekreterer at komme med en faglig vur-
dering i politisk felsomme sager, dels fordi de ikke har tid. P4 denne made bliver et lov-
forslag gennemlest flere gange i forbindelse med behandlingen 1 et udvalg.

Det giver dog ikke det rigtige billede at opregne hvor mange gange et lovforslag bliver
gennemlast inden det bliver vedtaget som lov. Problemet er nemlig tosidigt: mangel pa
tid og mangel pa eksperter. Jeg mener, at det sidstnevnte gor sig serlig gaeldende i1 par-
lamentet. Det er faktisk ogsd et problem i1 ministerierne, fordi vi ofte er generalister
sammenlignet med vores kollegaer i andre lande. Dog har ministeriernes embedsmand
ofte storre muligheder end parlamentarikerne for at satte sig ind 1 sagerne, og derfor
mener jeg, at det er vigtigt at lovarbejdet i ministerierne gores godt og grundigt.

Man har konstateret, at en grundig udarbejdelse i ministerierne er vigtig, fordi mulighe-
den for en radikal @ndring i parlamentet er begranset. Nar et stdende udvalg star over
for et mangelfuldt lovforslag kan det betyde, at man bliver nedt til at veelge mellem at
vedtage lovforslaget med minimale fornedne @ndringsforslag, eller undlade at behandle
lovforslaget i udvalget.” Dette kan vare en unedvendig pessimisme, men dog tror jeg at
det kan veere tilfaeldet, f.eks. i komplicerede sager, der kraever megen specialkundskab.

Derfor mener jeg, at det kun kan veere til gavn at forbedre arbejdet i ministerierne. Der
kan ikke herske tvivl om at koordinering af lovgivningsarbejdet sé tidligt som 1 ministe-
rierne kun kan fore 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 selvfoelgelig pa ingen made, at man pa parlamentarisk hold har en egen
vidtgdende kompetence, men inden lovforslagene bliver fremsat, er det meget vigtigt, at
de opfylder visse indholdsmeessige krav og folger samme struktur. Skriftlige vejlednin-
ger ville klart bidrage til dette.’

Til sidst vil jeg navne et sagsomride, som har vist sig at vaere sa kompliceret lovgiv-
ningsmessigt, at det har nedvendiggjort en central koordinering, nemlig indferelsen af
EOS-retsakter i islandsk ret. Statsministeriet har udgivet en vejledning, om hvordan EF
forordninger og direktiver skal indfores® og endvidere er der blevet nedsat et serligt
rddgivende udvalg i denne forbindelse. I vejledningen beskrives hvilke momenter der
skal tages ind 1 vurderingen af om en E@S-regel kraever en lovaendring og eller om det
er tilstreekkeligt med en administrativ forskrift. Vejledningen giver eksempel pa hvor-
dan en sddan forskrift skal se ud, hvilket klart er en fordel. Vejledningen bliver nu yder-
ligere bearbejdet i en sarlig hdndbog om indferelsen af EQS-retsakter, der sandsynlig-
vis bliver udgivet af Udenrigsministeriet til efteraret.

* Jakob R. Méller, Undirbiningur loggjafar og vondud 16ggjof, Timarit 16gfraedinga 2001, s. 337.

> For ikke at tale om boger som Loven — Om udarbejdelse af lovforslag (Jurist- og ekonomforbundets forlag,
2002, ISBN 87-574-0435-6) og Lovteknikk og lovforberedelse (Justisdepartementet Oslo, 2000).

8 Leidbeiningar til stiornvalda um innleidingu EES-gerda, umburdarbréf forsztisraduneytisins 27. juni 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, ndr det drejer sig om internationale aftaler. Der er en
tendens til at knytte spergsmaélet til diskussionen om suveranitet, et tema som for gje-
blikket er i brendpunktet i Island. Inden man ter bevege sig ind pé dette minefyldte
territorium ma der skelnes mellem begransninger i den nationale lovgivers handlings-
frihed og afgivelse af lovgivningsmagten; lovgiverens handlingsfrihed er 1 realiteten
begraenset af grundloven og internationale forpligtelser, det kan der neppe herske tvivl
om. Dermed vare ikke sagt at der er sket en afgivelse af lovgivningsmagten.

Internationale forpligtelser pA menneskerettighedsomradet er blevet meget synlige i de
seneste ar. Europaradets Menneskerettighedskonvention blev lovfastet 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 @ndringer i grundloven har medfert, at dens bestem-
melser 1 betydelig grad er blevet knyttet til internationale menneskerettighedskonventi-
oner. Forbindelsen betegnes som abenlys, 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 sterre vaegt ved fortolkningen af grundlo-
vens menneskerettighedsbestemmelser. Det har sandsynligvis eget domstolenes tendens
i de sidste &r til at fortolke grundloven under hensyn til internationale konventioner.’

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

I denne forbindelse kan for eksempel nevnes Hojesteretsdom fra 15. marts 2001°, anga-
ende den praksis hos toldmyndigheder at abne post fra udlandet uden at sperge modta-
geren, for at opkraeve importafgifter. Hojesteret fandt at denne praksis, at abne denne
post regelmaessigt og uden varsel, var i strid med grundlovens bestemmelse om retten til
respekt for privatlivet og forvaltningsrettens proportionalitetsprincip. Bl.a. henviste
dommen til bestemmelserne 1 den Europaiske Menneskerettighedskonvention og den
Internationale Konvention om Civile og Politiske Rettigheder ang. retten til respekt for
privatlivet.

En anden dom, der er blevet nevnt i denne sammenhang, er en meget debatteret dom
afsagt af Islands Hgjesteret den 19. december 2000, angdende lovbestemt begransning
af invalidepension pga. @gtefellens indtaegter, hvorvidt det var i overenstemmelse med
grundlovens bestemmelser om ret til hjelp p.g.a. handicap (§ 76) og forbud mod di-
skrimination (§ 65). I dommen blev grundlovens § 76 fortolket under henvisning til
internationale aftaler pd omradet, som staten har ratificeret, nemlig den Europaiske So-

7 Bjorg Thorarensen: Beiting dkvaeda um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi i stjérnarskra og alpjédasam-
ningum, Timarit 16gfreedinga 2001, s. 85.

¥ Ragnhildur Helgadottir: Afstada démstola til hlutverks sins vid mat & stiornskipulegu gildi laga — préun
sidustu dra, Timarit 16gfraedinga 2002, s. 104-105.

? Sag nr. 354/2000.
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cialpakt og FN-konventionen om egkonomiske, sociale og kulturelle rettigheder
(OSKR). Retten hevder ligefrem, at det er en anerkendt regel 1 nordisk ret, at love ber i
sa vidt omfang som muligt ber fortolkes i overenstemmelse med internationale konven-
tioner, der er blevet ratificieret.

Udfra lovteknisk synsvinkel viser denne dom for det forste, at det grundigt md vurderes
om en retsregel er i overensstemmelse med grundloven, fortolket efter omstaendighe-
derne i sammenhang med internationale konventioner, ved udarbejdelsen af nye love
og for det andet, at dette slet ikke er uden komplikationer. Pa grund af en markant ud-
vikling pa dette omrdde de sidste ar kan en sddan vurdering vise sig at vere en sardeles
vanskelig opgave, og der er ingen garanti for at retsreglen holder stik.

Nar det gelder EQS-retsakter kan man sige, at Hojesteret har naermet sig spergsmalet
fra en lidt anden synsvinkel. I en grundleggende sag fra 1999 skulle retten tage stilling
til statens erstatningspligt, nr det gazelder utilstrekkelig indforelse af et EF-direktiv."
Af en radgivende udtalelse fra EFTA-domstolen fremgik det, at medlemmer af EQS-
aftalen efter naermere betingelser er forpligtede til at erstatte en individuel skade af at
national ret ikke var blevet @&ndret 1 overenstemmelse med et EF-direktiv, som er en del
af E@S-aftalen.!' EFTA-domstolens betingelser for erstatningspligt var de samme som
Europadomstolen anvendte for direktivers direkte virkning i Francovich sagen'? (uden
dog at henvise direkte til den).

Hgjesteret var dog ikke tilbgjelig til at anerkende erstatningspligten som en direkte
virkning af vedkommende EF direktiv. Det blev konstateret, at E@S-aftalens artikel 7
samt protokol 35 ikke medferte afgivelse af lovgivningsmagten. Derimod var EOS-
aftalen blevet lovfaestet i Island (ved lov nr. 2/1993). Det ville vare naturligt at fortolke
disse love séledes, at borgeren har et krav pa at islandsk lovgivning skal vere i overens-
temmelse med EQS-retsakter. Hvis det ikke var tilfeldet ville det, 1 overenstemmelse
med lov nr. 2/1993 og E@S-aftalens hovedprincipper og -formaél, fere til at staten ville
veare erstatningspligtig ifelge islandsk ret.

Saledes blev det understreget at der ikke var sket afgivelse af lovgivningsmagten i hen-
hold til E@S-aftalen, men dog er lovgiveren handlingsforpligtet p.g.a. E@S-retsakternes
indhold. Dette er et faktum, som lovgiveren mi vere opmaerksom pd, og ikke mindst
ogséd de, som udferer forarbejdet i ministerierne, eftersom deres specialkundskaber kan
vaere en forudsetning for en vellykket lovgivning pa de mere detaljerede omréder.

Inden jeg forlader spergsméilet om lovgiverens handlingsfrihed, vil jeg komme lidt ind
pa det handlingsrum som lovgiveren selv skaber, d.v.s. at have indflydelse inden de
internationale regler bliver fastlagt. Vi har jo eksempler pd at parlamenter forseger at
have indflydelse pa EU-retsakter inden de bliver fastlagt og derved udeve handlingsfri-
heden pi et tidligt stadium. Amsterdamtraktaten opfordrer til dette'® og mange parla-
menter 1 EU’s medlemsstater har oprettet serlige udvalg for at gennemga 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 sterste magt er

10 Hgjesterets dom 16. december 1999, sag nr. 236/1999.
' EFTA-domstolens raddgivende udtalelse fra 10 December 1998, in Case E-9/97, para. 65-66.
2 C-6/90 og C-9/90, Francovich og Bonifaci v. Italien [1991] ECR 1-5357.

3 Jfr. Protokol (nr. 9) om de nationale parlamenters rolle i Den Europaeiske Union.
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Folketingets Europaudvalg, som giver vedkommende minister et sarligt mandat til at
forhandle videre.

3.5 Lovens effekter

Vurderingen af de ekonomiske konsekvenser af et regeringsforslag skal foreligge inden
regeringen beslutter at fremsette det. Denne vurdering udarbejdes af Finansministeriet,
gerne efter en preliminar vurdering fra vedkommende fagministerium.

Hvis et udvalg 1 Altinget beslutter at fremsatte et lovforslag skal vurderingen af de gko-
nomiske konsekvenser vedlegges lovforslaget.

Endvidere gelder serlige bestemmelser ved indferelsen af offentlig kontrol, d.v.s. den
kontrol som myndigheder udever over for erhvervslivet eller borgerne. Ifelge en for-
skrift om offentlige kontrolregler (nr. 812/1999) skal myndigheder, inden de foreslér
nye eller reviderede kontrolregler, vurdere om kontrollen er nedvendig, dens vardi og
samfundets omkostninger. Forskriften indeholder instruktioner om hvordan vurderingen
skal foretages, d.v.s. hvilke hensyn der skal tages ved vurderingen. Endvidere skal gko-
nomiske konsekvenser for staten, for arbejdslivet og for individerne vurderes.

Disse regler blev indfert bl.a. 1 lyset af udviklingen pa milje-, fodevare- og sundheds-
omrédet, hvor nye og omfattende bestemmelser blev indfert i islandsk ret efter at EQS-
aftalen tradte i kraft.

Andre vurderinger skal ikke foretages inden et lovforslag fremsattes. Der er 1 Altinget
blevet fremsat forslag om at der skal foretages en vurdering af miljokonsekvenser og
ligestillingskonsekvenser, men indtil videre er alle idéer i denne retning blevet afslaet.

3.6 Behovet for lovgivning i forhold til alternative styremidler

Legalitetsprincippet md vare den forste mélestok, der bruges ved vurdering af lovgiv-
ning versus alternative styremidler. Herudover kan det vere saedvane, politisk styring
eller smag, der har indflydelse pa om regler bindes i love pa enkelte sagsomrader.

I forvaltningen skaber fastsatte regler mere retssikkerhed end regler bygget pa sken. Det
konkluderer det udvalg som udarbejdede rapporten om forvaltningens arbejdsvilkar,
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 forer til kontinuitet og konsekvent sagsbehandling og ger kontrol og
revidering af forvaltningen enklere.'

Af rapporten fremgér det ogsé at der er sket en utrolig reduktion af lovbundne beslut-
ninger 1 forvaltningen de sidste ir. Det ser ud til, at det 1 hgjere grad skyldes et lovtek-
nisk valg end nedvendighed. Rapportens forfattere papeger den metode, at lovfeste
hovedprincippet med hjemmel til at gore skensmassige undtagelser i serlige tilfelde.
Hvis et pligtmessigt skon er nedvendigt, hvilket kan vere tilfeldet, skal man i loven
beskrive de vurderinger som en pligtmessig vurdering skal bygge pé. Dette styrker lo-
vudferelsens forudsigelighed udover at gere kontrol med forvaltningen mere mélrettet."”

' Forvaltningens arbejdsvilkar, s. 68.

"5 Ibid., s. 68-69.
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Straf mé& have hjemmel i lov - nulla poena sine lege, og brugen af forskrifter og andre
forvaltningsregler er derfor begraenset. Her er behovet for lovgivning altsd klart, men
det er ogsa interessant at studere, hvordan straffeloven bliver brugt som styremiddel
mod samfundsproblemer som f.eks. narkotikaforbrug. I Island er straffen for narkotika-
forbrydelser blevet markant forhgjet de sidste &r og meget harde straffe er blevet afsagt,
serlig for import af ulovlig narkotika. Trods disse klare signaler fra lovgiveren og dom-
stolene kommer der meldinger fra sundhedsmyndigheder om en stadig stigning 1 narko-
tikaforbrug hos unge mennesker. Et andet eksempel, hvor der er pres pa politikerne om
at forhgje straffe, er seksualforbrydelser. Presset kan til og med opsta af blot én konkret
sag. Her ma det, som altid, vurderes om lovgivningen skal @ndres eller andre midler
tages i brug.

P& sundhedsomradet har man ogsa forsegt at styre borgernes adfeerd med love. Et gan-
ske ekstremt eksempel om dette er lov om tobaksvern nr. 6, 31. januar 2002, som inde-
holder bl.a. vidtgdende bestemmelser som forbyder tobaksreklamer. Loven definerer nu
reklamer bl.a. som meddelelser til almenheden, udstillinger i butiksvinduer, skilte o.1.,
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 sddan at kunderne kan se dem. Denne lovgivning
har vaeret omdiskuteret og sterkt kritiseret for at vere alt for vidtgdende. Her er det igen
et spergsméal om andre styremidler kunne have virket bedre.

Til sidst vil jeg komme ind pa et omrade som kraver regulering i vidt omfang, nemlig
EOS. Et udvalg under Statsministeriet undersogte i 1997 hvilke overvejelser man gjorde
1 ministerierne, da det skulle bedemmes om en EF forordning eller direktiv, der var ble-
vet en del af E@S-aftalen, skulle indfores 1 islandsk ret ved lov eller forskrift. Af rede-
gorelser fra ministerierne fremgik det, at man ved bedemmelsen hovedsagelig tager
udgangspunkt i legalitetsprincippet, men det fremgik dog generelt ikke hvilke andre
principper var vejledende inden for de forskellige omrader. Dog blev det nevnt, at pé et
omrade, angdende hygiejne ved produktion og markedsforing af fiskeprodukter, har
man valgt at lovfaeste hovedprincipperne med en relativt bred hjemmel til at udgive for-
skrifter.'®

Denne metode kan dog vare utilstreekkelig pd andre omrader. Bestemmelserne i EF-
forordningerne om social sikring og arbejdsleshedsydelser er f.eks. meget udferlige,
komplicerede og utilgengelige. Ifolge islandsk lovsedvane skal disse bestemmelser
vaere klarere og enklere. Det kan dog veare vanskeligt at rette op pé dette, eftersom Is-
land er forpligtet til at indfere disse forordninger som helhed i landsretten.'’

' Skyrsla um logleidingu EES-gerda, forsetisraduneytid, Reykjavik, 1998, s. 18-19.
17 y1a:
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 navnes et
forslag til en ny udlendingelov, der blev fremsat i samlingen 2000-2001."® Det var
opbygget pa den made, at bestemmelserne indeholdt principper med hjemmel til at
udgive forskrifter. Dette var parlamentarikerne ikke parate til at acceptere og bl.a. blev
det dreftet om dette var en delegering af magt, som var 1 strid med grundloven.
Lovforslaget blev ikke vedtaget. Det blev siden revideret og den nye version indeholdt
mere udferlige 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.'” Man har til og med konstateret, at kravet om enkelthed og
overskuelighed er blevet til en saedvane i islandsk ret, hvilket ikke altid kan opfyldes
ved indferelsen af EF s forordninger og direktiver.*’

En lesning pa dette kan vare, at der udarbejdes klare regler ud fra vedkommende EF-
forordning eller direktiv.?! Dette kan dog vise sig at vaere meget tidskraevende, nar det
gelder meget komplicerede og tekniske direktiver med udferlige bestemmelser angden-
de bestemte typer af varer, f.eks. medicinsk udstyr, om produktsikkerhed, kontrol, CE-
mearke o.s.v. Her mé den, der skriver lovforslaget eller forskriften, veere opmerksom
pa, at direktivet giver myndighederne valg af indferelsesmetoden.

Endvidere ma man passe pé, at regelforenklingen ikke gar ud over retssikkerheden; at
man ikke undlader at skrive en regel samt dens undtagelser i en lovtekst blot fordi det
bliver s& kompliceret og uoverskueligt.

Altingets ombudsmand har, i1 forbindelse med legalitetsprincippet, gentagne gange kon-
stateret, at en lovhjemmel ma vere klar. Han har stillet strenge krav til forvaltningen om
ikke at g4 laengere end der er hjemmel til.”* Jeg mener at dette er serdeles relevant, nar
man diskuterer forenkling af regelverket, at man ikke gar for vidt i den retning at for-
enkle det.

Man ma ogsé tenke pd hvem skal anvende loven eller forskriften. For eksempel interes-
serer borgerne sig for og laser gerne love pa familieretsomradet. Derfor ville det ikke
vaere urimeligt at omfattende love, som f.eks. berneloven, er opstillet og skrevet pa en
made sad reglerne er overskuelige og forstielige. Dette har f.eks. familieretsudvalget
netop gjort ved udarbejdelsen af et lovforslag til en ny bernelov. Dette ville maske vae-
re et unegdigt hensyn, nar det geelder love, der anvendes af en meget snaver gruppe.

¥ 126. 16ggjafarping 2000-2001, pskj. 454, 344. mal.

Y Starfsskilyrdi stjérnvalda, forsztisraduneytid 1999, s. 67.

% Skyrsla um logleidingu EES-gerda, forsztisraduneytid, Reykjavik, 1998, s. 29-30.
*'bid., s. 33.

*2 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 sa fastformet, og eftersom man kan sige at den
endnu er 1 forste fase, er det ikke vanskeligt, at konstatere at der er behov for forandrin-
ger. Hvilke forandringer der er behov for er det lidt svarere at sige.

Jeg mener at det vigtigt, og maske den forste opgave, at optage diskussionen om lov-
givningspolitik i embedsmandsstanden. Det er vigtigt at embedsmaend interesserer sig
for udarbejdelse af love og har ambitioner i retning af at skrive gode lovforslag, hvilket
jo for det meste er tilfeldet. Jeg mener ikke, at der er samme behov 1 parlamentet, hvor
debatten jo allerede har varet 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 opmerksomme pa lovkvaliteten og legger pres pa dem, der udarbejder lovforslag.
Det bidrager ogsa 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 pa er nogle af den opfattelse at et centralt
lovkontor ville kunne forbedre kvaliteten ved udarbejdelsen af lovforslag i ministerier-
ne. Dette krever dog en vidtgdende specialisering pad en rekke omréder, noget som
kunne virke som en forhindring eller i hvert fald forsinke oprettelsen af et sddant cen-
tralt organ.

Det kan vaere pé sin plads at nevne 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-
sette et Lovudvalg med 3 medlemmer. Det skal bl.a. vere rddgivende 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 vaere jurister. Et sddant et Lovudvalg er som sagt aldrig blevet nedsat. Det vil jeg
heller ikke foresld her, men jeg synes alligevel at tanken hverken er verre eller bedre
end andre idéer, der er blevet fremsat.

En anden mulighed, der er blevet omtalt, kunne vere oprettelsen af et serligt Lovrad
eller noget lignende, d.v.s. et organ som er uathangigt af ministerierne. Ifelge lovfors-
laget som blev nevnt tidligere, skulle et udvalg, udpeget af Altingets formand, fastleg-
ge samordnede regler for udarbejdelse af love, samt radgive 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 pa Altinget heevdede statsminister David Oddsson, at lovforslaget om Lovrad
var sé forvirrende, at det burde vare blevet behandlet af et Lovrad inden det blev frem-
sat. Han konstaterede, at de mangler, der var blevet konstateret i islandske love, var
knyttet til at lovforslagene ikke blev sé systematisk og koordineret gennemlest som i de
andre nordiske lande. Dog ville han papege at ministerierne gjorde sig umage for at ud-
arbejde lovforslag s godt de kunne og at man sidste ar i storre grad havde gennemlaest
bestemte dele af forslagene pa en samordnet made. Han navnte at i de andre nordiske
lande varetages denne funktion af Justitsministeriernes lovkontorer, men at den i Island
sandsynligvis ville hegre under Statsministeriet. Statsministeren lagde dog vaegt pa at en
samordning er til stede og at endnu en gennemlasningsinstans ikke ma forlenge den
process som et lovforslag allerede mé igennem.”

1. debat om lovforslaget 20. februar 2001.
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Det er saledes ikke klart, hvilken retning denne debat om en central instans vil tage 1
Island. Det kan ogsd vare 1 orden, eftersom det giver den islandske lovgivningspolitik
en chance for at udfolde sig lidt bedre, og i flere fora. Der er ogsa modstridende enske-
mal angaende processen; pa den ene side skal der leegges vagt pa lovkvalitet, pa den
anden side mé udarbejdelsen af lovforslag ikke tage for lang tid. Vi er maske lidt for
vant til at kunne udarbejde lovforslag pd ’nul komma fem” og der ma sandsynligvis ske
en @ndring i tankegangen inden man kan begynde at tilfoje ekstra maneder til proces-
sen.

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

3.9 Feelles nordisk lovgivningspolitik

Ud fra en islandsk synsvinkel er fordelene klare ved en falles nordisk lovgivnings-
politik. Vi henter meget fra de andre nordiske lande, og til og med er vores lovgiv-
ningspolitik praeget af nordiske tanker. Dette gaelder ikke kun myndighederne, for som
jeg nzvnte for havde det islandske Advokatforbund et dansk forebillede da det lancere-
de spergsmalet om lovkvalitet.

Til trods for at de nordiske land deles i EU og EQS har vi et faelles forum i Norden, som
jo for os er @ldre end det europaiske samarbejde, bygget pa vores falles vardier. Jeg
tror maske at netop EU og EQS, og den store internationalisering generelt, giver os en
endnu sterre anledning til at samarbejde omkring lovgivningsspergsmél og lovgiv-
ningspolitik. Det er nyttigt at have samrdd om hvordan man i love og forskrifter udferer
visse forpligtelser som staterne har pataget sig i Fallesskabet eller igennem internatio-
nale konventioner og aftaler.

Felles nordisk lovgivningspolitik kan besta af udveksling af erfaringer og samrad, men
det er ogsa et sporgsmél om det kan udvikles videre. Jeg mener at samradet i EK-lov,
embedsmandskomitéen om lovgivningsspergsmdl, samt samarbejde 1 ekspertgrupper,
kunne veare tilstreekkeligt, men da er diskussion i et faelles forum med flere eksperter,
som her i1 dag, ogsd meget vigtigt. Man kunne meades regelmassigt og justitsministeri-
erne skiftevis holde seminarer som dette. Endvidere kunne regeringerne igennem Nor-
disk Ministerrad satse sarligt pa at stotte forskning pd omradet.

53



54



4 Lovgivningspolitikk sett fra norsk side

Av ekspedisjonssjef, dr. jur. Inge Lorange Backer

4.1 Feelles nordisk lovgivningspolitik

Lovgivningspolitikk — hva er det? Fra norsk synspunkt er det et begrep som er sé a si
ukjent. Men det er likevel mulig & fylle begrepet med et innhold som skiller det fra
rettspolitikken. Med rettspolitikk sikter jeg i denne sammenheng til diskusjoner om
hvilket innhold en lovregel ber ha.**

Naér begrepet er sd ukjent som jeg mener det er i Norge, blir spersmalet 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 vare
lovgivende myndigheter — jeg sikter da primert til Stortinget — gitt klart uttrykk for
noen lovgivningspolitikk. Da kan det diskuteres om betegnelsen politikk er pa sin plass,
eller om det for oss er mer treffende & snakke om synspunkter pa generelle lovgivnings-
sporsmal. Det beror i stor grad pa hvor vidt politikkbegrep man legger til grunn.

Dette er ikke til hinder for at lovgivningspolitiske spersmél har vart diskutert fra tid til
annen.” 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 1 en slik.

4.2 Temaer i lovgivningspolitikken
Det er forskjellige temaer som kan inng3 i en lovgivningspolitikk.*®

For det forste kan det gjelde kriterier for hva som er et godt lovverk — mao. kvali-
tetskriterier for lovverket. Det kan f.eks. vaere kriterier som de folgende:

e Erloven egnet til & na sitt mal?

e Har lovgivningen legitimitet? Hva skaper legitimitet — om loven er vedtatt av
organer med hey anseelse i befolkningen, om et bredt flertall star bak, om det

** For en annen definisjon av hva rettspolitikken omfatter, se f.eks. Ross: Om ret og retfaerdighed (Kobenhavn
1953) s. 417 flg.

** Et eksempel er diskusjonen om kodifikasjon av privatretten i en sivillovbok, som resulterte i oppnevningen
av Sivillovbokutvalet 1 1953. Se sarlig St. meld. nr. 90 (1951) om en plan for kodifikasjonsarbeidet med sikte
pé en norsk lovbok, jf. Innst. S. nr. 237 (1952) og Braekhus: Ber vér privatrett kodifiseres? (1949, senest trykt i
Breekhus: Juridiske arbeider fra sjo og land (Oslo 1968) s. 5-15. Det har ikke fort til noen sivillovbok, men
forst og fremst til en serie enkeltstdende lover om tingsrettslige spersmal, se nedenfor ved note 8.

%% Ved siden av de spersmél som jeg tar opp nedenfor, kan man bl.a. stille spersmél om valg mellom lovgivning

og andre virkemidler, og om lovfesting av rettigheter eller bruk av konsesjonssystemer, individuelle palegg
eller generelle regler i forvaltningsretten. Valget mellom materielle og prosessuelle regler kan ogsa sies & ha
lovgivningspolitiske sider.
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har veert en bred og grundig saksforberedelse? Har det betydning for lovens legi-
timitet at den oppfattes som rettferdig?

e Gir lovgivningen svar i konflikter som er aktuelle i dagens samfunn?
e Gir loven svar pa aktuelle utfordringer i styringen av samfunnet?

e Er loven tilgjengelig og forstéelig for dem som den angér?

e Gir loven et presist svar pa de spersmal den regulerer?

Det kan altsd vere tale om noksé forskjellige kvalitetskriterier til lovverket, og det kan
tenkes mange flere enn jeg néd har nevnt. Noen av dem knytter seg naermest til lovverket
som helhet, noen til den enkelte lov eller lovbestemmelse. Noen av Kriteriene ma sies a
veere av innholdsmessig karakter, andre gér mer pa den tekniske utforming av lovverket.
Som man ser, kan mange av kriteriene reise nye spersmal og behov for ytterligere presi-
seringer for & bli operasjonelle. Vurderingen av om de innholdsmessige kriteriene er
oppfylt, kan lett anta rettspolitiske eller allmennpolitiske overtoner. Likevel er det rime-
lig & se oppstillingen av kriterier for et godt lovverk i sin alminnelighet som et lovgiv-
ningspolitisk spersmal.

I Norge har denne typen spersmél fétt relativt liten oppmerksomhet hos de lovgivende
myndigheter. Storst interesse hadde de nok pa 1980-tallet, da regjeringen fremmet en
serskilt 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 1 2000. Men de generelle kravene til
god lovgivning har 1 praksis lett for & bli overskygget av enskemél knyttet til den enkel-
te lov.

Eksistensen av en del instrukser, veiledninger og hjelpemidler skal tjene til 4 skape et
godt lovverk og gir naturligvis ogsa en pekepinn om hva som er et godt lovverk. Utred-
ningsinstruksen®’ — som far anvendelse pa bade 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 ekonomiske konsekvenser
av ny lovgivning, og dessuten gir den grunnlag for a kreve klarlagt andre slags konse-
kvenser: for miljoet, for likestillingen mellom kjennene, for distriktene og regionene,
for naeringslivet. For de fleste av disse er utredningsinstruksen né supplert med forskjel-
lige veiledninger.” Huskelisten ’Skal-skal ikke” gir vink om valget mellom lovgivning
og andre slags virkemidler.”” Nar det gjelder krav til utformingen, har jeg allerede nevnt
veiledningen Lovteknikk og lovforberedelse, og dessuten figurerer en egen veiledning
om lovspraket, professor Finn-Erik Vinjes veiledning Lovlig sprak (2. utg. 1995).

*7 Instruks om utredning av konsekvenser, foreleggelse og hering ved arbeidet med offentlige utredninger,
forskrifter, proposisjoner og meldinger til Stortinget, fastsatt ved kgl. res. 18. februar 2000.

* 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).

* 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 vare utarbeiding av lovgivnings-
programmer som gjor det mulig & planlegge lovgivningsarbeidet pa sikt.

Dette skjer 1 liten grad i Norge. Noen lovtiltak blir varslet 1 budsjettproposisjonen som
legges frem hver host i begynnelsen av oktober. Statsministerens kontor utarbeider pro-
posisjonslister som revideres flere ganger i lgpet av stortingssesjonen og oversendes
Stortinget. Dette skjer pa bakgrunn av innspill fra de enkelte departementer, med tillegg
av en samlet politisk-taktisk vurdering hvor det ogsd kan bli tatt sikte pa & unnga opp-
hoping av lovproposisjoner. Etter endringene i Stortingets behandling av statsbudsjettet
i 1997°° forekommer det oftere enn for at stortingskomiteene har tid til lovbehandling i
hestsesjonen. Det er ikke noen formell seneste frist for & fremme proposisjoner, men det
forekommer ofte at Stortingets presidentskap eller den enkelte fagkomité setter en siste
frist for & fremme proposisjoner som skal behandles for sommerferien. Vanligvis vil
denne fristen vaere ved pasketider (i april). Men om en proposisjon er fremmet i god tid,
er det likevel ingen garanti for a f4 den behandlet 1 Stortinget i samme sesjon hvis den
er stor eller politisk vanskelig uten a vere politisk presserende.

Det er fa spor av et bevisst lovgivningsprogram for sterre omrader. Store utredninger
for store lover kan naturligvis ses som et lovgivningsprogram for omradet, slik vi na har
det med forslag til ny tvistelov (sivilprosesslov) og til ny straffelov.’' Men samlede pro-
grammer for en serie lovforslag er det lite av. Utviklingen av selskapslovgivningen
gjennom mange ar, som na kulminerer med forslag til lov om samvirkelag, kan med
velvilje ses som utslag av et program som aldri er kommet klart til uttrykk.** Noe klare-
re er det med kodifiseringen av erstatningsrettslige regler pa i perioden fra slutten av
1950-arene 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 ogsé et visst preg av et lov-
givningsprogram. Det klareste eksemplet er nok Sivillovbokutvalets arbeid, initiert av
Stortinget etter krigen, for 4 lovfeste norsk tingsrett med panterett og odelsrett.”> Man
kan vel si at eksistensen av faste lovkomiteer fremmer tanken om et lovgivningspro-
gram, men bade for Straffelovradet og Sjelovkomiteen — som er de eneste faste lovko-
miteer 1 Norge — er det 1 praksis mer tale om en serie enkeltstaende 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 tiar, har Stortinget styrket sin stilling betydelig i forhold til regjeringen, serlig i
lopet av de siste 5-10 ar. Fredrik Sejersted har 1 sin proveforelesning for doktorgraden
vist hvordan antall anmodningsvedtak® — som i realiteten er palegg til regjeringen — har

30 Jf. Innst. S. nr. 243 (1996-97).

3! Se NOU 2001:32 Rett pa sak og NOU 2002:4 Ny straffelov. Begge utredninger har vaert p4 hering, og blir na
fulgt opp 1 form av sarskilte prosjekter i Justisdepartementet.

2 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 ansvarsomrade.

* Sivillovbokutvalet avga i lopet av sin eksistens i arene 1953-1998 i alt 16 utredninger.

* Det folger av Stortingets forretningsorden § 12 nr. 8 bokstav e at regjeringen i en érlig stortingsmelding (St.
meld. nr. 4) skal redegjore for hvordan anmodningsvedtakene er fulgt opp.
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okt dramatisk 1 de siste drene, til dels pa grunnlag av private forslag — sékalte dok 8-
forslag — fra en enkelt eller noen fi representanter. Mange av disse forslagene og an-
modningsvedtakene gjelder lovgivning, og som regel er det tale om enkeltstdende be-
stemmelser og spredte, ukoordinerte initiativ. Nar det forventes at slike anmodningsved-
tak skal ha prioritet i regjeringens arbeid, kan det 1 hoy grad vanskeliggjore arbeidet
med et samordnet lovgivningsprogram og mer samlete reformer. Men det forekommer
ogsa at slike initiativ utleser en mer samlet opprydding pd et omrade, slik tilfellet er
med det pagdende reformarbeid i lovverket om hunder.*

4.4 Lovgivningsprogram basert pa giennomgaende hensyn

Et lovgivningsprogram kan ogsa bygge pé et gjennomgéende perspektiv eller hensyn
som egnskes integrert i lovgivningen. Forvaltningskomiteens arbeid 1 1950-arene kan ses
som et eksempel der malet var & styrke rettssikkerheten i forvaltningen. I regjeringens
handlingsplan for menneskerettighetene er det f.eks. gitt uttrykk for at det skal foretas
en gjennomgaelse 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, forst og fremst
for & hindre at enkeltregler blir stdende i tilsynelatende strid med menneskeretts-
konvensjonene, men ogsé for & gjore tydelig i nasjonalt regelverk den lesning som etter
rettspraksis folger av EMK. — Et annet eksempel pa gjennomgaende utredninger er det
arbeidet som er i Norge gjort av det sdkalte sanksjonsutvalget med sikte pa a utvikle
andre sanksjoner mot lovovertredelser enn straff.*® Slike alternative sanksjoner kan s
tas inn 1 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 géar videre, blir lovgivningen lett hengende etter. Et middel til & bote
pa dette er & bruke rettslige standarder, som kan {4 skiftende innhold med tiden og om-
stendighetene. Prisen kan vare redusert forutberegnelighet. Gevinsten kan vere storre
méloppnéelse i forhold til de verdier som loven skal fremme. Men heller ikke det er
sikkert, fordi den rettslige standarden kan gi sa uklar beskjed om hvilke krav loven stil-
ler.

Et annet alternativ for & holde tritt med utviklingen kan ligge i hyppige og raske lo-
vendringer. Men hvor raskt kan og ber en lovendring vedtas? Gjelder det en en-
keltstiende bestemmelse, kan det noen ganger bli reist spersmél om man kan sloyfe
hering eller forenkle heringsprosessen. Utredningsinstruksen betyr en bremse for hvor
raskt lovforbeedelsen kan skje, men dens bestemmelser kan fravikes dersom statsraden i
fagdepartementet beslutter det uttrykkelig.

¥ Se Ot. prp. nr. 48 (2002-2003) jf. Innst. O. nr. 91 (2002-2003), pa bakgrunn av Innst. S. nr. 183 (1997-98)
jf. Dok. nr. 8:71 (1997-98).

%% Se NOU 2003:15 Fra bot til bedring.
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4.6 Lovgivningen i en internasjonal verden

Den internasjonale rettsutvikling pavirker den nasjonale lovgivningsvirksomheten pa to
mater, og har endret den nasjonale lovgiverens hverdag dramatisk pa et tiar. Viktigst er
EUs regelverk — for Norges del gjennom E@S-avtalen — og den europeiske menneske-
rettskonvensjon (EMK).

For det forste setter internasjonale regler rammer for hva den nasjonale lovgiver kan
bestemme. For en EFTA/E@S-stat som Norge blir disse rammene handhevet av ESA,
dels pd grunnlag av statenes innrapportering om ny lovgivning, dels pd grunnlag av kla-
ger fra interesserte, og om nedvendig ved saksanlegg for EFTA-domstolen. Den indivi-
duelle klagerett til Den europeiske menneskerettsdomstol (EMD) gir mulighet for en
internasjonal kontroll med hvordan lovgivningen star seg i forhold til EMK. Nasjonal-
rapporter til andre konvensjonsorganer — sa&rlig menneskerettskonvensjonene — kan gi
grunnlag for synspunkter og kritikk mot eksisterende lovgivning som foerer til endring
for & 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 hdndhevingsorganer.

Alt 1 alt betyr dette na en vesentlig beskjaring av den nasjonale lovgivers handlefrihet.
Né kan man si at dette er en konsekvens av at den nasjonale lovgiver har sluttet seg til
konvensjonene. Men nér konvensjonsorganer har det i sin makt a utvikle konvensjonens
krav videre gjennom en dynamisk tolking av konvensjonen, betyr det reelt sett nye be-
skjeringer av folkevalgte organers spillerom, som oftest pa basis av meget generelle
regler og prinsipper som lar seg tolke i forskjellige retninger.

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

Et ferskt eksempel kan belyse dette. Det gjelder spersmél om adgangen til & bevare
anonymitet om informanter og vitner i straffesaker ber utvides. Bakgrunnen var en al-
vorlig heroinsak hvor forsvareren, etter at det er tatt ut tiltale, begjerte innsyn i doku-
menter om hvem som har tipset politiet i saken, 1 det syemed & finne grunnlag for even-
tuelt & pdberope seg provokasjon som straffrihetsgrunn. Etter straffeprosesslovens gjel-
dende regler om anonym vitneforsel var det ikke adgang til & nekte forsvareren innsyn
(Rt. 2002 s. 1049). Avgjerelsen i Hoyesteretts kjeremalsutvalg forte omgéaende til at
spersmalet om lovendring ble tatt opp. Hvilken utforming regler om utvidet anonymi-
tetsadgang burde fa, reiste spersmél bdde om hva som med rimelig sikkerhet kunne ut-
ledes av EMK etter EMDs praksis og om det var grunnlag for & ta en “kalkulert risiko”
ved & vedta en utforming av regleene som man ville foretrekke pa rettspolitisk fritt
grunnlag.’’

7 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 medfert, er at en stor
del av lovgivningsaktiviteten bestar i gjennomfering av internasjonalt regelverk. Det
gjelder sarlig i forhold til EU/E@S-regler, som i tillegg setter tidsfrister for gjennomfe-
ringen og derfor har en tendens til & legge beslag pa lovforberedernes dagsorden. Ogsa
for andre internasjonale regler kan man oppleve at det politisk kan vare si enskelig
med en rask tilslutning at det ogsa tar opp den tiden som generelt star til rddighet for a
forberede ny lovgivning. Dette er igjen med pa a redusere betydningen av den nasjonale
politiske debatt som kilde til ny lovgivning, og det er lite rom for en reell hering om
realiteten 1 de konvensjonsforpliktelser som skal gjennomferes. Siden det ofte heller
ikke har vart noen hering eller offentlig ordskifte under forberedelsen av det interna-
sjonale regelverk — riktignok med unntak for f.eks. en grennbok eller et direktivforslag
fra kommisjonen — betyr det at allmennheten neppe far samme mulighet til & pavirke
lovens innhold som ved lovgivning som er rent nasjonalt basert. Men det kan nok vare
en pris som ma betales for & fi utviklet internasjonale regler som kan vare et nodvendig
svar pa utfordringer som gér pé tvers av landegrensene.

Gjennomferingen av internasjonale regler reiser ogsa lovtekniske spersmal som har
betydning for utformingen av det nasjonale lovverk. Det er kommet tydeligst frem ved
gjennomforing av EU/EQS-rettslige regler. Begreper, sprakdrakt, oppbygging og detal-
jeringsgrad skiller seg ofte mye fra hva vi er vant med i Norden. EF-domstolens avgjo-
relse om & godta den nordiske gjennomfering av direktivet om urimelige avtalevilkar i
forbrukeravtaler var viktig ogsa sett fra norsk synspunkt.*®* Men det mé uten tvil erkjen-
nes at vi 1 Norge har tatt for lett pd forholdet til internasjonale regler ved gjennomfo-
ringen — i stor grad legger vi til grunn at norsk rett oppfyller de folkerettslige krav og lar
vare a foreta lovendringer. Ofte bruker vi forarbeidene til & gi uttrykk for enkelthetene i
konvensjoner eller direktiver, i stedet for & la dem gjenspeile seg i1 lovens ordlyd. Dette
kan vi ikke godt fortsette med som for.

4.7 Den tekniske utformingen av lovverket

Den tekniske utformingen av lovverket kan reise mange lovgivningspolitiske spersmal,
selv om de ferreste vil si at spersmalene er av politisk karakter.

Det gjelder f.eks.
e strukturen i regelverket: samling av eller oppsplitting i enkeltlover

e fordeling av reglene pa lov og forskrift: skal loven bare vare en rammelov eller
fullmaktslov?

e hvilken grad av konkret detaljering skal reglene ha for & oppné rettferdige eller
formélstjenlige losninger i hvert enkelt tilfelle, eller skal man gi brede og unn-
taksfrie hovedregler?

e skal reglene vere presise eller gi anvisning pa konkret skjonn eller avveininger i
de enkelte tilfelle som regelen gjelder for?

e oppbygging og spraklig utforming av den enkelte lov og bestemmelsene i den.

*¥ Dom 7. mai 2002 i sak C-478/99 Kommisjonen mot Sverige.
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I Norge ivaretas slike kvalitetskrav til lovgivningen forst og fremst gjennom veiledning
og den lovtekniske gjennomgéelsen som finner sted for proposisjonen blir fremmet. Det
folger av utredningsinstruksen punkt 7.1 at de som forbereder ny lovgivning, skal legge
til grunn radene i Lovavdelingens veiledning Lovteknikk og lovforberedelse.

Den lovtekniske gjennomgéelsen foretas i Justisdepartementets lovavdeling umiddelbart
for proposisjonen fremmes. Det er ingen sarskilt enhet 1 avdelingen som arbeider med
dette. I stedet er det en oppgave som de aller fleste av avdelingens medarbeidere far
som en del av sitt lapende arbeid. Bare jurister er involvert. Etter utredningsinstruksen
skal det gis 14 dager til gjennomgéelsen, men for store lovsaker er det ikke nok til en
god lovteknisk gjennomgéelse. Det er en tendens til at mange fagdepartementer kapper
ned pé den tiden som stér til radighet for lovteknisk gjennomgéelse — med henvisning til
at proposisjonen er lovet fremlagt for Stortinget eller at statsrdden har forpliktet seg
utad osv. Pé dette sene tidspunkt er det vanskelig & fa til noen omfattende omstrukture-
ring av et svakt lovforslag. Strukturelle svakheter ma helst papekes pa et mye tidligere
stadium, f.eks. under den alminnelige heringen av lovforslag.

Det foretas ikke noen tilsvarende forskriftteknisk gjennomgéelse nédr det gjelder for-
skrifter. Her mé svakheter ved utformingen tas opp under heringen. Det er ingen planer
om 4 fé til en slik forskriftteknisk gjennomgaelse.

Trass 1 denne tekniske granskingen star det ikke til 4 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 né
samlet i en alminnelig proposisjon om oppretting av feil i lovverket.

4.8 Hvilken politisk interesse er det for lovgivningspolitiske
sparsmal?

Det ligger 1 det som alt er sagt, at det er begrenset politisk interesse for rent lovgiv-
ningspolitiske spersmal. Men er lovforslaget i en proposisjon av for svak kvalitet, er det
mulig for justisministeren & fa det stanset i regjeringen til det er bearbeidet nermere, og
ofte vil Statsministerens kontor stette en slik utsettelse.

Den politiske interessen for lovgivningspolitiske spersmal har i senere tid vert storst
ndr det gjelder forenkling av regelverk. I 1980- og 1990-drene forte det til et par opp-
ryddingsaksjoner for & oppheve foreldete lover. Lovstrukturutvalget avga en omfattende
utredning om inndelingen av lover i 1992 og tok ogsa opp flere generelle lovgivnings-
sporsmal.” Lovstrukturutvalgets anbefalinger om lovstrukturen er ikke fremmet sar-
skilt for Stortinget, men fungerer som en slags huskeliste 1 forbindelse med lovrevisjo-
ner, og Justisdepartementet pleier a trekke frem for fagdepartementene ved slike anled-
ninger.

I de forskjellige regjeringers arbeid med modernisering og fornyelse av offentlig for-
valtning de senere ar har spersmal om forenkling av regelverket vart en viktig del. Det-
te utleste en tredrig dugnad for opprydding i forskriftsverket (1999—2001), som har vist
at det fortsatt er et betydelig potensiale for forenkling av forskrifter.*” Men nér det gis

¥ NOU 1992:32 Bedre struktur i lovverket.

* 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 mal lett for a tape for konkrete sektormal og aktuelle politis-
ke behov.

4.9 Koordinering av lovgivningsarbeidet

Det er ogsé grunn til & si at koordineringen av lovgivningsarbeidet generelt i departe-
mentene og regjeringen er begrenset. Forstaelig nok er det en sterk forskjell her pa lo-
varbeidet og budsjettarbeidet. I enkelte sammenhenger kan det vare god koordinering
av lovforslag som ma ses i sammenheng nar de skal fremmes, men da er det tale om
lovforslag pd begrensede omréder.

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

Det er ogsd min erfaring at lovproposisjoner ofte far mindre oppmerksomhet hos de
mest erfarne og egverste embetsmenn enn stortingsmeldinger og budsjettproposisjoner. I
disse kan hver enkelt setning bli finlest og finpusset helt til statsradsniva. Lovforslag
blir 1 sterre grad utarbeidet pa lavt niva i departementene, og slett ikke alltid behandlet
grundig pa heyere niva — nar vi ser bort fra prinsipielle spersmal av politisk interesse.
En forklaring pa dette forholdet kan vare utviklingen i1 den faglige bakgrunn hos depar-
tementsansatte — fra juristdominans til samfunnsviternes inntog. Samfunnsviternes styr-
kede posisjon kan pa den annen side ha gkt oppmerksomheten om f.eks. de administra-
tive og skonomiske konsekvenser av lovgivningen og om loven er et egnet verktoy til &
na det méal 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 hdndhevet av de respektive fagdeparte-
menter. Sarlig Finansdepartementet har lang tradisjon i & padpeke mangelfull utredning
av de gkonomiske og administrative konsekvenser, og kan fra tid til annen fa stanset
fremleggingen av en lovproposisjon pa dette grunnlag. Finansdepartementet er ogsa
opptatt at reformer som har nevneverdige konsekvenser for statsbudsjettet blir vurdert i
en budsjettmessig sammenheng.

Hvorvidt et lovforslag er et egnet middel til & nd malet med loven, er naturligvis et ho-
vedelement i selve utredningen av lovforslaget. Det stér likevel ikke til & 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 a si noe om hvilke lovtiltak som
kan virke i den enskede retning eller at lovgiverne vil markere en verdi samtidig som de
ikke vil ta de kostnader det forer med seg & realisere verdien i1 praksis. Ved siden av
direkte utredning er hering av bererte interesser under lovforberedelsen et viktig middel
til & fa vurdert om et lovforslag er egnet til a realisere det mal som det foregir a4 ha. Ho-
ringen vil ikke minst kunne belyse hva slags virkninger lovforslaget kan ha ut over det
umiddelbare malet med forslaget.
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I stigende grad blir det fremhevet at lover ber underkastes etterkontroll. Det er sagt bdde
1 Justisdepartementets veiledning og i andre forbindelser. Etterkontroll kan ses som en
logisk fortsettelse av malet om at enhver lov skal f& de virkninger i praksis som den tar
sikte pa. Det er ogsd flere eksempler pa at det kan vare fristende for en statsrad som
skal lose gjennom et lovforslag som er kontroversielt eller har usikre virkninger, a love
a evaluere endringen gjennom en etterkontroll nar noen ar er gatt.

Etterkontrollen kan legges péd hayst forskjellig ambisjonsniva — fra simpel innsamling
av dommer for & 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 ogséd vert & sende ut en form
for heringsbrev til bererte instanser for a kartlegge reformbehov pd den maten, eller &
nedsette et utredningsutvalg. En fullstendig etterkontroll for & kartlegge lovens virk-
ninger er imidlertid meget ressurskrevende. Det er derfor ikke bare enkelt & folge opp
det prinsipielle onsket om etterkontroll 1 praksis, og det er viktig at muligheten for et-
terkontroll ikke blir noen sovepute for & ta seg tid til & sikre kvaliteten i1 de lovforslag
som blir lagt frem.
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5 Lagstiftningspolitiken i ett svenskt
perspektiv

Av rdttschefen Olle Abrahamsson

5.1 Inledning

Lat mig inledningsvis citera nagra meningar ur ett lagrddsyttrande 1924. Lagrddet ar
kritiskt till ett regeringsforslag om nya lagar om renskotsel: ”De foreliggande forslagen
[hava] i1 savil sakligt som formellt hinseende blivit pa ett mindre tillfredsstéllande sétt
utarbetade. Sdlunda hava étskilliga sporsmadl, som 1 forslagen bort besvaras, lamnats
vésentligen oldsta, och uppkomna frdgor om éndring eller fullstindigande av den gél-
lande lagen hava i flera fall blivit 16sta pa sadant sétt, att tvekan méste rada om ritta
inneborden av de nya stadgandena, vilka dven stundom innefatta storre avvikelser fran
den nuvarande ritten dn som ldrer hava avsetts. Dérjdmte synas omarbetningar av den
géllande texten, vilka skett huvudsakligen i1 formellt syfte, ofta icke hava genomforts
med tillborlig omsorg samt i ménga fall hava lett till betdnklig oklarhet och inkonse-
kvenser. Att komma till en riktig uppfattning av de foreslagna bestammelserna innehéll
forsvaras ej sillan genom bristande Gverensstimmelse mellan motiveringen och lagtex-
ten. I det hela béra forslagen ej blott i enskildheter utan dven betrédffande huvudfrédgors
behandling alltfor tydliga spar av den bradska, som - - - gjort sig géllande vid arbetets
slutférande.”

Denna snart 80 &r gamla kritik av hur lagstiftningen bereds 1 Regeringskansliet r for-
vanansvirt aktuell fortfarande. Det politiska trycket pé att snabbt fa fram ny lagstiftning
har ingalunda minskat utan skruvas stiandigt upp till allt hdgre nivaer. I viss mén har
detta uppskruvade tryck kompenserats av en volym- och kapacitetsékning i de lagbere-
dande organen, men inte alls i takt med efterfragan. Foljden har blivit en allt storre disk-
repens mellan & ena sidan vad som anses politiskt nddvéandigt och & andra sidan vad som
ar mojligt att genomfora med hénsyn till tillgdngliga resurser. Och da blir det girna sa
att kvalitetskraven eftersitts, eftersom den politiska ledningen trots allt hellre vill ha en
délig produkt snabbt &n en bra produkt nir det redan ar for sent.

Det hér dilemmat dr inte nytt. Men vad som faktiskt &r nytt och som inneburit en stor
forandring for lagstiftningsarbetet de senaste tio aren &r det allt storre engagemanget pa
den internationella scenen, och framf6r allt inom den europeiska unionen. EU-
medlemskapet har fitt en genomgripande betydelse pa de flesta av réttslivets omréden,
men resursméssigt for lagstiftningsarbetet aterverkar det framfor allt pd tva sitt. Dels
maste en stor andel av den nationella lagstiftningskapaciteten tas i ansprak for att
genomfora gemensamt fattade beslut, dels har de tjdnstemin i regeringskansliet, som
tidigare hade lagberedande verksambhet till huvuduppgift, i allt storre utstrickning tagits
1 ansprak for forhandlingsarbete inom europeiska unionen. I Justitiedepartementet har
antalet anstéllda mer adn fordubblats sedan &r 1995 medan antalet domstolsjurister som
agnar sig at lagberedning har minskat.
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Jag tédnkte nu ndrmare berora tre saker:

1. De konstitutionella och praktiska forutsédttningarna for lagstiftningen 1 Sverige,
alltsa bl. a. frdgan om vem som beslutar vad

2. fortsétta med nagra aktuella tendenser i den svenska lagstiftningspolitiken

3. och avsluta med négra reflektioner om den nationella lagstiftarens frihet och
mdjligheterna till nordiskt samarbete 1 ett EU-perspektiv

5.2 Konstitutionella forutsattningar och faktiskt hansynstagande

Nér man skall redogdra for fragan om vad riksdagen far lagstifta om kan det vara lamp-
ligt att forst konstatera att det av regeringsformen inte klart framgér att Sverige dr med-
lem 1 EU och inte heller att statsorganen av den anledningen &r underkastade langtgien-
de begriansningar 1 sin beslutanderitt. EU-medlemskapet innebér att riksdagen inte far
lagstifta 1 strid mot bestimmelser som beslutats gemensamt inom EU. Och skulle riks-
dagen dndd gora det pd det EG-rittsliga omradet far sddan lagstiftning inte goras gil-
lande, domstolarna fér t.ex. inte ta hdnsyn till den. Det f6ljer av den sé kallade foretra-
desprincipen, den princip inom EG-rétten som allra klarast visar att medlemsstaterna
har underkastat sig EU:s rittsordning. EES-avtalet har ju formellt sett inte denna ldngt-
géende innebord, tvirtom anges dir véldigt tydligt att de avtalsslutande parterna inte har
overlatit ndgon beslutanderitt. For Sveriges del gar det som sagt inte att utldsa att riks-
dagens beslutanderitt dr inskrankt pa grund av EU-medlemskapet, utan for att f4 kdnne-
dom om detta méste man g4 till en sdrskild lag om Sveriges anslutning till EU. Denna
lag &r underordnad grundlagarna, ett forhallande som i sig ger upphov till en del mark-
liga konsekvenser.

Regeringsformen ténker sig att riksdagen och inte regeringen skall besluta regler pa det
vidstrackta omrdde som ror enskilda fysiska eller juridiska personer. Darfor kravs lag-
form pa i princip hela det civilrittsliga omradet liksom for bestimmelser som innebéar
aligganden for enskilda eller ingrepp i enskildas ekonomiska forhallanden. Straftbe-
stimmelser och skattebestimmelser dr typiska exempel péd regler som kraver lagform
enligt regeringsformen. Men de grundlagsbestimmelser som gor den hir avgridnsningen
ar svérldsta och komplicerade och vallar ofta problem i lagstiftningsarbetet. Det kan
ligga néra till hands for regeringen att utnyttja den hir oklarheten till att sjélv besluta i
forordningsform 1 stillet for att understilla riksdagen forslag 1 amnet, ndgot som riksda-
gen 1 och fOr sig i manga fall skulle vara tacksam for. Naturligtvis gar det visentligt
fortare och smidigare att reglera nigonting genom en regeringsforordning 4n om man
maste underkasta en forfattningsfraga den flerariga process som ett lagstiftningsdrende
normalt innebér. En regeringsférordning kan déremot tas fram pa nagra manader, utan
vare sig foregdende kommittéarbete, remissbehandling, lagradsgranskning eller proposi-
tionsskrivande. Just lagradet men ocksé i viss man domstolarna ldgger ner en hel del
moda pa att undersdka om regeringen har rittat sig efter de hér svarlista bestimmelser-
na i regeringsformen. En forvénansvirt stor del av lagradets granskning dgnas just at
frigan om foreslagna bemyndiganderegler liter sig forenas med grundlagen. Det vore
alldeles klart 6nskvirt med en enklare avgransning mellan riksdagens och regeringens
normgivningskompetens. Jag dr ganska Overtygad om att resultatet av en sddan ny av-
gransning skulle bli att regeringens behorighet utvidgades, och det av den enkla anled-
ningen att riksdagen redan i dag belastas vil mycket i sin egenskap av lagstiftare och att
de folkvalda ledamdterna gdrna vill f4 mer tid ver for praktiskt politiskt arbete.
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Men redan i dag ger regeringsformen mdjlighet for riksdagen att 1 ganska stor utstrack-
ning delegera normgivningsmakt till regeringen, som 1 sin tur i manga fall kan delegera
vidare till myndigheterna. Riksdagen har exempelvis mdjlighet att till regeringen dele-
gera ritten att meddela foreskrifter om skydd for liv, personlig sidkerhet eller hilsa.
Nagra sirskilda begransningar eller preciseringar finns inte, och man kan med fog pasta
att delegationsritten i detta liksom i flera andra fall har en anmérkningsvirt stor omfatt-
ning. Men den dr som sagt i flera avseenden definierad pa ett oklart sétt, vilket véllar
problem och tar tid och kraft fran det substantiella lagstiftningsarbetet.

For det mesta gér det trots allt ganska vil att bestimma om ett drende dr sddant att det
ankommer pa riksdagen att lagstifta eller inte. Och nir riksdagen lagstiftar maste den
ritta sig efter en 1dng rad begrinsningar och forhallningsorder som anges i regerings-
formen, som till exempel att det &r forbjudet att i lag begrinsa foreningsfriheten savida
det inte géller rasistiska organisationer, en mojlighet som dock &dnnu inte har utnyttjats.
Inte heller far riksdagen lagstifta om hemlig avlyssning, savida det inte foreligger sér-
skilt starka skédl. Nar det i regeringsformen ségs att konsdiskriminerande lagstiftning ar
tilliten om den &r positiv men inte i andra fall sé riktar sig den bestimmelsen uttryckli-
gen just till lagstiftaren, och &r ingenting som den enskilde medborgaren kan aberopa 1
en rattstvist, &ven om detta dr en ganska spridd missuppfattning. Ocksd tryckfrihetsfor-
ordningen och yttrandefrihetsgrundlagen innehaller foreskrifter om saddana hiar omraden
som skall vara fredade for lagstiftarens regleringsiver.

Ytterligare en viktig begransningsregel ar att lagar och andra foreskrifter inte far med-
delas 1 strid mot Sveriges dtaganden enligt Europakonventionen. Den regeln infordes i
regeringsformen i1 samband med att Sverige &r 1994 inkorporerade konventionen.
Manga menade da att konventionen for att bli effektiv i Sverige borde ha fatt grundlags-
status, men 1 stdllet valde man denna medelvdg som i den réttspolitiska debatten har
kritiserats eftersom den fér till foljd att exempelvis Regeringsritten inte har ritt att un-
derkénna en regeringsforordning som domstolen finner vara ofrenlig med Sveriges
ataganden enligt konventionen. Det dr bara i uppenbara fall av konventionsstridig regel-
givning som domstolarna har befogenhet att lata bli att tillimpa lagar och andra forfatt-
ningar som stér i strid mot konventionen. Politiskt &r uppfattningarna i denna fraga klart
utmejslade, och utfallet av riksdagsvalet nu pd sondag kan bli avgérande for om den
géllande ordningen skall besta.

Sa ser alltsd de konstitutionella och EG-rittsliga ramar ut inom vilka lagstiftaren har att
verka. Diremot sdger inte grundlagarna — och naturligtvis inte heller EG-ritten —
ndgonting om detaljeringsgraden i den lagstiftning som ankommer pa riksdagen. I prak-
tiken har detta inneburit att ramlagstifining anvinds 1 stor utstrdckning. Riksdagen be-
grinsar sig till allmint hallna uttalanden 1 lag, som ges substans och innehall pa annat
sitt. Det kan ske genom fOrfattningar av regeringen eller forvaltningsmyndigheterna
eller genom domstolspraxis. Men utfyllnaden av ramlagsbestimmelserna kan ocksa ske
genom uttalanden i lagmotiven och till och med genom allménna rad utfirdade av en
myndighet eller genom myndigheternas egen praxis. Den har utvecklingen borjade pa
1970-talet med socialtjdnstlagen som det viktigaste exemplet och metoden har sedan
blivit allt vanligare. Ett ként exempel péd ramlagstiftning fran senare tid &r milj6balken
som kom till i slutet av 90-talet.

Ofta finner man i en ramlag ett antal tjusiga men ganska urvattnade méal som skall for-
verkligas och vissa allminna principer som skall iakttas vid lagens tillimpning och ut-
fyllnad. I plan- och bygglagens allra forsta paragraf sdgs exempelvis att bestimmelserna
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1 lagen “’syftar till att med beaktande av den enskilda ménniskans frihet frimja en sam-
hillsutveckling med jdmlika och goda sociala levnadsférhéllanden och en god och léng-
siktigt hallbar livsmiljo for ménniskorna i dagens samhélle och for kommande genera-
tioner”. Lite langre fram specificeras s& de krav som skall stéllas pa byggnader. Dar far
vi bl a veta att “byggnader skall ha en yttre form och farg som é&r estetiskt tilltalande,
lamplig for byggnaderna som sadana och som ger en god helhetsverkan”. Ndgon defini-
tion av begreppet byggnad ges ddremot inte, och det ar sjdlvklart att sa vaga bestimmel-
ser maste fyllas ut med normer av mer gripbart slag om de skall kunna bli meningsfulla.
Alternativet &r ju att domstolar och myndigheter fér sa stort spelrum att det skapar rétts-
osdkerhet och en starkt divergerande réttstillimpning. Vi har som sagt gott om sdna héar
ramlagar i Sverige. Ofta innehaller de inte annat &n grundléggande organisatoriska reg-
ler, regler om forfarandet, sanktionsregler och dverklaganderegler. Materiella foreskrif-
ter kan visserligen forekomma men det ar langt ifran alltid fallet.

Inom EG-ritten har vi en motsvarande utveckling nér det géller direktiven. Fran bérjan
var direktiven ofta mycket detaljerade och ldmnade foga utrymme for den nationella
lagstiftaren pa genomforandestadiet. Direktiven tenderade att g& si langt i detaljre-
glering att de kom att ifrdgasittas som EG-rittsliga instrument. Man menade att om EG
vill detaljreglera forhallandena i medlemsstaterna sa vore det bdde hederligare och ef-
fektivare att anvinda forordningsinstrumentet. Nufortiden har direktiven pa centrala
rattsomraden som regel karaktdr av ramlagstiftning, dar malbestimmelser har stor bety-
delse. Det innebér att det ges goda mdjligheter att anpassa direktivets regler till den na-
tionella lagstiftningssystematiken och att bevara strukturen i den nationella rittsord-
ningen. | Sverige har vi vilkomnat denna utveckling, eftersom vi i likhet med 6vriga
nordiska lidnder vill ha s& mycket frihet som mojligt att genomfora direktivbestimmelser
pa det sitt som passar oss bést. Och sjidlva metoden med bestimmelser som fylls ut av
regler pd lagre nivd dr som sagt ingen nyhet for oss.

Relativt nytt inom EU &r det ddremot att gemensamma beslut kan fattas ockséd pd det
straffréttsliga och straffprocessuella omradet. Det sker frimst i form av de instrument
som faktiskt heter just rambeslut, och som medlemsstaterna har atagit sig att genomfora,
dven om det inte som pa gemenskapsrittens omrade kan bli friga om ndgra sanktioner i
héndelse av forsumlighet eller ovilja. Frekvensen och omfattningen av dessa rambeslut
forefaller att 6ka oavbrutet och genomforandet av dem tar en allt stérre andel av Justi-
tiedepartementets lagberedningskapacitet 1 ansprak. Konstitutionellt har rambesluten
orsakat vissa komplikationer nér det géller regeringens forhallande till riksdagen, och
det har ocksa foranlett ett for ndrvarande vilande grundlagsforslag i &mnet.

Det ér inte enbart fordelar med att ett EG-direktiv &r av ramkaraktdr. En nackdel r att
det for regeringen kan vara svart att fa overblick 6ver hur ett sddant direktiv genomfors.
Eftersom det inte finns ndgon central instans som bestimmer om genomfoérandet blir det
1 praktiken sa att varje berort departement mer eller mindre pd egen hand beslutar om
det skall ske genom lagstiftning och i vilken utstrackning i sé fall, eller om det helt eller
delvis skall ske genom forordningar som regeringen sjilv beslutar. I bada fallen blir det
sedan en sak for varje berord forvaltningsmyndighet att sjélvstindigt analysera och
overviaga om det behdvs ytterligare regelkompletteringar pa myndighetsniva. Det finns
exempel pa att ett och samma direktiv har foranlett foreskrifter fran nio olika myndighe-
ter, hemmahorande under flera olika departement, och det sdger sig sjilvt att risken 1
sddana fall dr stor bade for dubbelreglering och for att direktivbestimmelser hamnar
mellan stolarna. Forvaltningsmyndigheterna maste sjdlva uppméarksamma ett eventuellt
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regleringsbehov, vilket brukar vara ett mindre problem i den man myndigheten har del-
tagit 1 utarbetandet av direktivet. Men 1 andra fall kan det behdvas en pdminnelse frin
departementet och eventuellt ocksa ett nytt beslut om delegation till myndigheten. En
komplikation i det sammanhanget dr att den berérda myndigheten kan lyda under ett
helt annat departement dn det som dr sakansvarigt. Den svenska forvaltningsstrukturen
ar ju pa intet sétt parallell till de berednings- och beslutsstrukturer som finns inom EU,
men det dr ndgot som vi med tiden ganska hyggligt lart oss hantera och leva med.

5.3 Nagra aktuella tendenser i den svenska lagstiftningspolitiken
Kvalitetsfrdagan

Héromaret uppdrog regeringen at en utredare att med bistdnd av en projektgrupp gora
en studie av regeringskansliets dimensionering nu och i framtiden. I studien konstateras
att inga drastiska fordndringar tycks ha skett vad giller att finga upp politiska initiativ,
tillsdtta utredningar inom kommittévasendet, remissbehandla kommittébetinkanden och
skriva propositioner till riksdagen. Den sammanlagda volymen av utredningar, remiss-
forfaranden, lagradsremisser och propositioner har bara dkat marginellt under de senas-
te tio dren. Den stora fordndringen &r i stdllet att den arbetstid som 14ggs ner pa lagstift-
ningsuppgifter har minskat avsevirt. Utrednings- och handldggningstider har kortats
ner. Mindre tid dgnas at att ta fram propositioner, och hela lagberedningsprocessen gér
fortare. Forklaringen ségs vara att ndr departementets ledning utsitts for ett hogre om-
varldstryck och kraver snabba resultat sé tvingas handlaggarna ldmna ifran sig materia-
let tidigare, och det finns inga mekanismer for att sitta in extra resurser nédr sadana be-
hovs.

Jag kan vidimera de hér forhallandena frén min egen erfarenhet som réttschef i Justitie-
departementet. Lagstiftningsvolymen har inte 6kat, men mina foretrddare hade mojlig-
het att anvinda avsevart mycket mer av sin arbetstid till att granska utkast till kommit-
tédirektiv och propositioner och att folja upp lagstiftningsdrendenas beredning i riksda-
gen och, 1 forekommande fall, i lagradet. Det beror framfor allt pa att de departements-
ledande och de EU-relaterade uppgifterna tar en storre del av min och ménga andra
chefstjansteméns arbetstid én tidigare.

For att dterga till studien sa konstateras att informationstekniken gor att det gar snabbare
nu dn for tio ar sedan att skriva och att inhdmta beredningssynpunkter. Men effekten har
anda blivit att kvaliteten 1 lagberedningsarbetet har forsdmrats. Utredningsdirektiven
beskrivs som allt mer diffusa och svara att forsta. Lagradsremisserna ger uttryck for
otillracklig kinnedom om existerande lagar och deras tillampning. En ljusglimt &r dock
enligt lagrddets ordforande, som &r intervjuad av projektgruppen, att det fortfarande
finns ndgra departement som formar att producera bra lagradsremisser. Slutsatsen i stu-
dien ar att Regeringskansliets tillvixt under 1990-talet inte har resulterat i att mer ar-
betskraft dgnas 4t att omsitta regeringens politik till lagstiftning med hjélp av utred-
ningar och propositioner till riksdagen. Tvértom ldggs en allt mindre del av Regerings-
kansliets resurser pé detta, vilket framfor allt resulterar i ldgre kvalitet pa det genomfor-
da arbetet.

Det ér ocksd mitt intryck att kvaliteten 1 lagstiftningsarbetet, inbegripet den hantering
som sker i riksdagens utskott, dr ligre i dag dn for 10—15 ar sedan. Darmed har jag inte
nddvéndigtvis sagt att denna nedgraderingen av lagstiftningsarbetet ar felaktig. Det kan
ju finnas politiska hdnsyn och prioriteringar som vager tyngre. Det kan ocksa tdnkas att
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det tidigare dgnades orimligt mycket tid och omsorg at att ta fram utredningsunderlag
och att blankpolera lagradsremisser. Vérlden gér ju trots allt inte under bara for att lag-
stiftaren forbisett ndgon viss konsekvens av en lagstiftningsprodukt, som kanske hade
uppmirksammats om det funnits mer tid och resurser. Om detta kan man ha lite olika
uppfattningar, men vad som é&r alldeles klart ar att kraven pé lagstiftningens kvalitet 1
formellt och tekniskt hinseende &r mindre i dag 4n vad de var tidigare.

Skyndsamhetsfaktorn

I det inledande citatet fran dr 1924 klagade lagradet pa att ett lagforslag bar alltfor tydli-
ga spar av brddska. Kravet pd skyndsamhet 4r en &nnu mer besvirande faktor for nuti-
dens lagberedare. Fran vart perspektiv tycks gardagens lagstiftare ha haft oceaner av tid
till forfogande. Den kanske storsta fordndringen giller synen pa utredningsvésendet.
Bara for 15-20 ar sedan ansags en utredningstid pé tre till fyra &r for en parlamentarisk
kommitté som négot hogst normalt, och man kunde se fram emot en slutprodukt i form
av ett kommittébetinkande pad &tskilliga hundra sidor och en vil genomarbetad och
kommenterad forfattningstext som underlag for departementets propositionsarbete. Den
tiden dr avldgsen, regeringen anser sig varken ha rad eller tid att hélla sig med ett kom-
mittévidsende av den omfattningen. Utredningstiderna har krympt, det forekommer nés-
tan aldrig att en kommitté tilldelas en langre utredningstid dn tva &r, en vanlig tid ar sex
manader till ett &r.

En lang utredningstid &r i sig ingen garanti for en fullodig slutprodukt. Nar 1773 ars
bibelkommission &r 1917 lade fram sitt slutbetéinkande menade kritikerna att utredning-
en efter 144 ars forberedelser presterade ett resultat som var forhastat och redan fran
borjan forlegat. Men man kan inte komma fran att tidsfaktorn ar viktig. Det tar helt en-
kelt tid for tankar att mogna. Med dagens situation i regeringskansliet dr det svart att 1
departementen kvalitetshdja en ofdrdig och bristfillig produkt frdn en kommitté som
haft alltfor lite tid till forfogande. De mest uppenbara svagheterna kan man i bésta fall
komma till rdtta med med hjédlp av remissynpunkterna, men strukturen och grundinne-
hallet 1 en foreslagen lagstiftning har man ofta inte kapacitet och kraft nog att gora né-
gonting 4t under departementsbehandlingen. Det dr ocksa pétagligt att arbetssituationen
hos ménga remissinstanser dr sddan att de inte formar lagga lika mycket kraft pa remis-
serna som tidigare.

Manga ganger vill den politiska ledningen att ett lagforslag skall tas fram sa snabbt att
nigot kommittébetéinkande dver huvud taget inte hinns med. Ibland ar en sadan bradska
fullt begriplig och motiverad, t.ex. for att undvika skadliga manipulationer pé skatteom-
radet. En annan séddan situation intrdffade varen 1993, da det i ett uppmarksammat mal
vid Stockholms tingsritt om barnpornografibrott blev klart for allménheten att det inte
fanns nagot sekretesskydd for de videoband som éklagaren hade tagit i beslag. Vem
som helst hade 1 princip ritt att begira ut kopior av banden, och séddana framstillningar
kom ocksa in till tingsritten. Riksdag och regering var helt 6verens om att en lagdndring
behovdes och det snabbt. Beredningsorganisationen sattes pd svéra prov, men klarade
uppgiften, och en dndring i sekretesslagen trddde i kraft bara ndgra veckor efter det att
arendet hade aktualiserats. Naturligtvis blir det i ett sddant fall n6dvéndigt att eftersitta
kvalitetskontrollen till forman for ett viktigt samhéllspolitiskt intresse. For att vinna tid
hordes i det hér fallet lagrddet forst under riksdagsbehandlingen. Lagradet framforde
principiella invindningar men anmérkte att forslaget kunde ses ”som en temporér atgard
for att genast komma till rdtta med problem som ansetts akuta” och motsatte sig darfor
inte forslaget.
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I andra fall kan anledningen till att ett lagstiftningsdrende hanteras skyndsamt vara vad
man lite vanvordigt skulle kunna kalla moralisk panik. Politikerna hetsas framfor allt av
medierna och finner ingen annan utvédg &n att lova allmidnheten skyndsamma atgérder.
Det dr mitt bestdmda intryck att politikerna kidnner ett storre behov nu &n tidigare att
tillgodose tillfalligt uppblossande opinioner. Snabblagstiftning av det slaget forekom-
mer inom civilrdtten nér det visat sig att personer eller grupper av personer rakat sérskilt
illa ut 1 ndgot sammanhang, liksom omvént nér nigon tillskansat sig ekonomiska forde-
lar pa ett frackt och stotande sitt. Inom straffratten kan det intréffa att allménheten upp-
rors over att en brottsling fatt ett alltfor lindrigt straff och det brukar da stillas krav pa
regeringen att ta krafttag mot den aktuella typen av brottslighet och mot vad man menar
vara domstolarnas flathet. Vad man da snabbt kan gora &r att t.ex. hoja straffskalan. Det
ar ju ganska enkelt att 14gga till ett par ars fangelse pa straffskalans topp, 4ven man ar
fullt pa det klara med att domstolarna i praktiken inte kommer att utnyttja sig av den
mojligheten. Vad man ocksd snabbt kan gora &r att hitta pa en mer ruggig brottsbenim-
ning. Det dr exempelvis ingen slump att det brott som tidigare hette rattonykterhet nu-
mera rubriceras som rattfylleri, vilket ju onekligen ger intryck av en hogre grad av for-
domande fran lagstiftarens sida. Den dndrade brottsbendmningen tillgodosidg onskemal
som hade framfOrts av bl a nykterhetsorganisationerna. Dessa organisationer fick 1 det
ndrmaste full utdelning under riksdagsbehandlingen av lagstiftningsdrendet, eftersom
riksdagen pé egen hand, utan aterremiss till regeringen och utan att invinta lagradets
granskning sinkte straffbarhetsgrinsen for det nya brottet rattfylleri fran 0,5 till 0,2
promille. Under drendets behandling rddde en starkt uppjagad stimning bade i1 och utan-
for riksdagen, som innebar att den som var skeptisk till en sankning av promillegransen
betraktades ndra nog som medskyldig till de dodsfall som fororsakas av berusade forare.

Symbollagstifining

Egentligen har vi nu glidit 6ver till en annan utvecklingstendens i dagens lagstiftnings-
politik, och det &r att det blivit vanligt med symbollagstiftning, lagstiftning som foérvin-
tas fa liten eller ingen praktisk betydelse for réttslivet men som av nagot annat skél dnda
anses nodvandig att genomfora. Fran Justitiedepartementets sida har vi traditionellt stré-
vat efter att motverka den hédr typen av lagstiftning, men det méste medges att vi inte
alltid lyckats hélla rent framfor egen dorr. Ett sddant exempel dr den sirskilda lag med
restriktioner for utlandska forvirv av fritidsfastigheter som inférdes lagom till Sveriges
anslutning till EU. En s&dan lag ansdgs av politiska skdl nddvéndig infor folkomrost-
ningen for att tillgodose en EU-kritisk opinion, men lagen var skriven pé ett sadant sitt
att den knappast kunde forvéntas fa ndgon praktiskt betydelse alls, forutom att orsaka ett
Okat administrativt krangel hos lidnsstyrelserna och for de utldnningar som ville kdpa en
fastighet 1 Sverige. Nagra ar efter folkomrostningen var tiden sd mogen att upphéva
lagen.

Ett annat, nistan absurt exempel pa symbollagstiftning intraffade for ett antal ar sedan
som resultat av ett initiativirende i riksdagen. I de sedan ldnge obsoleta bestimmelserna
1 byggningabalken fanns ett stédlle dér det hette att "till vallgdng skola kvinnfolk brukas,
dar det ske kan, och ej gossar, vid tio dalers bot”. Detta lagstélle anségs vara alltfor ut-
manande mot de rddande jamstélldhetsvirderingarna, och man 14t dérfor géra en dnd-
ring 1 lagstiftningen om vallgang, sa att unga pojkar skulle ges samma mgjligheter som
flickor i detta avseende. Den av arbete 6verhopade beredningsorganisationen togs alltsa
1 ansprak for lagstiftning 1 sakligt sett absolut betydelselos fraga.
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Ett alldeles aktuellt exempel pa vad atminstone kritikerna kallar symbollagstiftning &r
den nyligen beslutade lagstiftning som ger homosexuella par rétt att prévas som adop-
tivforédldrar till utlindska barn. Det framgér av forarbetena att regering och riksdag &r
klart medvetna om att lagstiftningen pa grund av givarlandernas instidllning kommer att
fa mycket liten praktisk betydelse pa kort sikt. Men statsmakterna menade att ocksa
lagstiftningen maste ge uttryck for de virderingar som réder i det svenska samhillet,
och dérfor spelade det i det hir fallet ingen roll att det praktiska behovet av den nya
lagstiftningen var véldigt litet for att inte sdga obefintligt.

Lagradets granskning

Jag skall nu sdga nadgra ord om lagradets betydelse 1 det lagstiftningspolitiska
sammanhanget.

Om ett kommittébetinkande dr undermaligt dr det stor risk att inte heller den efterfol-
jande lagradsremissen blir s& perfekt som den skulle kunna vara. Lagradet kvalitets-
granskar regeringens remisser, och mitt intryck &r att lagradet det senaste fem aren fun-
nit fler fel och brister i remisserna dn tidigare. Nu dr det ocksé sa att lagradets yttranden
kommit att spela en roll i den politiska debatten i Sverige trots att lagradet sjilvt ar ett
opolitiskt organ. Det beror pa att ndr lagradet kritiserar regeringen for dess lagforslag
blir detta en tacksam utgdngspunkt f6r angrepp frdn den politiska oppositionen. Allvar-
ligast dr den kritik som avser att lagforslagen dr grundlagsstridiga eller att regeringen
struntat i viktiga rattsprinciper. For det allra mesta réttar sig regeringen efter principiella
invindningar fran lagradet. Men lagrddet har ingen vetoritt, och det hdnder att reger-
ingen bedomer ett lagforslag som sd politiskt viktigt att den ar beredd att trotsa lagradet.
Under de tva aren 1999-2001, avstyrkte lagradet helt och héllet regeringens lagforslag i
sammanlagt tio fall. I fem av de fallen gick regeringen trots detta vidare med proposi-
tion till riksdagen. Jag ndmner hér tva sddana exempel som ér rétt belysande.

Det forsta fallet géllde inférandet av en lag om kommunernas bostadsforsorjningsan-
svar. Bakgrunden var en djupgéende skillnad i1 synen pa bostadspolitiken mellan & ena
sidan regeringen och en riksdagsmajoritet och a andra sidan minoriteten i riksdagen och
de kommuner som ar borgerligt styrda. Regeringens forslag innehdll en bestammelse
om att regeringen skulle kunna foreldgga en tredskande kommun att anordna kommunal
bostadsformedling. Det var alltsa inte friga om en generell lagstiftning som alade kom-
munerna en viss skyldighet, utan om att infora en befogenhet for regeringen att i ett
visst fall tvinga en kommun att fatta ett beslut av ett visst innehall. Lagradet ansag att en
sadan befogenhet for regeringen utgjorde ett otillatet angrepp pd den kommunala sjélv-
styrelsen, som dr skyddad i regeringsformen. Lagridets yttrande blev politiskt sprang-
stoff fastén lagradet sjalvt menade att det bara var fraga om en grundlagstolkning. Trots
lagradets avradan gick regeringen vidare med forslaget till riksdagen, som antog forsla-
get med knapp majoritet.

Exempel nummer tva géller en lag om méarkning av alla landets hundar och registrering
av hundigarna. Regeringen ville infora en saddan lag eftersom det finns stora problem
med farliga och aggressiva hundar framfor allt i storstiderna. Men lagradet avstyrkte
och menade att om lagstiftaren ville komma till ritta med det hér problemet sa fick det
16sas genom tillsyn och genom riktade insatser mot de farliga hundarna och deras dgare.
En generell lagstiftning om miarkning och registrering av alla hundar och alla hundédgare
ansags inte sta i proportion till det syfte som lagstiftaren ville uppnd med lagen. Det har
hént ett par ganger pa senare tid att lagradet aberopat en proportionalitetsprincip. Att det
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skulle finnas en siddan princip kan inte direkt utlédsas av regeringsformen, men det har
vid enstaka tillfillen forekommit att Regeringsrétten har talat om att lagstiftningen skall
vara proportionerlig i forhdllande till sitt syfte. Inom europarétten &r ju ddremot propor-
tionalitetstinkandet mycket vanligt och betydelsefullt. Lagrddet menade alltsé att denna
princip finns och &r sa viktig att den maste iakttas ocksa av den svenska lagstiftaren.
Men regeringen valde @ndé att gd fram med en proposition, lat vara med vissa édndring-
ar, och riksdagen antog lagen, som tradde i kraft vid forra arsskiftet.

Justitiedepartementet brukar vara noga med att beakta lagradets synpunkter och vi
uppmanar alltid fackdepartementen att gora detsamma. Vi ser lagradet som en visentlig
kvalitetshdjande faktor i lagberedningsarbetet. Men det finns ocksa ett annat skél att
vara lyhord for lagradets uppfattning, och det dr att det géller att inte rubba den konsti-
tutionella balansen i lagstiftningsarbetet. Vi har inte nagon forfattningsdomstol i Sveri-
ge och men vél en ordning som lidgger hamsko pa domstolarnas mdjligheter att under-
kidnna den av riksdagen beslutade lagstiftningen. Denna brist pa kontroll i efterhand
kompenseras genom lagrddets granskning i forhand av att lagforslagen dr grundlagsen-
liga. Om regeringen alltfor ofta struntar i lagradets synpunkter véxer det naturligtvis
fram ett politiskt krav pa 6kad domstolskontroll. Och som det politiska ldget &r i dag &r
det ndgot som regering och en majoritet i riksdagen tar starkt avstand frén.

Andra styrmedel som alternativ till lagstifining

I inbjudan till detta seminarium antyds att ett &mne for diskussionen kan vara ”Behovet
av lagstiftning 1 forhallande till alternativa styrmedel”. Detta dr ett mycket stort dmne,
bara frigan om sjdlvreglering som alternativ till lagstiftning kunde vara virt en egen
massa.

Jag talade tidigare om tekniken med ramlagstiftning, som forutsdtter att lagarna kom-
pletteras med andra étgirder sd att de fir substans och innehdll. Det kan ske genom
kompletterande forfattningar pa ligre niva och i form av utfyllnad genom praxis frén
domstolar och myndigheter. Men man kan gi dnnu ett steg och lata aktorerna pa mark-
naden sjdlva bidra till att skapa den fasthet i regelsystemen som man vill uppna. I Sveri-
ge har vi en lang tradition av sjdlvreglering, inte minst pa konsumentréttens omrdde. Vi
har goda erfarenheter av detta, systemen med egendtgirder har fungerat bra, men forut-
sattningen &r att det finns en ordentlig lagstiftning i botten.

Fran ett svenskt och nordiskt perspektiv dr det intressant att utvecklingstendenser i den
riktningen finns ocksd inom EU. I kommissionens gronbok om konsumentskyddet som
kom forra hosten foreslds att man pd europaniva skall infora ett generellt ramverk for
foretagens marknadsforing och liknande som skall utformas i samverkan mellan myn-
digheter, konsumenter och naringslivet. Regelverket blir pa sa sitt enhetligt samtidigt
som man uppndr en storre dynamik sa att konsumentskyddet verkligen hinger med nir
det hinder saker p4 marknaden, t ex nér det dyker upp nya metoder for marknadsforing.
Sverige ér en stark tillskyndare av den hir metoden, men vi vet ju ocksa att det finns
motstdndare som inte vill ge upp det traditionella séttet att reglera den inre marknaden.
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5.4 Den nationella lagstiftarens frihet och nordiskt samarbete i ett
EU-perspektiv

Nér jag nu dr inne pa alternativ till lagstifining pd konsumentréttens omrade vill jag
géirna avsluta med nagra reflektioner kring EG-domstolens dom den 7 maj i ar i ett mal
mellan kommissionen och Sverige. Kommissionen hade stdmt Sverige for att vi inte
hade inforlivat direktivet om oskiliga avtalsvillkor i konsumentavtal pa ritt sétt. I en
bilaga till det direktivet finns en lista som réknar upp 17 typer av avtalsvillkor som skall
vara vigledande for bedomningen om ett avtalsvillkor ar oskéligt eller inte. Vi tyckte
det var tillrackligt att den hér listan dtergavs i propositionen till riksdagen men ville inte
belasta sjdlva lagtexten med alla de hdr exemplen. Vi hédnvisade till att det var en
gemensam nordisk tradition att viktiga uppgifter om hur lagar skall tolkas kan tas in i
lagarnas forarbeten, och att det inte bereder rittslivets aktorer nadgon svarighet att fa
reda pé vad som star dér. Vi pavisade ocksa att forarbetena hélls tillgéngliga péd Internet,
och att Konsumentverket i det hir fallet gav ut information om 17-punktslistan till bade
néringsidkare och konsumenter.

EG-domstolen gick helt pa Sveriges linje och ogillade kommissionens talan. Finland
och Danmark intervenerade pa Sveriges sida, och domstolen kinde vél till att ocksa
Norge och Island 6nskar att den nationella lagstiftaren skall ha en avsevérd frihet att
sjdlv bedoma vad som skall sta i lagstiftningen och vad som kan dtgirdas pd annat sitt,
t.ex. genom motivuttalanden.

Domen visar att de nordiska ldnderna har ett stort utrymme och kan ta sig storre friheter
dn man nog 1 allménhet tidigare har trott, nir det géller att genomf6ra direktiv av ramka-
raktdr pa ett sitt som passar oss bést och som ar forenligt med vara rittssystem och med
gemensamma nordiska traditioner och ténkesétt. Detsamma bor rimligen gélla ocksa for
EU:s rambeslut pa tredjepelaromradet. Men det fordras dd ocksa att ldanderna gér fram
pa enad front. I forhandlingsarbetet inom EU kan detta manga génger vara svart, pa
grund av de olika politiska hidnsynstaganden som ldnderna méste ta. Det borde vara be-
tydligt lattare att visad enad styrka under genomforandefasen, da politiska hiansyn nor-
malt sett inte spelar lika stor roll. Malet i EG-domstolen om genomf6randet av direkti-
vet om oskiliga avtalsvillkor dr ett vackert och for det fortsatta nordiska lagstiftnings-
samarbetet 16ftesbringande exempel pd ett sadant gemensamt agerande.
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6 Lagstiftningspolitik i Finland

Av overdirektor Pekka Nurmi

6.1 Vad menas med lagstiftningspolitik?

I Finland har man under de senaste dren forsokt fi ett stadigare lagstiftningspolitiskt
grepp om lagberedningen. Justitieministeriet har tillsatt en arbetsgrupp for att utveckla
lagstiftningspolitiken. Arbetsgruppen fick ett betéinkande klart &r 1999.*

I betdnkandet definierades lagstiftningspolitiken som ett helhetsbetonat, planerat och
samordnat forhallningssitt till forfattningar och andra styrmedel i regeringens politiska
beslutsfattande och mélséttningar. Syftet dr alltsé att lagstiftningen (och andra styrme-
del) skall anvindas planlagt och kontrollerat for att nd de politiska mélsdttningarna. Det
ar dock inte frdga om innehallsmissiga lagstiftningslosningar, dvs. om réttspolitik. Lag-
stiftningspolitiken kan ocksa anses innefatta ett politiskt dtagande att i praktiken folja
principerna for god lagberedning.

Arbetsgruppen forsokte finna en plats for lagstiftningspolitiken 1 forhallande till upp-
stdllandet av politiska mal och konkret lagberedning. Den konstaterade att lagstiftnings-
politiken befinner sig nigonstans mittemellan. A ena sidan ir det friga om ett hand-
lingspolitiskt sitt, dvs. om hur lagstiftning anviinds for att nd vissa mal. A andra sidan ir
det fraga om metoder, dvs. om styrning och samordning av det egentliga lagstiftnings-
arbetet.

Betriffande de handlingspolitiska metoderna dr det svart att presentera allmingiltiga
linjedragningar, eftersom man da méste beakta sdrdragen inom respektive forvaltnings-
omrade och latt maste befatta sig med frdgor som géller politikens innehall. Som jag ser
det &r det just sddana slags skél och rddslor som har lett till att behovet av ett lagstift-
ningspolitiskt forhillningssétt och mojligheterna att lyckas genomfora en lagstiftnings-
politik har métts av misstro. Eftersom varje ministerium i Finland svarar for beredning-
en av de drenden som ankommer pé det, har man varit rddd for att en lagstiftningspoli-
tisk linjedragning &dr en tickmantel {for ingrepp i1 ministeriernas sjdlvstindiga stéllning i
detta avseende.

Liaget 1 Finland kan beskrivas sd, att & ena sidan planeringen och genomforandet av re-
geringens malsittningar och & andra sidan styrningen av samhillet med hjélp av lag-
stiftning ar rétt sd dtskilda fran varandra. Visst finns det ocksd berdringspunkter. Det
kan hinda att man i regeringsprogrammet ndmner vissa enskilda lagstiftningsprojekt.
Till riksdagen ges dessutom varje halvar en lista 6ver de regeringspropositioner som
kommer att 6verlimnas déarpafoljande halvar. Denna lista behandlas vid ett regerings-
sammantrdde och man foljer upp hur den forverkligas. Vidare har till och med tvd
utvecklingsprogram godkints aren 1996* och 2000+ for att forbittra lagberedningen.

! Valtioneuvoston sdadospolitiikan muodostaminen. Lagberedningsavdelningens publikation 4/1999.

* Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittimisohjelma. Statsrddets principbeslut. Lagberedningsavdelningens
publikation 3/1996.
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6.2 Styrning och stod fran politiskt hall

Fran regeringens och dven fran riksdagens sida finns det i princip ett stod for stravande-
na att dstadkomma kvalitativt god lagstiftning. Detta framgér bl.a. av de ndmnda ut-
vecklingsprogrammen och av talrika diskussioner som har forts.

Programmen och de goda méilsittningarna forverkligas & andra sidan inte av sig sjélva.
Lagstiftningsarbetet och lagstiftningspolitiken borde vara en naturlig och integrerad del
ndr regeringens verksamhet planeras och samtidigt ges tillrdckliga resurser. Sa har inte
varit fallet, vilket visar att lagstiftningspolitiken dnda inte har fatt tillricklig prioritet
bland andra malsittningar.

I synnerhet 1 utvecklingsprogrammet ar 2000 betonades vikten av att regeringen poli-
tiskt forbinder sig att stoda arbetet med att utveckla lagstiftningens kvalitet och att dven
de ledande tjinsteménnen ger sitt stod. Detta innebér vid sidan av annat att ministerier-
na maste ha tillrdckliga resurser for lagberedningen och att man reserverar tillrackligt
mycket tid for projekten. Endast s& kan man garantera att en god lagberedningskultur
uppstar och bestar inom ministerierna.

Att genomfOra en enhetlig politik dr for ndrvarande svart ocksa till f6ljd av att det rader
for stora skillnader mellan ministeriernas kultur och kunnande. Lagberedningsexperti-
sen ar koncentrerad till justitieministeriet. Vid samtliga ministerier borde dock finnas ett
sadant grundlaggande kunnande att det d&r mojligt att ha ett fruktbart samarbete och att
utveckla lagstiftningsarbetet.

Pé senare tid har man allt mer — delvis med inspiration frén internationella projekt —
borjat fasta uppméarksamhet vid behovet att stirka de strukturer som stoder lagbered-
ningen. Av regeringens uppgifter och kompetensfordelningen mellan ministerierna fol-
jer att justitieministeriet har till uppgift att utveckla lagberedningen inom hela regering-
en. Till f6]jd av den ovan ndmnda sjdlvstindiga stillning ministerierna har finns det
dock endast begrinsade mdjligheter, om det inte ges ett tillrickligt politiskt stod och
skapas arrangemang med stod av det.

Finland 4r — liksom ocksd Norge — aren 2002-03 foremal for en undersokning av
OECD:s lagstiftningsreform. Ett viktigt element i undersdkningen &r respektive lands
forméga att producera reglering av hog kvalitet. Med hjélp av utredningen presenterar
OECD forslag till hur lagberedningen kan utvecklas. Bland de nordiska linderna har en
motsvarande undersokning gjorts betrdffande Danmark &ren 1999-2000. Av forsknings-
rapporten* framgér bl.a. att man forsokt samordna regeringens tgirder genom en ge-
mensam kommitté for ministerierna som rapporterar till statsministern. I rapporten
efterlyses dock en dnnu starkare prioritering och utvirdering av resultaten pa politisk
niva. For Finlands del kommer OECD att ldgga fram sin rekommendation under varen
2003.

6.3 Samordningen inom lagberedningen

I Finland behovs framfor allt ett tydligare inforlivande av lagstiftningspolitiken nér re-
geringens verksamhet planeras och samtidigt ett béttre samordnat grepp om lagstift-

* Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittimisohjelma II. Lagberedningsavdelningens publikation 6/2000.

* OECD Reviews of Regulatory reform. Regulatory Reform in Denmark. OECD 2000, Paris.
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ningspolitiken. Regeringsprogrammet — och den kompletterande s.k. strategiportfoljen —
ar de viktigaste dokument som anger riktlinjerna for regeringens verksamhet. Ett ge-
nomforande av politiken med hjdlp av lagar och andra forfattningar syns séllan och rétt
slumpmaissigt i dessa dokument.

Ett arbete med att utveckla den statliga centralférvaltningen pagar som bist. I det sam-
manhanget funderar man ocksa pa planeringsdokumentens roll. Utvecklingsarbetet ger
mdjlighet att ocksé studera regeringens lagstiftningspolitik och hur dem leds.

I Finland svarar séledes varje ministerium for lagberedningen inom den egna sektorn.
Till justitieministeriet hor central lagstiftning som géller samhéllets funktioner och
strukturer, minniskornas réttsstdllning och relationerna mellan méanniskor. Det ar alltsa
frdga om statsrdtt och allmén forvaltningsritt, familjerdtt, avtalsrétt och bolagsritt samt
process-, insolvens- och straffritt.

Justitieministeriet har dessutom en horisontell uppgift, dvs. att utveckla lagberedningen
inom hela regeringen. Uppgiften géller dock lagberedningen ndrmast i en mer “teknisk”
mening, dvs. atgirder for att dstadkomma kvalitativt god lagstiftning. Det &r fraga om
att ge direktiv och anvisningar, om att utbilda och om att f6lja att dverenskomna princi-
per tillimpas. Detta sker frimst s att foretrddare for justitieministeriet pa olika sétt del-
tar 1 beredning av projekt som pagér i andra ministerier, genom att man ger utldtanden
om sddana projekt samt sdrskilt genom den lagtekniska granskningen i ministeriets
granskningsbyré av forslag till lagar och andra forfattningar som beretts i andra ministe-
rier.

Enligt reglementet for statsradet, som reglerar regeringsverksamheten, skall lagforslag
och, om &drendet inte dr av ringa betydelse, forslag till forordningar séndas till justitie-
ministeriet for granskning, om inte nadgot annat oundvikligen foljer av drendets skynd-
samhet. De senaste aren har kravet foljts ritt vidl. Av samtliga forslag till lagar och
andra forfattningar har drygt 60 % granskats och av lagarna mer 4n 80 %. Problemet ar
snarare att granskningen kor ihop sig vid vissa tider under dret. Det medfor att gransk-
ningen kan bli ytlig eller bara gélla en del av lagforslaget. Det hinder ocksa att man till
foljd av bradska inte alltid 1 tillrdcklig grad hinner beakta de anmérkningar som gjorts 1
granskningen.

Laggranskningen sker i justitieministeriet granskningsbyré vid lagberedningsavdelning-
en, dér det vid sidan av byrachefen fins tre finsksprakiga och tre svensksprékiga jurister.
Vid sidan av granskningen av lagforslag har byrdn av tradition forsokt att pa forhand
utarbeta anvisningar och handbdcker samt att ordna utbildning for lagberedare. Justi-
tieministeriet har de senaste dren ocksa gett ekonomiskt stod till andra ministerier som
later sina tjdnstemin delta i gemensam utbildning.

Justitieministeriet har inte haft mojligheter till nigot egentligt lagstiftningspolitiskt
grepp. Den politiska styrningen av regeringens verksamhet sker vid statsraddets kansli
under statsministerns ledning. Till foljd av ministeriernas sjdlvstdndiga beredningsan-
svar kan justitieministeriet i samband med remiss eller granskning bara ge sina syn-
punkter pa forslag som beretts vid andra ministerier. De andra ministerierna ir inte
skyldiga att beakta dessa synpunkter. Laggranskningen sker dessutom i ett si sent skede
av beredningen att i synnerhet mer betydande @ndringar redan till f6ljd av tidtabellen ar
svara att langre gora.

Ett mer samordnat grepp skulle behdvas, om man vill utveckla lagberedningsarbetet
inom hela regeringen. Bittre kinnedom om projekten och en mer langsiktig planering
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av dem skulle forbéttra samarbetet for att forbattra kvaliteten. Den ovan ndmnda listan
med de regeringspropositioner som skall foreldggas riksdagen varje halvér ar ett litet
forsok att fa till stind samordning. Det har dock funnits problem nér listan gors och i
synnerhet att hélla fast vid den. Det finns inte ndgot tillrickligt klart beslut om vilken
roll listan skall ha i samordningen och darfor har man inte tagit till sig dess betydelse.

Vad giller samarbetet mellan regering och riksdag kan man konstatera att det 1 Finland i
sig rader en god dialog mellan dessa organ. Ministerierna och deras tjinstemén har re-
gelbunden kontakt med riksdagsutskotten. I EU-drenden har samarbetet och formerna
for det reglerats 1 grundlagen. Gemensamma diskussioner och utredningar om utveck-
ling av lagstiftningsarbetet har forekommit. Hir kan ndmnas den undersdkning som
gillde lagstiftningskvaliteten ur riksdagsutskottens synvinkel.*’

6.4 Den nationella lagstiftarens handlingsfrihet

Den nationella lagstiftarens lagstiftningspolitiska handlingsutrymme ar givetvis begrian-
sat. Det finns sérskilda juridiska randvillkor for regeringens linjedragningar. Dessa vill-
kor kan for det forsta styra de innehallsméssiga l0sningarna 1 lagstiftningen. Sadana
granser stélls bl.a. av de forfattningar som godkénts inom EU liksom dven allmént taget
av internationella forpliktelser, s& som konventionerna om ménskliga réttigheter. Rand-
villkoren kan ocksé stélla hierarkiska krav pa den forfattningsnivd som maste véljas
eller begrinsa alternativa metoder till lagstiftning genom att det krévs att man genom
lag, eller mer allmént genom lagstiftning, maste reglera nadgon viss frdga. Sddana gréin-
ser foljer 1 synnerhet av den grundlag som tradde i kraft i Finland den 1 mars 2000.

Grundlagen och i synnerhet dess bestimmelser om grundldggande réttigheter innehaller
en méingd uppdrag at lagstiftaren, eller med andra ord hénvisningar om att det utover
grundlagens allminna bestimmelser skall finnas (ndrmare) bestimmelser 1 lag. Som
exempel kan ndmnas grundlagens 10 § 1 mom., dér det sdgs ”Vars och ens privatliv,
heder och hemfrid ar tryggade. Niarmare bestimmelser om personuppgifter utfiardas
genom lag.” A andra sidan kan det i grundlagen t.ex. i samband med nigon viss grund-
laggande rittighet konstateras att det 4r mojligt att genom lag, under vissa betingelser
foreskriva om begriansningar.

Grundlagen och tolkningarna av den har for sin del bidragit till att regleringen pa lagni-
va har fatt stérre betydelse 1 jamforelse med reglering pa ldgre niva. Linjedragningarna
haller fortfarande p4 att utformas, men enligt min mening finns det en uppenbar risk for
att regleringen blir onddigt tung.

Ett utvecklingsdrag &r ocksa strivan att samla central reglering i en allmén lag i stil med
forvaltningslagen, offentlighetslagen, personuppgiftslagen, forvaltningsprocesslagen,
strafflagen osv. D4 skall man undvika avgdéranden som avviker fran dessa lagar och
principerna i dem. Speciallagstiftning skall tillgripas endast om det finns sdrskilda skal.
Att se till att de principiella linjerna héller &r i praktiken en lagstiftningspolitisk utma-
ning, som forutsétter disciplinerat upptradande av ministerierna.

* Kaijus Ervasti & Jyrki Tala & Elina Castrén: Lainvalmistelun laatu ja eduskunnan valiokuntatyd (Lagbered-
ningens kvalitét och riksdagens utskottsarbete). Réttspolitiska forskningsinstitutet, publikation nr 172. Helsing-
fors 2000.
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Det vixande internationella samarbetet stiller allt fler randvillkor for den nationella
lagstiftaren. Detta giller 1 synnerhet EU-samarbetet, 4ven om det inte enbart begrénsar
sig till det. Internationella fordrag och annat samarbete inom Europaréddet, OECD och
FN paverkar tydligare &n forr lagberedningen. I den omgivningen finns det skél att be-
doma vilken roll den nordiska lagharmoniseringen skall ha.

Inom justitieministeriets uppgiftsomrdde syns EU-samarbetets vixande betydelse i syn-
nerhet 1 samarbetet i réttsliga och inrikes frdgor. En betydande del av lagberedningsar-
betet pa straff- och processrittens omrade ar inriktat pa projekt som ar aktuella inom EU
eller som innebdr att bestimmelser som godkénts inom EU verkstélls genom nationell
lagstiftning.

Som exempel kan ndmnas att justitieministeriet har meddelat att det hosten 2002 ges
sammanlagt 10 regeringspropositioner. Av dem géller fyra genomforande av EU-
forfattningar, samtliga pa omradet for straffréttsligt samarbete. Flera motsvarande pro-
jekt bereds som bést och propositionerna kommer att dverldmnas &r 2003.

De snabba forédndringarna inom den internationella miljon och bindningen till interna-
tionellt samarbete inverkar pa hur de nationella lagstiftningsprojekten prioriteras och
kraver ibland atgdrder som man inte nddvandigtvis annars skulle genomfora atminstone
med samma bradska. Detta kan ocksa st 1 strid med kraven pd kvalitativt gott lagstift-
ningsarbete. Hur som helst stiller utvecklingen krav pa resurserna for lagberedningen
samt pa att organisationen och arbetsmetoderna ar smidiga.

Sarskild uppmairksamhet bor fastas vid att man ser till att det inte uppstar sprickor mel-
lan den nationella och den internationella rittsordningen. I EU-samarbetet maste man 1
ett tillrdckligt tidigt skede paverka de politiska linjedragningar som utgér grunden for
den kommande lagberedningen. For nirvarande dr det aktuellt att dra upp riktlinjer och
fatta praktiska beslut om hur a ena sidan EU:s institutioner och & andra sidan medlems-
staterna skall forverkliga den s.k. Mandelkern-gruppens rekommendationer om béttre
reglering.*

Pé& den nationella nivdn har justitieministeriet ofta det allmdnna ansvaret for att EU-
forfattningarna verkstélls péd ett sdtt som dr @ndamaélsenligt och passar ithop med den
nationella rittsordningen. I Finland finns vid justitieministeriets lagberedningsavdelning
en sérskild Europarittsenhet, vars uppgift r att vara ett expertorgan for hela regeringen
i fragor som géller gemenskapsrétten.

6.5 Lagarnas effekter

I arbetet med att forbéttra lagberedningen har man under de senaste aren sérskilt betonat
bedomningen av de effekter lagstiftningen far. Motiven till lagférslag har i Finland av
tradition haft en relativt stark stdllning som réttskilla och uttryck for lagstiftarens vilja.
Darfor har man ansett det viktigt att fista uppmérksamhet vid hur motiven skrivs. Justi-
tieministeriet har utarbetat anvisningar och modeller for lagforslag och motiv till dem.
Som bist omarbetas de. En viktig fraga ar hur lagforslagens effekter skall utredas och
hur de skall beskrivas 1 motiven till propositionerna.

“ Mandelkern group on Better Regulation. Final Report, 13 November 2001 (engelsk stencil). Europeiska

kommissionens meddelande om béttre reglering (Better Lawmaking) 5.6.2002 COM(2002) 275-278 final byg-
ger 1 hog grad pé arbetsgruppens rekommendationer.
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Reformarbetet avspeglar for sin del att mdjligheterna att forutse och bedoma effekterna
av lagstiftningen varit foremal for livlig debatt. Det har blivit vanligt att man kraver
sarskild bedomning av de mest skiftande effekter och att de beskrivs i motiven till lag-
forslagen. Som exempel kan nimnas effekterna for sysselsittningen, for jamstélldhet,
for brottsligheten och for regionalpolitiken. I den senaste europeiska diskussionen har
det varit vanligt att sammanfora effekterna i tre grupper: ekonomiska, sociala och mil-
jomadssiga effekter.

Vid sidan av de allmidnna anvisningarna for utarbetande av regeringspropositioner har
man i Finland utarbetat mer detaljerade anvisningar om bedomning av ekonomiska ef-
fekter och verkningar for miljon och for foretagen. Mgjligheterna att utveckla bedom-
ningen av effekterna har ocksa varit en central frdga i regeringens utvecklingsprogram
for lagberedningen ar 2000. Ocksa betridffande dessa anvisningar har man nidmligen
iakttagit att anvisningarna inte forverkligas av sig sjélv. For att de skall genomforas
krdvs enhetliga linjedragningar och satsningar samt stdd bl.a. med hjélp av forskning.
Fortsatta atgirder som avser detta planeras dnnu.*’

Bedomning av konsekvenserna — mal, betydelse och dven problem som géller forverkli-
gandet — har pa det internationella planet varit foremal for studier bl.a. 1 EU-landernas
gemensamma projekt for en bittre reglering och i dess slutrapport (den ovan ndmnda
Mandelkern-gruppen). I Finland har till och med en juridisk doktorsavhandling skrivits
om lagarnas verkningar.*® Underskningen visar pa behovet och vikten av att verkning-
arna bedoms, men ocksad hur komplicerat och svart detta ar.

Vid sidan av den bedomning av verkningarna som pé forhand gors under lagberedning-
en dr det viktigt att fasta avseende vid hur de lagar som stiftas de facto har fungerat i
praktiken. Det dr da klart att ju béttre man pa forhand har lyckats bedoma verkningarna
av ett lagforslag, desto littare dr det att i efterhand folja forverkligandet.

P& justitieministeriets verksamhetsomrade har man av tradition f6ljt upp hur viktiga
lagstiftningsprojekt genomfors och forverkligas. En hjélp hirvid har man sérskilt haft av
Rittspolitiska forskningsinstitutet som hor till ministeriets forvaltningsomrade. Institu-
tet borjade 1 tiden som ett kriminalpolitiskt forskningsinstitut, men har sedermera vuxit
till att omfatta dven andra rittsomraden, i praktiken bl.a. sédana frdgor som reformen av
rittegangsforfarandet, skuldsittning, konsumentskydd och den allmdnna utvecklingen
av de rittsliga forhallandena. Forskningsinstitutet har ocksa varit med i arbetet med att
utveckla lagberedningen och gjort undersékningar som géller lagstiftningens kvalitet.

Numera har det blivit allt vanligare att man i samband med viktigare helhetsreformer
gor en bedomning i efterhand av forverkligandet. Exempel pa sadana &r grundlagsre-
formen och reformen av offentlighetslagstiftningen. Ibland har ocksa riksdagen nér den
antagit ett lagforslag forutsatt att man foljer hur lagen forverkligas och vid behov vidtar
atgirder for att utveckla lagen. Mgjligheten att stifta temporédra lagar (sun-setting) har
endast séllan anvints som metod i utvirderingen i efterhand.

*7 Under finansministeriets ledning genomfordes ett pilotprojekt, dir man forsokte bedéma effekterna av fyra
pagaende lagstiftningsprojekt. En finsksprakig publikation om projektet har getts ut (Havaintoja ja kehittdmis-
ehdotuksia sdddosten vaikutusten arvioinnista. Valtiovarainministerién tydryhmamuistioita 28/2001).

* Jyrki Tala: Lakien vaikutukset. Lakiuudistusten tavoitteet ja niiden toteutuminen lainsdddéntSteoreettisessa
tarkastelussa. (Lagarnas verkningar. Lagstiftningsteoretiskt studium av malséttningar for lagreformer och hur
de forverkligats.) Réttspolitiska forskningsinstitutet nr 177. Helsingfors 2001.
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6.6 Alternativen till reglering

Fragan om att hitta alternativa styrmedel till rittslig reglering hanfor sig till diskussio-
nen om beddmning av lagarnas verkningar, men dr mdjligen dnnu svérare och kompli-
cerad. I det ovan ndmnda betdnkandet av arbetsgruppen for utformning av regeringens
lagstiftningspolitik ingdr som bilaga (Jyrki Talas) utredning ”Synpunkter pd alternativ

till rittslig reglering”.*

Utredningen visar att det dr viktigare att studera alternativa metoder inom regleringen
dn att tala om alternativ till sjdlva regleringen. Detta giller i synnerhet 1 Finland dér de
grundldggande strukturerna och principerna for rittsordningen ofta forutsitter vissa
reglerade ramar ocksa for eventuella alternativa medel. Den nya grundlagen understry-
ker detta.

Att 6verviga alternativa forfaranden inom den rittsliga regleringen ar viktigt med tanke
pa regleringens kvalitet, verkningar och funktionsduglighet. I alternativen ar det fraga
om hur detaljerad eller allmin reglering som anvénds, hur tvingande eller dispositiv
regleringen dr, hur verkstilligheten av regleringen sékerstélls och vilken roll malgrup-
perna eventuellt har dirvid, 1 vilken omfattning och vilket slags sanktioner man anvén-
der osv. Nir man bedomer alternativen dr det viktigt att se — forutom vad som borde
goras — ocksa vad som dr mojligt.

Bedomningen och beskrivningen av alternativ och verkningar stiller stora krav pa lag-
beredningen. Det ar viktigt att kunna presentera detta for beslutsfattaren, som skall fatta
de slutliga lagstiftnings- och andra politiska avgérandena. Situationen torde for Finlands
del kunna beskrivas sé att vikten av att utreda sévil verkningarna som alternativen till
reglering dr vél kidnd och dven erkénd, men att det &nda saknas ett systematiskt forhall-
ningssétt och tillracklig satsning pé detta.

6.7 Kontroll dver lagstiftningen och forenkling

I diskussionen om att utveckla lagstiftningen torde de dldsta temana vara frdgan om
méngden lagstiftning (6verreglering) samt behovet att fa kontroll dver lagstiftningen
och att forenkla den. Dessa fragor har ocksé behandlats i det ovan ndmnda betidnkandet
av arbetsgruppen for lagstiftningspolitik.™

Det har visat sig vara svart att exakt beddma omfattningen av lagstiftningen. Enbart en
siffra Gver antalet ger inte heller nddvandigtvis en riktig bild av regleringens betydelse.
Vissa iakttagelser om ldget har dock kunnat goras. I synnerhet fran 1980-talet har lag-
stiftningstakten varit stark. Reformarbetet har framst gillt miljo6 och boende, beskatt-
ning, civilritt och fOretagsverksamhet. Det intensiva lagstiftningsarbetet kan forstas
naturligt forklaras med den snabba utvecklingen inom datateknik, internationalisering,
privatisering av offentliga funktioner, snabba fordndringar av forhdllandena inom af-
farslivet, forstarkning av synpunkter som géller manskliga réttigheter osv.

* Fragan behandlas mer ingdende i publikationen Jyrki Tala: Oikeussdéntelyn méra ja vaihtoehdot (Den riitts-
liga regleringens omfattning och alternativ till den). Réttspolitiska forskningsinstitutet nr 163. Helsingfors
1999.

> Angdende mingden lagstiftning samt strivandena och méjligheterna att minska den, se nirmare den publika-
tion som ndmns ovan i fotnot 9.
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De samhilleliga fenomenen forefaller vara allt mer mangfacetterade och differentierade.
I en s&dan situation forefaller lagstiftarens forsok att styra och malsittning att ha en to-
tal kontroll dver lagstiftningen att star i konflikt med varandra. Stora utmaningar stélls
pa ett balanserat grepp av lagstiftaren och pa lagstiftningspolitiken. For de enskilda
manniskorna borde man kanske atminstone kunna sdrskilja den grundlagstiftning som
géller deras rittsstdllning och inbordes forhdllanden. Den lagstiftningen borde vara klar
och begriplig for ménniskorna.

I den internationella miljon har strdvandena att forenkla regleringen dock i synnerhet
gillt foretagens och néringslivets behov. Malet har varit att forhindra onddiga hinder for
néringslivets verksamhet. I synnerhet normdjungeln pé ldgre niva dn lag har varit fore-
maél for uppmérksamhet. Framgangen torde ha varit véxlande.

I Finland genomfordes pa 1980- och 1990-talet ett regelforenklingsprojekt som géllde
normer pi lidgre nivd och ett projekt med att forenkla tillstindsforvaltningen. Aren
1989-2000 tillimpades en sdrskild lag om myndigheternas foreskrifter och anvisningar
(den s.k. normlagen). Syftet med lagen var att begrinsa, fortydliga och reformera de
statliga forvaltningsmyndigheternas bestimmelser och anvisningar. Malet var i synner-
het att minska normgivningen gentemot kommunerna och att 6ka dppenheten i norm-
givningen. Lagen var i kraft fram till att den nya grundlagen trddde 1 kraft den 1 mars
2000.Grundlagens 80 § innehdller mer exakta bestimmelser dn férr om normgivning
och normhierarkin.

I Finland har antalet normer pa ldgre niva dn lag men ocksa ldgre niva dn forordningar
allmént taget sjunkit fran vad det varit. Utvecklingen har delvis pdverkats av kravet i
grundlagen att bestimmelser om grunderna for ménniskors réttigheter och skyldigheter
liksom dven om forvaltningsmyndigheternas befogenheter maste vara allt noggrannare
och utfardas pa lagniva.

Till kontroll 6ver lagstiftningen och regelforenkling hor ocksa frdgan om kodifiering av
lagstiftningen. P4 samma satt som betridffande regelforenkling har inte heller kodifiering
av lagstiftningen skett siarskilt mycket eller systematiskt i Finland. Snarare har den fore-
kommit som en naturlig del av totalreformer av lagstiftningen pa olika forvaltningsom-
rdden. Vid sidan av de innehdllsméssiga reformerna har det i projekten ofta funnits en
strdvan att forenhetliga lagstiftning som med tiden har blivit splittrad. Samtidigt har
man atminstone delvis kunnat gora regleringen allméngiltigare. Av reformarbetet foljer
nog ett behov att 1 framtiden bedriva en disciplinerad lagstiftningspolitik, s att helheten
inte forstors genom finfordelad specialreglering. Lagstiftningspolitiskt dr det ocksé fra-
ga om att finna en riktig balans, eller med andra ord: vilken ar lagstiftarens roll och vil-
ken andel ar det skil att dverlata pa den som verkstiller, pa lagtillimparen och pa dom-
stolarna?

Mojligheten att ha kontroll dver lagstiftningen dr ocksa beroende av hur littillgangliga
forfattningarna dr. I Finland finns numera forfattningsdatabanken Finlex, tillgénglig pa
Internet.’’ I databanken finns inte bara forfattningarna i ursprunglig lydelse utan ocks
redigerade och uppdaterade forfattningar. Finlex finns ocksa pa svenska, dven om det
redigerade matierialet inte &nnu &r lika omfattande som pa finska.

1
1 www. finlex.fi
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6.8 Lagstiftningspolitikens strukturer

Man kan séga att vi i Finland saknar sddana strukturella arrangemang, som skulle stoda
en overgripande lagstiftningspolitik och som skulle integrera ett lagstiftningspolitiskt
tainkande som en del av planeringen av regeringens Ovriga verksamhet. Justitie-
ministeriets befogenheter och medel att utveckla lagberedningsarbetet forslar inte till
detta.

I ménga ldnder har man inom den statliga centralforvaltningen inréttat sarskilda organ,
vilkas uppgift dr att med olika slags befogenheter dra forsorg om att utveckla lagbered-
ningen och styrningen av den. Utgangspunkten har ofta varit ett visst delomrade i ut-
vecklingsarbetet, s& som strdvan att minska antalet regler eller att forenkla regleringen
sarskilt med tanke pa naringslivet. Siledes har sddana organ vanligen inrittats i anslut-
ning till sddana ministerier som drar forsorg om den allmidnna utvecklingen av forvalt-
ningen, svarar for regleringen av niringslivet eller allmént taget planerar eller leder cen-
tralforvaltningens verksamhet. Det har siledes varit frdga om forvaltnings-, finans- eller
ndringsministeriet eller statsministerns kontor i respektive stat. Justitieministerierna
deltar ofta i samarbetet, men snarare i rollen av expertmyndighet.

Senast har den ovan nimnda Mandelkern-gruppen fést uppmirksamhet vid nédvéndig-
heten av sddana har strukturella arrangemang bade p4 EU-niva och i den nationella lag-
beredningen. Harvid har gruppen kunnat stoda sig pa medlemsstaternas erfarenheter,
vilka visar att det behovs ldmpliga administrativa stodstrukturer for att en béttre re-
glering skall bli verklighet och bli framgangsrik. De organisatoriska avgérandena kan i
sina detaljer variera enligt de nationella forhdllandena, men effektiviteten krdver att
dessa resurser 1 allmédnhet placeras i1 kdrnan dér forvaltningen styrs eller nira den.

I Finland har man i samband med utvecklandet av lagstiftningspolitiken pé initiativ av
justitieministeriet forsokt reda ut mojligheterna till sddana strukturella 16sningar. Fram-
for allt statsradets kansli, finansministeriet samt handels- och industriministeriet har
deltagit i diskussionerna. Statsrddets kansli dr en enhet under statsministern. Kansliet
har numera ocksd ett sekretariat for samordning av EU-frdgor. Finansministeriet svarar
for den allmdnna utvecklingen av forvaltningen. Till handels- och industriministeriet
hor central lagstiftning som géller niringslivet. Ministeriet har en ledande och samord-
nande roll bl.a. i genomforandet av OECD:s utredningar som giller enskilda lénder.
Justitieministeriet har sitt egna ansvar att vara expertorgan och att utveckla lagbered-
ningen.

Fran justitieministeriets sida har som en modell foreslagits en processgrupp for lagbe-
redningen. Den skulle bestd av hdga tjdnstemén fran de ovan nimnda ministerierna och
ha ett sekretariat till hjdlp. Arbetsgruppens uppgift skulle vara att fridmja, folja upp och
stddja nationella atgdrder for att utveckla lagberedningen och genomférandet av re-
glering som fOljer av internationella forpliktelser. Arbetsgruppen skulle enligt egen
provning kunna inleda projekt som punktinsatser samt se till att projekten genomfors.
Sddana projekt kunde t.ex. vara att systematisera och stddja beddmningen av lagstift-
ningens verkningar, att folja beredningen av projekt som ndmns i regeringsprogrammet
eller som viljs pa nigot annat sitt, att utveckla forteckningen over propositioner som
skall overldmnas till riksdagen samt att forsdka systematisera strdvandena att forenkla
lagstiftningen. Viktigt vore att gruppens arbete skulle integreras med planeringen och
styrningen av regeringens verksambhet.
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Diskussionerna om en organisation som vore ldmplig for de finldndska forhallandena
fortsétter. Tills vidare har det funnits ett nitverk av kontaktpersoner f6r diskussion och
samarbete mellan ministerierna. Nétverket har under justitieministeriets ledning héllit
moten som har géllt det nationella utvecklingsarbetet sirskilt i anslutning till EU- och
OECD-projekt.

6.9 Om att forverkliga en lagstiftningspolitik

Ovan konstaterades att en tanke med lagstiftningspolitiken &r att lagstiftning skall an-
vindas planlagt och kontrollerat som ett medel for att nd politiska méil. I justitieministe-
riets strategiska skisser for verksamheten har man ocksa tillfort element som géller det
kvalitativa innehallet i lagstiftningen. Niar man bedomer hur de strategiska malen for-
verkligas maste man fraga sig om och hur man kan bedéma foérverkligandet av en lag-
stiftningspolitik eller av béttre reglering.

Det dr givetvis mojligt att konstatera om konkreta atgérder som géller planeringen av
lagstiftningspolitiken har utforts. Likasa kan man folja om dverenskomna forfaranden i
lagberedningen har foljts. Vidare kan man studera fordndringarna i mingden lagstift-
ning och hur den fordelas.

Ju mer man nérmar sig det kvalitativa innehallet i lagstiftningspolitiken och i lagstift-
ningen — pé axeln god/délig — desto tydligare kan man konstatera att det inte finns nagra
allmédnna och entydiga instrument att méta lagstiftningens kvalitet. Redan indelningen 1
god/délig dr inte entydig, utan beror pd synvinkeln.

Utover de kvantitativa mdtarna och variablerna kan en ndrmare analys av enskilda lag-
stiftningsprojekt, uppfoljning av domstolarnas och myndigheternas praxis, behandling-
en 1 riksdagen och beddomningarna dér, experters dsikter och dven den offentliga debat-
ten ge stoff for en mer allmdn bedémning av situationen och utvecklingen, men vérde-
ringarnas méangfald och bristen pa entydiga métare gor att det ar skél att undvika langt-
géende slutsatser.

Ett exempel pa utvirderingar som har gjorts dr den ovan ndmnda utredningen av Rétts-
politiska forskningsinstitutet.’> Utredningen byggde pa en analys av regeringsproposi-
tionerna och riksdagens utskottsbetdnkanden under slutet av &r 1998 samt pd en bedom-
ning av en enkét bland utskottens tjanstemannaberedare angaende kvaliteten pa proposi-
tionerna 1 frdga. De storsta bristerna ansags finnas 1 bedomningen av de foreslagna be-
stimmelsernas verkningar. Visserligen finns det ockséd forklaringar till detta resultat.
Det allménna vitsordet pa lagstiftningens kvalitet var rétt gott, om man ocksé kan kon-
statera att de talrika atgérderna under senare ar for att utveckla lagberedningen (atmin-
stone inte dnnu da) hade lett till mérkbara kvalitativa forbattringar.

Det ir alldeles uppenbart att man bor forsoka bedoma lagstiftningspolitiken och lagbe-
redningens kvalitet med flera metoder och ndrma sig frigorna pa olika sétt. Man skulle
tro att lagstiftningspolitiken och bedomningen av den ocksa &r en politiskt intressant
sak. For de politiska beslutsfattarna ar det inte likgiltigt hur man 1 offentligheten bedo-
mer beslutsfattarnas formaga att anvinda ett av de viktigaste samhilleliga styrmedlen.

32 Se fotnot 5.
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6.10 En nordisk lagstiftningspolitik?

Utifrdn det som sagts ovan har Finlands justitieministerium i sin strategiska planering
pa lang sikt satt som ett mal att d4stadkomma kvalitativt god lagstiftning. Mélet dr en
lagstiftning som uppnar de 6nskade mélsittningarna, som fungerar och som ar klar och
tydlig. Tanken &r att en kvalitativt god lagstiftning gor den offentliga forvaltningen pé-
litligare och framjar medborgarnas, néiringslivets och andra gruppers vilfard och natio-
nella konkurrensformaga.

Lagstiftningspolitiken och lagberedningen pa regeringsnivd och styrningen av den ses
som en strategisk och for samtliga ministerier gemensam horisontell fraga. Justitiemini-
steriet arbetar tillsammans med statsradets kansli och de andra ministerierna aktivt for
att utveckla lagberedningen inom regeringen.

Ocksé for det rittsliga samarbetet dr Helsingforsavtalet av ar 1962 det grundldggande
dokumentet for nordiskt samarbete. Enligt art. 2 1 avtalet &r mélséttningen att na sa stor
rattslig likabehandling som mdjligt for nordiska medborgare. P4 privatrittens omrade &r
malet att uppnad storsta mojliga dverensstimmelse (art. 4). Ocksa nér det géller brott och
brottspafdljder sigs det att enhetliga bestimmelser skall efterstriivas (art. 5). Aven be-
triffande annan lagstiftning efterstrdvas dndamalsenlig inbordes enhetlighet.

Utan att desto mer ga in pa dessa definitioner kan man konstatera att det ar fraga om en
innehéllsmissig linjedragning 1 riktning mot ett forenhetligande av den nordiska lag-
stiftningspolitiken. Innehéllet 1 det nordiska lagstiftningssamarbetet och samarbetsfor-
merna i EU- och EES-omgivningen studerades under ett seminarium i Stockholm i sep-
tember 2000.>

Skulle det vara mojligt att finna motsvarande allmidnna eller mer detaljerade riktlinjer
for anvindningen av lagstiftning som styrmedel? Skulle det finnas skél att forenhetliga
metoderna i lagberedningsarbetet? Fragorna kunde indelas t.ex. pa foljande sétt:

e Nationell lagstiftningspolitik. Finns det 1 de nordiska ldnderna ett lagstiftnings-
politiskt forhéllningssatt 1 stil med det som ovan beskrivits och hur genomfors
det? Behov och mojligheter till gemensamma linjedragningar?

o Samarbetet i EU och EES. Kan man gestalta ett samnordiskt sitt att forhalla sig
till utvecklingsstrivandena (Mandelkern-gruppens forslag och uppfdljningen)?

o Internationellt samarbete. Ett lagstiftningspolitiskt synsétt dr relevant ocksa i ett
annat internationellt samarbete. Vilket dr det nordiska lagstiftningssamarbetets
stdllning 1 forhéllande till en vidare internationell enhetlighet?

o Lagstiftningens kvalitet. P& vilket sétt kan man frimja och genomfora malsétt-
ningen att na en tydlig och kontrollerad reglering? Vilka fragor bér man betona i
forsoken att nd kvalitativ lagberedning i en allt mer internationell omgivning?

Senare under detta seminarium behandlas ndrmare frigan om en samnordisk lagstift-
ningspolitik samt tva andra intressanta fragor. Den forsta giller betydelsen av forarbeten
och motiv och den andra det praktiska genomforandet av lagstiftning som varit foremal
for samarbete. Jag gér inte ndrmare in pa det. Jag konstaterar bara att en arbetsgrupp vid
Finlands justitieministerium héller pa att utarbeta nya anvisningar for utarbetande av

> Utvecklingen av det nordiska lagstiftningssamarbetet under inverkan av EU och EES. Seminarium i Stock-
holm den 21-22 september. TemaNord 2000:614. Nordisk Ministerrad. Kebenhavn 2000.
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regeringspropositioner och dirmed ocksa for séttet att skriva motiv. Som jimforelse kan
nidmnas att inom EU tycks utvecklingen ga mot mer omfattande motiv én forr. I motiven
accentueras — delvis till f61jd av EU:s natur — frdgor som behovet av reglering, valet av
forfattningsinstrument och subsidiaritet, men dven forslagets verkningar.
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6 Saadospolitiikasta Suomessa

Ylijohtaja Pekka Nurmi

6.1 Mita lainsaadantopolitiikka on?

Suomessa on viime vuosina pyritty kehittdmiin sdddosvalmistelulle aikaisempaa selke-
ampéd sdadospoliittista otetta. Yksi asiakirja tdssd tydssd on oikeusministerion asetta-
man siidospolitiikkatydryhmén mietintd vuodelta 1999,

Tyoryhmé maééritteli sdddospolitiikan mietinndssddn kokonaisvaltaiseksi, suunnitelmal-
liseksi ja koordinoiduksi lahestymistavaksi sdéddoksiin ja muihin ohjauskeinoihin halli-
tuksen poliittisessa padtoksenteossa ja tavoitteenasettelussa. Tarkoituksena on siis lain-
sddddnnodn (Ja muiden ohjauskeinojen) suunnitelmallinen ja hallittu kéytto poliittisten
tavoitteiden saavuttamiseksi. Kyse ei kuitenkaan ole lainsdddannon siséllollisisté ratkai-
suista eli oikeuspolitiikasta. Sddddspolititkkaan voidaan katsoa kuuluvan my6s poliitti-
nen sitoutuminen hyvén lainvalmistelun periaatteiden noudattamiseen kaytdnnossa.

Tyoryhmé pyrki 16ytdmédn sdddospolitiikalle paikkaa suhteessa poliittiseen tavoit-
teenasetteluun ja konkreettiseen lainvalmisteluun ja totesi sddddspolitiikan asettuvan
jonnekin ndiden vilimaastoon. Yhtdiltd on kyse toimintapoliittisesta 1&hestymistavasta
eli siitd, miten lainsdddiantod kdytetddn tavoitteiden saavuttamiseksi. Toisaalta on kyse
menettelyllisistd keinoista eli varsinaisen lainsdddantdtyon ohjaamisesta ja koordinoin-
nista.

Toimintapoliittisista keinoista on vaikea esittdd yleispétevid linjauksia, koska télldin
joudutaan ottamaan huomioon kunkin hallinnonalan erityispiirteet ja joudutaan myos
helposti puuttumaan politiikan sisdltdd koskeviin kysymyksiin. Ndhdédkseni juuri té-
ménkaltaiset syyt ja pelot ovat aiheuttaneet sen, ettd sdddospoliittisen ldhestymistavan
tarve ja onnistumisen mahdollisuudet ovat heréttineet epdilyjd. Kun Suomessa kukin
ministerid vastaa sen toimialalle kuuluvien asioiden valmistelusta, on pelétty, ettd sii-
dospoliittisen linjanvedon varjolla puututtaisiin ministerididen itsendisyyteen tdssd suh-
teessa.

Tilannetta Suomessa voidaan kuvata siten, ettd yhtddltd hallituksen tavoitteiden ja nii-
den toteuttamisen suunnittelu sekd toisaalta yhteiskunnan ohjaaminen lainsdddannoén
keinoin ovat jotakuinkin toisistaan erilldén. Toki yhtymédkohtiakin on. Hallituksen oh-
jelmassa saatetaan mainita erditd yksittdisid lainsdddantohankkeita. Liséksi eduskunnal-
le annetaan puolivuosittain luettelo seuraavana puolivuotiskautena annettavista hallituk-
sen esityksistd. Tadma luettelo késitellddn hallituksen istunnossa ja sen toteutumista seu-
rataan. Edelleen sddddsvalmistelun parantamiseksi on hyvéksytty kaksikin valtioneu-
voston lainvalmistelun kehittimisohjelmaa vuosilta 1996 ja 2000°°.

> Valtioneuvoston saidospolitiikan muodostaminen. Tyéryhmén mietintd. Oikeusministerion lainvalmistelu-
osaston julkaisu 4/1999.

> Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamisohjelma. Valtioneuvoston periaatepiitds. Oikeusministerion
lainvalmisteluosaston julkaisu 3/1996.
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6.2 Poliittisen johdon ja tuen riittavyys

Hallituksen ja laajemminkin my06s eduskunnan tuki on periaatteessa olemassa pyrki-
myksille hyvélaatuisen lainsddddannon toteuttamiseksi. Tatd ilmentdvdit muun muassa
mainitut kehittimisohjelmat ja pidetyt lukuisat keskustelutilaisuudet.

Toisaalta ohjelmat ja hyvét pyrkimykset eivét toteudu itsestdéin. Lainsdddiantotyon ja
sdaadospolitiikan tulisi olla luonteva ja integroitu osa hallituksen toiminnan suunnittelua
ja samalla riittdvésti resurssoitu. Tdma ei ole toteutunut, mika osoittaa, ettd sdddospoli-
tiikalla ei sittenk&én ole riittdvaa prioriteettia muiden tavoitteiden joukossa.

Erityisesti vuoden 2000 kehittdmisohjelmassa on korostettu valtioneuvoston poliittisen
ja virkamiesjohdon sitoutumisen ja tuen tarkeyttd lainsddadinnon laadun kehittimisessa.
Tama4 tarkoittaa muun ohella, ettd ministeriéissd on oltava riittdvat voimavarat lainval-
misteluun ja ettd hankkeille varataan riittdva valmisteluaika. Vain néin voidaan varmis-
taa hyvin sddddsvalmistelun kulttuurin syntyminen ja sdilyminen ministeridissé.

Yhtendisen politiikan toteuttaminen on nykyiselldin vaikeaa myds ministerididen kult-
tuureissa ja osaamisessa vallitsevan liian suuren eron takia. Lainvalmistelun erityis-
osaaminen on keskittynyt oikeusministerioon. Kaikissa ministeridissd tulisi kuitenkin
olla sellainen perusosaaminen, ettd hedelméillinen yhteistyd ja lainsdddéntotyon kehit-
tdminen on mahdollista.

Viime aikoina on yhd enemman — osin kansainvélisten hankkeiden inspiroimana — alettu
kiinnittdd huomiota tarpeeseen vahvistaa sddddsvalmistelua tukevia rakenteita. Valtio-
neuvoston tehtivien ja ministerididen toimivallan jaon mukaan oikeusministerion tehté-
vénd on koko valtioneuvoston lainvalmistelun kehittiminen. Edelld mainitusta ministe-
rididen itsendisestd asemasta johtuen tdhdn on kuitenkin ilman vahvaa poliittista tukea
ja sen myoté luotuja jarjestelyjd vain rajalliset mahdollisuudet.

Suomi on — kuten Norjakin — vuosina 2002—-03 OECD:n saintelyuudistusta koskevan
maatutkinnan kohteena. Tutkinnan keskeisend osiona on asianomaisen valtion kyky
tuottaa korkealaatuista sddntelyd. Selvityksen perusteella OECD tekee sddddsvalmiste-
lun kehittdmistd koskevia toimenpide-ehdotuksia. Pohjoismaista vastaavanlainen tutkin-
ta on suoritettu Tanskan osalta vuonna vuosina 1999-2000. Tutkimusraportista® ilme-
nee muun muassa, ettd hallituksen toimia on pyritty koordinoimaan ministerididen véli-
selld komitealla, joka raportoi pddministerille. Raportissa kuitenkin kaivataan vield vah-
vempaa priorisointia ja tulosten arviointia poliittisella tasolla. Suomen osalta OECD
tulee esittdméén suosituksensa kevailld 2003.

6.3 Lainvalmistelun koordinointi

Suomessa tarvitaan ennen kaikkea sdddospolititkan selkedmpidd integroimista hallituk-
sen toiminnan suunnitteluun ja samalla koordinoidumpaa otetta sddaddsvalmisteluun.
Hallituksen ohjelma — ja sitéd tdydentdva ns. strategiasalkku — ovat hallituksen toimintaa
suuntaavat keskeisimmat asiakirjat. Polititkan toteuttaminen sddddksin nikyy asiakir-
joissa harvakseltaan ja osin sattumanvaraisesti.

> Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittimisohjelma II. Oikeusministerion lainvalmisteluosaston julkaisu
6/2000.

7 OECD Reviews of Regulatory reform. Regulatory Reform in Denmark. OECD 2000, Paris.
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Valtion keskushallinnon kehittdminen on meneilldén. Tadssd yhteydessd pohditaan myds
suunnitteluasiakirjojen roolia. Kehittdmistyd antaa mahdollisuuden myds hallituksen
saddospolititkan ja sen johtamisen tarkasteluun.

Suomessa siis kukin ministeri¢ vastaa omaan toimialaansa kuuluvan lainsdddédnnén
valmistelusta. Oikeusministeridlle kuuluu keskeinen yhteiskunnan toimintarakenteita,
ithmisten oikeusasemaa ja heiddn suhteitaan koskeva lainsdddént6. Téami tarkoittaa
valtiosddnto- ja yleistd hallinto-oikeutta, perhe- sopimus- ja yhtidoikeutta sekd prosessi-
, insolvenssi- ja rikosoikeutta.

Oikeusministeriolld on lisdksi horisontaalinen tehtdva, toisin sanoen sille kuuluu kehit-
tdd lainvalmistelua koko valtioneuvoston piirissd. Kehittdmistehtdvd koskee kuitenkin
lainvalmistelua 1dhinnd teknisemmaissa” mielessd, toisin sanoen toimenpiteitd hyvélaa-
tuisen lainsdddannon toteuttamiseksi. Kyse on lainvalmistelua koskevasta ohjeistuksesta
ja opastuksesta, koulutuksesta ja sovittujen periaatteiden noudattamisen valvonnasta.
Keskeisid vilineitd tdssd ovat oikeusministerion edustajien osallistuminen eri tavoin
muissa ministeridissd vireilld olevien hankkeiden valmisteluun, lausuntojen antaminen
ndistd hankkeista sekid erityisesti valtioneuvostossa esiteltdvien sdddosehdotusten laki-
tekninen tarkastus ministerion tarkastustoimistossa.

Valtioneuvoston toimintaa sdéntelevin valtioneuvoston ohjesddnnén mukaan lakiehdo-
tukset ja muut kuin merkitykseltdén vdhéiset asetusehdotukset on toimitettava oikeus-
ministerioon tarkastettaviksi, jollei asian kiireellisyydestd vélttiméattoméasti muuta joh-
du. Tarkastuksen kattavuus on viime vuosina ollut kohtuullisen hyvi. Kaikista séé-
dosehdotuksista on tarkastettu runsaat 60 %, laeista yli 80 %. Ongelmana on pikemmin-
kin tarkastuksen ruuhkautuminen tiettyihin ajankohtiin vuodessa. Téstd seuraa, ettd tar-
kastus voi jaada ylimalkaiseksi tai osittaiseksi. Mydskddn tarkastuksessa tehtyjd huo-
mautuksia ei kiireen vuoksi ehdité aina ottaa riittdvasti huomioon.

Sdddosten tarkastus tapahtuu oikeusministerion lainvalmisteluosaston tarkastustoimis-
tossa, jossa tehtdvdd varten on toimiston pééllikon liséksi kolme suomenkielisti ja kol-
me ruotsinkielistd juristia. Yksittdisten sdddosehdotusten tarkastamisen lisdksi toimisto
on perinteisesti pyrkinyt edistimadn ennalta sidddsvalmistelun laatua laatimalla ohjeita
ja oppaita sekd jarjestimailld koulutusta lainvalmistelijoille. Oikeusministerié on viime
vuosina myds taloudellisesti tukenut muiden ministerididen edustajien osallistumista
yhteiseen koulutukseen.

Varsinaisen sdéddospoliittisempaan otteeseen oikeusministeriolld ei ole mahdollisuuksia.
Hallituksen toiminnan poliittinen johtaminen tapahtuu pdidministerin alaisuudessa toi-
mivasta valtioneuvoston kansliasta. Ministerididen valmisteluvastuun itsendisyydesti
johtuen oikeusministerié voi esittdd muille ministeridille vain nékokohtia hankkeista
niiden lausunto- tai tarkastusvaiheessa. Ministeridilld ei ole velvollisuutta ottaa néko-
kohtia huomioon. Lisdksi sdddosehdotusten tarkastus tapahtuu valmistelun niin my6héi-
sessd vaiheessa, ettd varsinkin merkittdvidmpien muutosten tekeminen on jo aikatau-
lusyista tdssd vaiheessa vaikeaa.

Sdddosvalmistelutydon etenemiseen tarvittaisiin koko valtioneuvoston tasolla koor-
dinoidumpaa otetta. Parempi tieto hankkeista ja niiden pitkéjénteisempi suunnittelu
edistdisi yhteistyotd sdéntelyn laadun parantamiseksi. Edelld mainittu luettelo eduskun-
nalle puolivuosittain annettavista hallituksen esityksistd edustaa hentoa yritystd koor-
dinoinnin aikaansaamiseksi. Luettelon laadinnassa ja erityisesti sen pitivyydessid on
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kuitenkin ollut ongelmia. Luettelon tehtdvastd koordinoinnin vélineend ei ole riittdvin
selvisti pédtetty eikd sen roolia ndin ollen siséistetty.

Mitd valtioneuvoston ja eduskunnan yhteistyohon tulee, voidaan todeta, ettd Suomessa
vallitsee ndiden toimielinten vililld sindnsd hyva keskusteluyhteys. Ministeriot ja niiden
virkamiehet pitdvit eduskunnan asianomaisiin valiokuntiin sdédnnollisesti yhteyttd. EU-
asioissa yhteistyd ja sen muodot on médritelty perustuslain sddnnoksin. Lainsdddanto-
tyon yleisestd kehittdimisestd on pidetty yhteisid tilaisuuksia ja laadittu selvityksid. Vii-
meksi mainituista on mainittava tutkimus, jossa tarkasteltiin lainvalmistelun laatua
eduskunnan valiokuntien kannalta®.

6.4 Kansallisen lainsaatajan toimintavapaus

Kansallisen lainsditdjan sdddospoliittinen liikkkumavara on tietysti rajallinen. Hallituk-
sen linjauksille on erilaisia oikeudellisia reunaehtoja. Nami reunaehdot voivat ensinna-
kin ohjata lainsdddédnnon siséllollisid ratkaisuja. Téllaisia rajoja asettavat muun muassa
EU:ssa hyvéksytyt sdddokset samoin kuin yleensékin kansainvéliset velvoitteet, kuten
thmisoikeussopimukset. Reunaehdot voivat myds asettaa hierarkkisia vaatimuksia siité,
milld sdddostasolla tietystd asiasta on sdddettiva, tai rajoittaa sidéntelylle vaihtoehtoisten
keinojen kayttdd edellyttimalld, ettd tietystd asiasta on sdddettdvé lailla tai yleensdkin
lainsdddénnolla. Téllaisia rajoja seuraa erityisesti Suomen 1.3.2000 voimaan tulleesta
perustuslaista.

Perustuslaki ja erityisesti sen perusoikeussdédnndkset siséltdvit suuren joukon lainséé-
déntotoimeksiantoja, toisin sanoen viittauksen siitd, ettd perustuslaissa olevan yleis-
sdadannoksen lisdksi tietystd asiasta sdddetddn (tarkemmin) lailla. Esimerkkiné lain 10 §:n
1 momentti, jonka mukaan “Jokaisen yksityiselimad, kunnia ja kotirauha on turvattu.
HenkilGtietojen suojasta sdddetdén tarkemmin lailla.” Toisaalta perustuslaissa voidaan
esimerkiksi tietyn perusoikeuden yhteydessé todeta, etté lailla voidaan séétda oikeuteen
rajoituksia tiettyjen edellytysten vallitessa.

Perustuslaki ja sen tulkinnat ovat osaltaan vaikuttaneet sithen, ettd lailla tapahtuva sdan-
tely on korostunut alemmantasoiseen sddntelyyn verrattuna. Linjaukset ovat osin vield
muotoutumassa, mutta mielestdni vaara tarpeettoman raskaasta sadntelystd on ilmeinen.

Kehityssuuntana on ollut my6s pyrkimys koota keskeistd sidntelyd yleislaeiksi tyyliin
hallintolaki, julkisuuslaki, henkilGtietolaki, hallintolainkéyttolaki, rikoslaki jne. Télloin
ndistd laeista ja niiden periaatteista poikkeavia ratkaisuja olisi viltettdva ja erityissdin-
telyyn ryhdyttdvé vain perustellusta syystd. Néiden linjaratkaisujen pitdvyys on kéytin-
nossd sddddspoliittinen haaste, joka edellyttdd ministerioiltd kurinalaista kaytosta.

Laajeneva kansainvélinen yhteisty0 asettaa kansalliselle lainsdétdjdlle enenevisti reuna-
ehtoja. Tdma koskee erityisesti EU-yhteistyotd, joskaan ei rajoitu vain sithen. Kansain-
véliset sopimukset ja muu yhteistyd Euroopan neuvoston, OECD:n ja YK:n puitteissa
vaikuttavat aikaisempaa selvemmin sdddosvalmisteluun. Pohjoismaisen lakihar-
monisoinnin roolia on tdssd ymparistdssa syytd arvioida.

* Kaijus Ervasti & Jyrki Tala & Elina Castrén: Lainvalmistelun laatu ja eduskunnan valiokuntatyd. Oikeuspo-
liittinen tutkimuslaitos n:o 172. Helsinki 2000.
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Oikeusministerion tehtdvialueella EU-yhteistyon lisddntyvd merkitys ndkyy erityisesti
oikeus- ja sisdasiain yhteistyOssd. Merkittdvd osa lainvalmistelutydsté rikos- ja proses-
sioikeuden alalla suuntautuu hankkeisiin, jotka ovat vireilld EU:ssa tai tarkoittavat
EU:ssa hyviksyttyjen maardysten taytdntoonpanoa kansallisella lainsdddanndlla.

Esimerkkind voidaan mainita, ettd oikeusministeriostd on ilmoitettu annettavaksi vuo-
den 2002 syksylld yhteensd 10 hallituksen esitystd. Naistd neljd koskee EU-sddddsten
taytdntoonpanoa, kaikki rikosoikeudellisen yhteistyon alueelta. Useiden vastaavien
hankkeiden valmistelu on vireilld ja niitd koskevat hallituksen esitykset annetaan vuon-
na 2003.

Kansainvilisen ympériston nopeat muutokset ja sitoutuminen kansainviliseen yhteis-
tyohon vaikuttavat kansallisten lainsddddantohankkeiden priorisointiin ja edellyttivit
joskus toimia, joita ei kansallisesti ainakaan samalla kiireellisyydella valttimétta toteu-
tettaisi. Tdméa saattaa olla myds ristiriidassa laadukkaan lainsdddantétyon vaatimusten
kanssa. Joka tapauksessa kehitys asettaa vaatimuksia sdddosvalmistelun resurssoinnille
sekd organisaation ja toimintatapajoen joustavuudelle.

Erityistd huomiota on kiinnitettdvd kansallisen ja kansainvélisen oikeusjirjestyksen
saumattomuuden varmistamiseen. EU-yhteistydssd on pyrittdva riittdvin aikaisessa vai-
heessa vaikuttamaan niihin politiikkalinjauksiin, jotka muodostavat pohjan tulevalle
saddosvalmistelulle. Télla hetkelld ajankohtaista on linjausten ja kdytdnnon paédtdsten
tekeminen siitd, milld tavoin yhtdéltd EU:n toimielimet ja toisaalta jdsenvaltiot toteutta-
vat ns. Mandelkern-ryhmin suosituksia paremmasta siéntelysti™.

Kansallisella tasolla usein oikeusministeridilld on yleisvastuu myds siitd, ettd EU-
saddokset pannaan tdytdntoon tarkoituksenmukaisella ja kansalliseen oikeusjarjestyk-
seen soveltuvalla tavalla. Suomessa oikeusministerion lainvalmisteluosastossa on eri-
tyinen Eurooppaoikeuden yksikkd, jonka tehtdvdnd on toimia koko valtioneuvoston
asiantuntijaelimend EU-oikeutta koskevissa kysymyksissa.

6.5 Lakien vaikutukset

Sdddosvalmistelun parantamisessa on viime vuosina ollut erityisesti esilld sdintelyn
vaikutusten arviointi. Hallituksen lakiesitysten perusteluilla on Suomessa perinteisesti
ollut suhteellisen vahva oikeusldhdearvo lainsddtdjan tahdon ilmaisijana. Niinpd perus-
telujen kirjoittamiseen on néhty tdrkedksi kiinnittdd huomiota. Lakiesitysten ja niiden
perustelujen laatimisesta on ollut olemassa oikeusministerion ohjeet ja mallit. Ndma
ohjeet ovat parhaillaan uudistettavina. Esilld on yhtend tirkednd asiana, miten lakiehdo-
tuksen vaikutuksia olisi selvitettdva ja miten niitéd olisi kuvattava esityksen perusteluis-
sa.

Uudistusty6 heijastelee osaltaan sité, ettd sddddsten vaikutusten ennakointi ja arviointi
on ollut sdddospoliittisessa keskustelussa voimakkaasti esilli. On tullut tavaksi vaatia
mitd erilaisempien vaikutusten erityistid arviointia ja kuvaamista sdddosehdotusten pe-
rusteluissa. Esimerkkeind ehdotusten ty6llisyys-, tasa-arvo-, rikollisuus- ja aluepoliitti-

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

Hallituksen lakiesitysten laatimista koskevien yleisten ohjeiden lisdksi Suomessa on
laadittu yksityiskohtaisemmat ohjeet sdddosehdotusten taloudellisten, ympéristo- ja yri-
tysvaikutusten arvioinnista. Vaikutusarviointien kehittdminen on keskeisesti esilld myds
vuoden 2000 valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdmisohjelmassa. Ndidenkin ohjei-
den osalta on nimittdin havaittu, ettd ohjeet eivit toteudu itsestdéin. Taytdntodnpano
edellyttdd yhtendistd linjausta ja panostusta sekéd tukea muun muassa tutkimuksen avul-
la. Téti tarkoittavat jatkotoimet ovat vield suunnitteilla®.

Vaikutusten arviointi — tavoitteet, merkitys ja myds toteuttamisen ongelmat — ovat olleet
kansainvilisesti esilld muun muassa EU-maiden yhteisessd parempaa siintelya tavoitte-
levassa hankkeessa ja sen loppuraportissa (edelld mainittu Mandelkern-ryhmé). Suo-
messa on lakien vaikutuksista ilmestynyt jopa oikeustieteellinen viitdskirja®'. Tutkimus
osoittaa vaikutusten arvioinnin tirkeyden ja tarpeellisuuden, mutta my0ds asian monita-
hoisuuden ja vaikeuden.

Lainvalmistelussa tapahtuvan ennakollisen vaikutusarvioinnin lisdksi on térkeda kiinnit-
tdd huomiota siithen, miten sdddettyjen lakien tavoitteet ovat oikeasti toteutuneet kiy-
tannossd. Télloin on selvdd, ettd mitd selkeimmin lakiehdotuksen vaikutuksia on kyetty
arvioimaan ennakolta, sen helpompaa niiden toteutumisen jilkikéteinen seuranta on.

Oikeusministerion toimialalla merkittidvien lainsdddantohankkeiden tdytdntéonpanoa ja
toteutumista on perinteisesti seurattu. Tdssd apuna on ollut erityisesti ministerion hal-
linnonalalla toimiva Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos. Laitos aloitti aikanaan kriminaa-
lipoliittisena tutkimuslaitoksena, mutta on sittemmin laajentunut kattamaan myos muita
oikeudenaloja, kdytdnndssd muun muassa sellaisia kysymyksid kuin oikeudenkdyntime-
nettelyn uudistus, velkaantuminen, kuluttajansuoja ja oikeusolojen yleinen kehitys. Tut-
kimuslaitos on ollut mukana myds sdddosvalmistelun kehittimistydssé ja laatinut lain-
sddddnnon laatua koskevia tutkimuksia.

Nyttemmin on tullut yha useammin tavaksi liittdd merkittdvimpiin lainsdéadannon koko-
naisuudistuksiin niiden toteutumisen jilkikéteinen arviointi. Tallaisia ovat esimerkiksi
perustuslakiuudistus ja julkisuuslainsddaddnndn uudistaminen. Toisinaan myds eduskun-
ta on hyvéksyessdin lakiehdotuksen edellyttanyt, ettd lain vaikutusten toteutumista seu-
rataan ja tarvittaessa ryhdytdin toimiin lain kehittdmiseksi. Sen sijaan lakien sddtdmista
olemaan voimassa tietyn madrdajan (sun-setting) on kéytetty jélkikateisarvioinnin kei-
nona vain harvoin.

% Valtiovarainministerion johdolla toteutettiin pilottihanke, jossa vaikutuksia pyrittiin arvioimaan neljin vireil-
14 olleen sdddoshankkeen valmistelussa. Hankkeesta on laadittu julkaisu Havaintoja ja kehittdmisehdotuksia
saddosten vaikutusten arvioinnista. Valtiovarainministerion tyoryhmémuistioita 28/2001.

8! Jyrki Tala: Lakien vaikutukset. Lakiuudistusten tavoitteet ja niiden toteutuminen lainsiddéntSteoreettisessa
tarkastelussa. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos n:o 177. Helsinki 2001.
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6.6 Saantelyn vaihtoehdot

Kysymys vaihtoehtoisten ohjauskeinojen 10ytdmisestd oikeudelliselle sdédntelylle liittyy
keskusteluun sdddosten vaikutusten arvioinnista, mutta on mahdollisesti vield titdkin
vaikeampi ja monitahoisempi asia. Edelld mainittuun valtioneuvoston sddddspolitiikan
muodostamista koskevan ty6ryhmén mietintdon sisdltyy liitteend (Jyrki Talan) selvitys

”Nikokohtia oikeudellisen sdéntelyn vaihtoehdoista™®.

Selvitys osoittaa, ettd tirkeAmpad kuin puhua vaihtoehdoista itse sdédntelylle on tarkas-
tella vaihtoehtoisia keinoja sdédntelyn sisdlld. Tamé pétee erityisesti Suomessa, jossa
oikeusjérjestelmén perusrakenteet ja -periaatteet usein edellyttavéit mahdollisille vaihto-
ehtoisille keinoillekin tiettyd sddntelyllistd raamitusta. Uusi perustuslaki korostaa tita
seikkaa.

Vaihtoehtoisten menettelyjen pohtiminen oikeussdédntelyn sisdlld onkin keskeistd sddn-
telyn laadun, vaikutusten ja toimivuuden kannalta. Vaihtoehdoissa on kysymys siitd,
kuinka yksityiskohtaista tai yleistd sddntelytapaa kiytetdin, kuinka velvoittavaa tai tah-
donvaraista sddntely on, miten sdintelyn tidytdntéonpano varmistetaan ja mikéd rooli
kohderyhmilld tdssd mahdollisesti on, missé laajuudessa ja minkélaisia sanktioita kiyte-
tddn jne. Vaihtoehtojen punninnassa on tirkedd nidhdd — paitsi se mitd pitdisi tehdd —
myo0s se mikd on mahdollista.

Vaihtoehtojen ja vaikutusten arviointi ja kuvaaminen asettaa lainvalmistelulle suuria
vaatimuksia. Tarkedd on kyetd esittimédn ne pddtdksentekijélle, joka lopulta tekee sdé-
dos- ja muut poliittiset ratkaisut. Tilannetta voitaneen Suomen osalta kuvata niin, ettd
sekd vaikutusten arvioinnin ja sddntelyn vaihtoehtojen selvittdmisen tirkeys on periaate-
tasolla laajalti tiedostettu ja tunnustettukin, mutta systemaattinen ldhestymistapa ja riit-
tdvid panostus tdhin kuitenkin puuttuu.

6.7 Lainsaadannon hallittavuus ja yksinkertaisuus

Keskusteltaessa lainsddddnnon kehittdmisestd vanhimpia teemoja lienevit kysymykset
lainsddddnnon midrista (sdddostulvasta) seké tarpeesta saada lainsdddinto hallittavaksi
ja yksinkertaisemmaksi. Niitd teemoja on kisitelty myos edelld mainitun sdéddospoli-
tiikkatydryhmin mietinndssa®.

Sdédntelyn madrdn tarkka arviointi on todettu vaikeaksi. Téllainen lukumééritieto ei
myoOskddn valttdimattd anna todellista kuvaa sddntelyn merkityksestd. Lainsddddannon
tilasta on kuitenkin voitu tehdd joitakin havaintoja. Etenkin 1980-luvulta ldhtien lain-
sdadannon uudistustahti on ollut voimakas. Uudistustyon kohteena on ollut erityisesti
ympdristdon ja asumiseen, verotukseen, siviilioikeuteen ja yritystoimintaan liittyva
lainsdddént6. Kiivaalle lainsdddantotyolle voidaan luonnollisesti 10ytdéd syitd tietotek-
niikan nopeasta kehittymisestd, kansainvilistymisestd, julkisten toimintojen yksityisté-
misestd, talouseldmin olosuhteiden nopeista muutoksista, ihmisten perusoikeuksia kos-
kevien ndkdkohtien vahvistumisesta jne.

% Laajemmin kysymysti on tarkasteltu julkaisussa Jyrki Tala: Oikeussaintelyn méird ja vaihtoehdot. Oi-
keuspoliittinen tutkimuslaitos n:o 163. Helsinki 1999.

% Saantelyn madristi sekd pyrkimyksisti ja mahdollisuuksista sen vihentdmiseen tarkemmin edelld alaviittees-
sd 9 mainittu julkaisu.
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Yhteiskunnan ilmidt ndyttavit olevan yha monitahoisempia ja eriytyneempid. Téllaises-
sa tilanteessa lainsddtdjan ohjauspyrkimys ja tavoite lainsddddnnén kokonaishallitta-
vuudesta néyttdvdt olevan ristiriidassa keskenddn. Lainsddtdjan tasapainoiselle otteelle
ja sdddospolitiikalle asetetaan suuria haasteita. Yksityisten ihmisten ndkokulmasta pitéi-
si ehkd ainakin voida erottaa tietty heiddn oikeusasemaansa ja keskindisid suhteitaan
koskeva peruslainsdddanto, jonka tulisi olla selkedd ja ihmisille ymmarrettavia.

Kansainvélisessd ympéristdsséd sddntelyn yksinkertaistamishankkeet ovat kuitenkin 14h-
teneet erityisesti yritysten ja elinkeinoeldmin tarpeista. Tavoitteena on ollut talouselé-
min 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 keventdmishanke. Vuosina 1989-2000 oli voimassa erityinen laki viran-
omaisten madrdyksid ja ohjeita koskevista toimenpiteistd (ns. normilaki). Lain tavoit-
teena oli rajoittaa, selkeyttdd ja uudistaa valtion hallintoviranomaisten méardysten ja
ohjeiden antamista. Erityisesti tavoitteena oli vihentdd kuntiin kohdistuvaa norminantoa
ja lisdtd norminannon avoimuutta. Laki oli voimassa uuden perustuslain voimaantuloon
1.3.2000 saakka. Perustuslain 80 § siséltdd aikaisempaa tdsmaéllisemmait sddnnokset
norminannosta ja normihierarkiasta.

Suomessa lakeja mutta myos asetuksia alemmanasteisen normeerauksen médard onkin
yleisesti ottaen vdhentynyt aikaisemmasta. Kehitykseen on osaksi myds vaikuttanut
perutuslain vaatimus sddtdd ihmisten oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista samoin
kuin julkisen hallinnon toimivaltuuksista yhd tarkemmin lain tasolla.

Lainsédadédnnon hallittavuuteen ja yksinkertaistamiseen liittyy myos kysymys lainséda-
dédnnon kodifioinnista. Samoin kuin sééntelyn yksinkertaistaminen, ei myoskdin lain-
sddddnnon kodifiointi ole Suomessa ollut kovin laajamittaista ja systemaattista. Pikem-
minkin se on tapahtunut luontevana osana eri hallinnonaloilla suoritettuja lainsddddnnon
kokonaisuudistuksia. Sisdllollisen uudistamisen lisdksi hankkeisiin on usein liittynyt
myo0s pyrkimys yhtendistdd aikojen kuluessa hajanaiseksi muodostunutta sdddostoa.
Samalla on voitu ainakin osin nostaa sddntelyn yleisyystasoa. Uudistustydstd seuraa
kylldkin tarve noudattaa jatkossa kurinalaista sddddspolitiikkaa, jotta sdintelyn koko-
naisuutta ei tuhota hienojakoisella erityissdintelylld. Sdddospoliittisesti kyse on myos
oikean tasapainon l0ytymisesti: toisin sanoen, miké on lainséétdjan rooli ja miké osuus
on syyta jattdd taytdntoonpanijalle, lain soveltajalle ja tuomioistuimille?

Lainsdadédnnon hallittavuuteen liittyy myds kysymys sdédnndsten saatavuudesta. Suo-
messa on nykyisin olemassa internetissi toimiva valtion sifiddstietopankki, Finlex®.
Tietopankista 10ytyvit sdddosten voimassa olevat tekstit ajan tasalle toimitettuina. Fin-
lex on julkinen ja maksuton oikeusministerion tuottama palvelu. Finlex on kéytettavissa
my0s ruotsinkielisen.

6.8 Saadospolitiikan rakenteet

Voidaan sanoa, ettd Suomesta puuttuvat sellaiset rakenteelliset jirjestelyt, jotka tukisi-
vat kokonaisvaltaista sdddospolitiikkaa ja liittdisivédt saddospoliittisen ajattelun osaksi

4
 www.finlex.fi
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hallituksen toiminnan muuta suunnittelua. Oikeusministerion toimivalta ja keinot lain-
valmistelutyon kehittdmiseksi eivit tdhén riita.

Monissa maissa on valtion keskushallintoon perustettu erityisid toimielimié, joiden teh-
tdvana on eriasteisin valtuutuksin huolehtia sdddosvalmistelun ja sen johtamisen kehit-
tdmisestd. Usein ldhtokohtana on ollut sddadosvalmistelun kehittdmisen tietty osa-alue,
kuten sddntelyn madréillinen vdhentdminen tai sdéntelyn yksinkertaistaminen erityisesti
elinkeinoeldmin kannalta. Niinpa tdllaiset toimielimet on yleensd perustettu sellaisten
ministerididen yhteyteen, jotka huolehtivat hallinnon yleisestd kehittdmisestd, vastaavat
elinkeinoeldméd koskevasta sddntelystd tai ylipddnsd suunnittelevat tai johtavat kes-
kushallinnon toimintaa. Sijoituspaikkoina ovat siten asianomaisen valtion hallinto-, val-
tiovarain- tai elinkeinoministerio taikka pddministerin virasto. Oikeusministerié osallis-
tuu usein yhteistyohon, mutta enemmaénkin asiantuntijaviranomaisen roolissa.

Viimeksi on edelld mainittu Mandelkern-ryhma kiinnittinyt huomiota tillaisten raken-
teellisten jérjestelyjen vélttdméttomyyteen niin EU-tasolla kuin kansallisessa sdddds-
valmistelussa. Tédssd ryhmid on voinut tukeutua jésenvaltioiden kokemuksiin, jotka
osoittavat, ettd parempi sdédntely tarvitsee toteutuakseen ja menestydkseen asianmukai-
set hallinnolliset tukirakenteet. Organisatoriset ratkaisut voivat yksityiskohdissaan
vaihdella kansallisten olosuhteiden mukaan, mutta ollakseen tehokas tillaisten resurssi-
en on yleensa sijoituttava hallinnon johtamisen ytimeen tai ldhelle sita.

Suomessa on sddaddspolitiikan kehittdmiseen liittyen yritetty oikeusministerion aloittees-
ta selvittdd mahdollisuuksia tillaisiin rakenteellisiin ratkaisuihin. Keskusteluissa ovat
olleet mukana erityisesti valtioneuvoston kanslia, valtiovarainministerio sekd kauppa- ja
teollisuusministerid. Valtioneuvoston kanslia on pddministerin alainen toimintayksikkd,
johon nykyisin sijoittuu my0s EU-asioita koordinoiva sihteeristd. Valtiovarainministe-
10 vastaa hallinnon yleisestd kehittimisestd. Kauppa- ja teollisuusministeriolle kuuluu
elinkeinoeldmid koskeva keskeinen sddntely. Ministeridlld on johtava ja koordinoiva
rooli mm. OECD-maatutkinnan toteuttamisessa. Oikeusministeriolld on oma vastuunsa
lainvalmistelun keskeiseni asiantuntijana ja sdddosvalmistelun kehittijana.

Oikeusministerion taholta on yhtend mallina ehdotettu valtioneuvoston sddadosprosessi-
ryhmédd. Se koostuisi edelld mainittujen ministerididen korkean tason virkamiehistd
apunaan sihteeristd. Tydryhmén tehtivina olisi kansallisten sddddsvalmistelun kehitta-
mistoimenpiteiden ja kansainvélisistd velvoitteista johtuvien sddntelyn kehittdmistoi-
menpiteiden tdytdntoonpanon edistdminen, seuranta ja tuki. Tydryhma voisi harkintansa
mukaan kédynnistdd hankkeita yksittdisesti “pisteittdin” valittavilla alueilla sekd huoleh-
tia hankkeiden valmistumisesta. Téllaisia hankkeita voisivat olla esimerkiksi sdéntelyn
vaikutusten arvioinnin systematisointi ja tuki, hallitusohjelmassa olevien tai muutoin
valittavien lainsdddantohankkeiden valmistelun seuranta, eduskunnalle annettavan halli-
tuksen esityksid koskevan luettelon kehittiminen sekd lainsddddnnon yksinkertaistami-
seen tdhtddvien pyrkimysten systematisointi. Tarkedd olisi tydryhmén tyon integroitu-
minen hallituksen toiminnan suunnitteluun ja johtamiseen.

Keskustelut Suomen oloihin sopivan organisointitavan 10ytdmiseksi jatkuvat. Toistai-
seksi ministerididen vélistd keskustelua ja yhteisty6td varten on ollut olemassa ministe-
rididen edustajista koostuva yhteyshenkiloverkosto. Verkosto on pitényt oikeusministe-
rion johdolla kokouksia kansalliseen kehittdmistyohon ja erityisesti EU- ja OECD-
hankkeisiin liittyen.
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6.9 Saadospolitiikan toteutumisesta

Edella todettiin, ettid sddadospolitiikan ajatuksena on lainsdddannon suunnitelmallinen ja
hallittu kayttd poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Oikeusministerion toiminnan
strategisissa hahmotteluissa pyrkimykseen on liitetty myos lainsdddédnnon laadullista
siséltod koskevia elementtejd. Arvioitaessa strategisten tavoitteiden toteutumista joudu-
taan kysyméién, voidaanko ja miten arvioida sddddspolititkan tai paremman sdédntelyn
toteutumista.

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

Mitd enemmin ldhestytddn sdddospolitiikan ja lainsdddédnnon laadullista sisdltdd — hy-
via/huono —akselilla — sen selvemmin voidaan todeta, ettd lainsdddannon laadun mittaa-
miseksi ei ole olemassa mitddn yleisid ja yksiselitteisid mittareita. Jo kriteerien hy-
vd/huono madrittely ei ole yksiselitteistd, vaan riippuu nikokulmasta.

Mairéllisten mittareiden ja muuttujien lisdksi voivat yksittdisten lakihankkeiden tar-
kempi analysointi, tuomioistuin- ja viranomaiskdytdntdjen seuranta, kasittely eduskun-
nassa ja sielld suoritetut arviot, asiantuntijandkemykset ja julkinen keskustelukin antaa
aineksia kulloisenkin tilanteen ja kehityksen yleisempdankin arviointiin, mutta arvostus-
ten moninaisuus ja yksiselitteisten mittarien puute aiheuttavat sen, ettd pitkélle menevid
johtopadtoksid on syytd valtta.

Esimerkkiné suoritetusta arviointihankkeesta voidaan mainita edelld viitattu Oikeuspo-
liittisen tutkimuslaitoksen selvitys®. Tutkimus perustui vuoden 1998 loppupuolen halli-
tuksen esitysten ja eduskunnan valiokuntamietintdjen analyysiin sekd valiokuntien vir-
kamiesvalmistelijoille tehtyyn kyselyyn kyseisten esitysten laadusta. Suurimmat puut-
teet ndhtiin olevan ehdotettujen sdénndsten vaikutusten arvioinnissa. Toki tdllekin tu-
lokselle 16ytyy selittdvid tekijoitd. Yleisarviona lainsddddnnon laadusta annettiin varsin
kohtuullinen arvosana, joskin voitiin todeta, ettd viime vuosien lukuisat lainvalmistelun
kehittdmistoimet eivdt (ainakaan vield tuolloin) olleet johtaneet merkittidviin laadun
parannuksiin.

Mité ilmeisemmin sdddospolitiikan ja sdddosvalmistelun laatua onkin pyrittdva arvioi-
maan useilla ja toisiaan tdydentdvilld menetelmilld ja ldhestymistavoilla. Sadddspolitii-
kan ja sen arvioinnin luulisi olevan myds poliittisesti kiinnostava asia. Poliittisten péa-
toksentekijoiden kannalta ei ole yhdentekeva asia, miten julkisuudessa arvioidaan péa-
toksentekijoiden kykya kayttdd yhtd keskeistd yhteiskunnan ohjausvélinetta.

6.10 Pohjoismainen lainsaadantopolitiikka?

Edelld mainitulta pohjalta Suomen oikeusministerié on asettanut pitkdn aikavilin stra-
tegisessa suunnittelussa yhdeksi tavoitteeksi laadukkaan lainsddddnnon. Paaméédrand on
halutut tavoitteet saavuttava, toimiva ja selked lainsdadéntd. Ajatuksena on, ettd laadu-
kas lainsdddantd edistdd julkisen hallinnon luotettavuutta sekd kansalaisten, elinkei-
noeldmén ja muiden kohderyhmien hyvinvointia ja kansallista kilpailukykyaé.

8 Ks. alaviite 5.
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Sdddospolitiikka ja valtioneuvostotason sdédddsvalmistelu ja sen johtaminen nidhdiddn
strategisena ja kaikille ministeridille yhteisend horisontaalisena asiana. Oikeusministe-
rid vaikuttaa yhdessd valtioneuvoston kanslian ja muiden ministerididen kanssa aktiivi-
sesti valtioneuvoston sdddosvalmistelun kehittdmiseen.

Pohjoismaisen yhteistyon perusasiakirja myds oikeudellisen yhteistyon 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 lainsdédintéjen mahdollisimman suuri
yhteensopivuus (4 artikla). Myos rikosten ja rikosoikeudellisten seuraamusten osalta
puhutaan pyrkimyksestd yhtendiseen sdéntelyyn (5 artikla). Muunkin lainsddddnnon
osalta tavoitellaan tarkoituksenmukaista keskinéistd yhdenmukaisuutta.

Puuttumatta ndihin méaérittelyihin tdssd enemmalti voidaan todeta, ettd niissd on kysy-
mys yhteispohjoismaisen lainsdddéntopolitiikan siséllllisestd linjaamisesta yhdenmu-
kaiseen suuntaan. Pohjoismaisen lakiyhteistyon sisdltod ja keinoja EU- ja ETA-oloissa
tarkasteltiin seminaarissa Tukholmassa syyskuussa 2000°.

Olisiko lainsddddnnon kaytostd ohjausvilineend 16ydettivissd vastaavia yleisid tai yksi-
tyiskohtaisempia suuntaviivoja? Olisiko sddddsvalmistelun menettelytapoja ja rakentei-
ta aihetta yhdenmukaistaa? Kysymyksid voidaan jaotella esimerkiksi seuraavasti:

e Kansallinen sdddospolitiikka. Onko pohjoismaissa alussa kuvatun kaltaista kan-
sallista sdaddspoliittista 1dhestymistapaa ja miten sité toteutetaan? Tarve ja mah-
dollisuudet yhteisiin linjauksiin?

o Yhteistyo EU:ssa (ja ETA:ssa). Onko hahmoteltavissa yhteispohjoismainen na-
kokulma kehittdmispyrkimyksiin (Mandelkern-ryhmén ehdotukset ja jatkotyd)?

o Kansainvilinen yhteistyo. Sadaddospoliittinen nikokulma on relevantti myos
muussa kansainvélisessd yhteistyossd. Mikd on pohjoismaisen lakiyhtendisyy-
den asema suhteessa laajempaan kansainviliseen yhtendisyyteen.

o Lainsddddnnon laatu. Milla keinoin voidaan edistdi ja toteuttaa selkeén ja hal-
littavan sddntelyn tavoitetta? Minkilaisia painotuksia laadukkaalle sddddsval-
mistelulle on asetettava yhi kansainvilistyvissd ymparistossa?

Myohemmin tdssd seminaarissa kdsitellddn ldhemmin yhteispohjoismaista lainsdddan-
topolitiikkaa. sekd kahta muuta kiinnostavaa seikkaa. Ensimméiinen koskee lainvalmis-
telutdiden ja perustelujen merkitystd ja toinen yhteistyon kohteena olleen lainsdddannon
taytdntoonpanoa kiytdnndssd. En puutu néihin tdssd enemmadlti. Totean vain, ettd Suo-
messa oikeusministerion tyoryhmé on uudistamassa hallituksen esitysten laatimisohjeita
ja siten myos perustelujen kirjoittamistapaa. Vertailuna voidaan mainita, ettd EU:ssa
ndyttdd kehitys olevan menossa kohti aikaisempaa laajempia perusteluja. Perusteluissa
painottuvat — osin EU:n luonteesta johtuen — sellaiset kysymykset kuin sdéntelyn tarve,
sdaddosinstrumentin valinta ja subsidiariteetti, mutta my6s ehdotuksen vaikutukset.

% Utvecklingen av det nordiska lagstiftningssamarbetet under inverkan av EU och EES. Seminarium i Stock-

holm den 21-22 September. TemaNord 2000:614. Nordisk Ministerrdd, Kebenhavn 2000.
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[ Forarbeten och lagstiftningspolitik

Av professor Jyrki Tala, Abo universitet

7.1 Inledning

I en juridisk betraktelse dr det nyttigt att ndrma sig forarbetena ur tva olika slags syn-
vinklar. Den forsta av dem kan kallas en sndv, juridisk synvinkel och den andra en vid,
lagstiftningspolitisk synvinkel.

Ur den snéva, juridiska synvinkeln &r det intressanta med forarbetena framfor allt vilken
hjilp forarbetena erbjuder nér juridiska tolkningsproblem skall avgéras. Ur den vida,
lagstiftningspolitiska synvinkeln & andra sidan dr det viktigt hur forarbetena beframjar
och stoder 1) ett vil ordnat lagstiftningsforfarande och 2) kvalitativt god réttslig re-
glering.

Dessa synvinklar &dr inte motstridiga och utesluter inte heller varandra. I sjdlva verket
kan en vid lagstiftningspolitisk synvinkel ocksa omfatta en snév, juridisk synvinkel, sa
som nedan konstateras. I denna framstillning &r siktet instéllt framfor allt pa att gestalta
den vida synvinkeln. Fore det studeras i korthet den sndva synvinkelns kidnnetecken.

Begreppet lagstiftningspolitik &r ritt nytt i Finland. Fragan om behovet av en sadan och

om dess innehall och nytta blir tills vidare Gppen.
Behovet av ett nytt begrepp har motiverats med att man, om man pé traditionellt sitt endast kon-
centrerar sig pa att studera lagberedningen, asidosétter ménga viktiga frdgor som hinger sam-
man med lagberedning och lagstiftningens kvalitet. Begreppet lagstiftningspolitik har i Finland
skisserats i synnerhet i ett betankande av en arbetsgrupp vid justitieministeriet for tva ar sedan.”’
Arbetsgruppen inkluderade i begreppet lagstiftningspolitik element fran flera omraden och beto-
nade deras betydelse som en del av regeringens strategiska val. Lagstiftningspolitiken borde en-
ligt detta tinkesétt jamstéllas t.ex. med regeringens budgetpolitik.

For att kunna analysera den allmidnna policyn betridffande lagstiftningspolitiken behdvs
enligt min uppfattning en vidare synvinkel och begreppsapparat dn vad enbart ett studi-
um av lagberedningen erbjuder. Det vore nyttigt att bygga upp en séddan synvinkel med
begreppet lagars eller rdttsreglers livscykel. Synvinkeln skulle da ticka bl.a.

e Initiativ for att reformera lagstiftningen
e Studier av reformbehoven

e Fragor som giller mdl och medel for lagreformen, inklusive alternativen till re-
glering 1 vid bemairkelse

e Forfarande for remiss och medverkan

e Lagreformer som géller beslutsskedet

%7 Valtioneuvoston saadospolitiikan muodostaminen. Justitieministeriet. Lagberedningsavdelningens publikati-
on 4/1999.
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e Frégor i lagberedningsskedet som géller implementering av en forfattning och sena-
re som en del av ett gott genomforande av forfattningen

e Studier 1 lagberedningsskedet av lagstiftningens effekter och direfter, nir forfatt-
ningen redan &r 1 kraft.

En infallsvinkel av detta slag som técker lagens hela livscykel har forekommit t.ex.
inom EU-projekt for att utveckla lagarnas kvalitet och lagberedningen, i OECD:s s.k.
landgenomgangar av olika staters lagstiftning och 1 Finland under de senaste aren i re-
geringens program for att utveckla lagberedningen.®® Den arbetsgrupp som dryftade
regeringens lagstiftningspolitik inkluderade i sin begreppsskiss ocksd klart regerings-
och réttspolitiska element som giller innehéllet i och metoderna for regleringen. Sddana
ar t.ex. frigan om regleringen skall vara dispositiv eller tvingande och om man skall
anvinda kriminalisering och i s fall hur string straffskalan skall vara.*” S& uppfattad
omfattar lagstiftningspolitiken rent politiska element, som bestdms enligt regeringens
sammansittning och regeringspartiernas samhalleliga varderingar. Det &r oklart hur vél
sadana synpunkter kan anpassas till det ovan foreslagna begreppet lagstiftningspolitik
som bygger pé forfattningens livscykel och som efterstrdvar en neutral stomme for stu-
dierna och neutrala redskap for analys.

7.2 Forarbeten som rattskalla

I Norden har forarbetena av tradition ansetts utgora en réttskélla, som domaren, advoka-
ten eller réttsvetenskapsmannen kan stodja sig pa i sokandet efter en 16sning pé ett juri-
diskt tolkningsproblem. De situationer dér man vid sidan av andra réttskillor har sokt
hjdlp ur forarbetena har vanligen grupperats sa hér:

e Den foreliggande lagbestimmelsen ar oklar
e Bestdmmelsen innehdller flertydiga, eventuellt t.o.m. motstridiga element
e Det forefaller som om flera bestimmelser &r tillimpliga pé fakta i fallet

e Det foreligger en lucka i lagen sa att det vid forsta anblick inte alls tycks finnas na-
gon réttsregel som skulle vara tillamplig

I Norden har juristerna och rittsvetenskapsminnen i hog grad varit eniga om att 1) f6-
rarbetena hir har en betydelsefull stillning som rittskélla och 2) att forarbetenas stéll-
ning i de nordiska linderna #r starkare 4n i Kontinentaleuropa. Annu tydligare &r skill-
naden i forhallande till anglo-amerikansk rétt.

Rittskéllorna och anvéndningen av dem har av tradition undersokts inom réttsvetenskapen och
rittsteorin. Principerna och tankesétten har studerats framst i form av léror eller principer som
utformats i réttspraxis och forskning. I Finland kan forarbetenas stéllning som rattskélla dock
numera motiveras ocksa med stod av den skrivna rétten, i synnerhet med hénvisning till tva lag-
rum. Enligt 2 § 3 mom. i grundlagen skall utdvningen av offentlig makt bygga pa lag. Forarbe-
tena till denna kérna for réttsstatsprincipen leder i sin tur till 1 kap. 11 § rittegangsbalken. Den

% Ang. EU se Tala 2002, ang. OECD se t.ex. Regulatory Reform in Denmark samt Statsrddets utvecklings-
program for lagberedningen 1996 och den motsvarande andra versionen ar 2000. EU:s och Finlands program
for att utveckla lagberedningen och lagstiftningen behandlas nedan.

% Valtioneuvoston sdddospolitiikan muodostaminen 1999, s. 6, 45, 53 och 83.
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forpliktar domaren att noga prova lagens ritta mening och grund. Denna bestdmmelse anses all-
mént hdnvisa till lagens forarbeten.

En uppfattning om forarbetena som klart skiljer sig frdn uppfattningen i de nordiska ldnderna
finns i synnerhet i Englands réttssystem. Dér ansdg man &nnu in pa borjan av 1990-talet att det
inte var mojligt att domstolen i sitt avgdrande skulle stoda sig pé forarbetena. Denna lira (den
s.k. rule of exclusion) belyses av Lord Hailsburys uttalande i borjan 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 vindning anses ha intréffat med mélet Pepper v. Hart &r 1993. I det avvek Hou-
se of Lords fran sitt tidigare ténkesétt och ansig att man nir man utreder lagstiftarens syften —
nér lagbestimmelsen ar oklar eller mangtydig — kan anvénda sig av ministerns yttranden om det-
ta.”! Det niimnda rittsfallet har ocksé kritiserats i den brittiska debatten.”

Forarbetenas stillning som réttskélla har 1 litteraturen forsvarats frimst med foljande

argumen

t.73

Demokratins princip och respekten for den genom val utsedda lagstiftarens stillning
kréver att man, ndr man utreder innehallet 1 gillande rétt, ger tyngd at de synpunkter
som ingdr 1 parlamentets och regeringens forarbeten.

En lagbestimmelses “riktiga” innehdll framgar bist i det sak- och betydelsesam-
manhang till vilket bestimmelsen hor. Nar man klarldgger innehallet far man nyttigt
material ur forarbetena.

Om man beaktar synpunkterna i forarbetena bidrar man till att gora lagtillampningen
enhetligare.

For den som utfor tolkningen dr det ekonomiskt att beakta forarbetena i den me-
ningen att det kan hénda att man i forarbetena redan “fardigt” har 16st det problem
som uppstatt vid lagtilldmpningen.

Genom klarldggande synpunkter i forarbetena kan man halla lagtexterna pé en all-
mannare niva. Sa kan man forhindra att de blir alltfor krdngliga och vidlyftiga, vil-
ket en reglering med talrika specialfall och forbehill l4tt leder till.

Utnyttjande av forarbeten 1 lagtillimpningen har i sin tur avvisats med foljande argu-
ment:

Domstolarnas sjdlvstindighet som statsorgan och lagskipningens oberoende: om
man (ocksd) beaktar uttalanden i forarbetena i de réttsliga avgorandena betonar man
domstolarnas beroende av (de politiska) makthavarna och forhindrar man domsto-
larnas sjdlvstandiga kritik av andra makthavare.

Man bor vara forsiktig med att utnyttja forarbeten, eftersom uttalanden i forarbetena
kan innehalla annat material 4n den lag eller bestimmelse det ar fraga om. Det ségs
att lagtexten dr den enda autentiska killa som talar om vad som har beslutats i1 lag-
stiftningsforfarandet. Endast av lagtexten kan man efterat kontrollera vad som har
fatt tillracklig enhéllighet. Jurister och dven andra avvisar enhélligt "lagstiftning ge-
nom motiv”.

" Van Canegem 1987, 17-18.
" Oberg 2000-2001, 493.

7 Se t.ex. Oerton 2002, som beskriver Francis Bennions kritik av fallet (’famous but mistaken”).

3 T.ex. Eckhoff 1987, Stromholm 1988 och Kivivuori 1990.
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o Forarbetena gas inte igenom och godkénns inte i1 lagstiftningsforfarandet lika nog-
grant och auktoritativt som sjdlva lagtexterna. Detta argument har dock i allménhet
inte undersokts sdrskilt analytiskt 1 juridisk forskning.

e Det material som forarbetena innehéller, och som kan vara ocksa annat dn regering-
ens proposition eller riksdagens utskottsbetdnkanden, dr inte alltid av god kvalitet
och héller inte samma standard som lagtexterna.

e Forarbetena foraldras i den meningen att rittspraxis som blir vedertagen och viktiga
prejudikat minskar deras betydelse.

Fragan om rittskdllorna, deras stillning 1 juridisk tolkning och rittsliga avgéranden
samt over huvud taget behovet av en rittskélleldra hor 1 Finland till rattsteorins kdrnom-
rdden. Hannu Tolonen har sammanfattat saken sd hér: ”Genom formedling av réttskélle-
laran blir domstolarna och medborgarna medvetna om vad som dr ritt. Genom dess
formedling tar de stéllning till frigan om vilka omrdden som é&r rittsligt skyddade och
pa vilket sitt ritten kiinns igen i varje konkret situation” (6vers. hir).”

Trots detta finns det manga Oppna fragor som géller réttskdlleldran och forarbetenas
stdllning som rattskdlla. Nar man gestaltar forarbetenas roll i juridisk tolkning och rétts-
liga avgdranden ar det darfor bra att beakta i synnerhet foljande synpunkter:

For det forsta saknas det tills vidare hallbara rattskomparativa studier av vilken forarbe-
tenas dkta betydelse som rattskilla dr 1 de olika nordiska ldnderna och i jamforelse med
de viktigaste rittssystemen i1 Europa. Detta giller bdde normativa och empiriska studier.

For det andra dr det redan 1 belysning av den rittsvetenskapliga litteraturen klart att ju-
rister och réttsvetenskapsmin 1 de olika nordiska ldnderna har olika uppfattning om f6-
rarbetenas stdllning som réttskilla ndr man analyserar frdgan ndrmare och kommer till
detaljerade stéllningstaganden. Meningsolikheterna borjar redan med fragan om det
over huvud taget ar nyttigt att utveckla en allmén réttskélleldra eller att forsoka definie-
ra en preferensordning for olika rittskillor.”

For det tredje forefaller det klart att det ocksa till f61jd av sdrdragen inom olika rattsom-
rdden finns avvikande uppfattningar om rittskéllorna i allmdnhet och om forarbetenas
roll.”® Detta syns tydligt t.ex. nir luckor skall 16sas, om man jimfor privatritten med
straffritten eller skatterdtten. Inom straffritten och skatterdtten har man av tradition
starkt betonat legalitetsprincipen och bundenheten till lagtexten.”’

Ett sdrpriaglat exempel pa rittskélleldra erbjuder i sin tur folkrdtten. Till dess sardrag hor forso-
ken att med stod av art. 38 i stadgan for FN:s Internationella domstol — och saledes direkt med

™ Tolonen H. 1989, 381.

7 Ett tveksamt forhallningssitt har sammanfattats av t.ex. Markku Helin. Enligt honom foljer det av rittskalle-
larornas tillstdnd att man inte av dem har ndmnvérd hjélp, om man vill fi metodanvisningar for sitt eget arbete;
Helin 1990, 37. Helin talar uttryckligen om den réttsvetenskapliga forskaren, som inte far metodiska fardigheter
genom att ldsa réttskélleldror, utan snarare genom att studera och kopiera “de gamla méstarna” inom sitt omra-
de.

76 Se t.ex. ang. formogenhetsrittens réttskallor Kartio 2001, 5758, processrittens kéllor Virolainen 1995, 125—
172, skatterdttens kéllor Wikstrom 1999, 23-24 och EG-rittens kéllor Eerola & Mylly & Saarinen 2000, 75—
116.

77 Se dven grundlagen 8 §, 81 § och 121 § 3 mom.
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stod av bestimmelser i skriven lag — definiera grunderna for réttskillorna och deras inbordes
rangordning.78

For det fjarde bor man ldgga mérke till den betydande brytning som pdgar i den réttsliga
regleringens kéllor, innehdll och former. Den beror visentligen pa den intensifierade
internationaliseringen under 1900-talets tva sista artionden. Finsk rétt paverkas av inter-
nationaliseringen genom huvudsakligen tre mekanismer: 1) medlemskapet i Europeiska
unionen 2) traditionella fordrag (t.ex. Europeiska konventionen om maénskliga réttighe-
ter och grundldggande friheter, inklusive tillimpningspraxis, och WTO:s avtalssystem)
samt 3) en mingd internationella, juridiskt betydelsefulla regler och principer, som i
hog grad ér icke bindande men till mingd och betydelse vixande (bl.a. s& kallad Soft
law).” Denna utveckling har redan haft effekt och paverkar ocksi betydelsen av forar-
beten i réittsliga avgoranden och juristernas yrkesverksamhet.

Medlemskapet 1 Europeiska unionen inspirerade i mitten av 1990-talet 1 Sverige och
Finland till en diskussion om réttskélleldran och i1 synnerhet forarbetenas roll. Det vikti-
gaste budskapet av diskussionen var att man i EG-ritten — och ddrmed ocksa i den na-
tionella réttstilldimpningen — inte bor anse att forarbeten har eller 14ngre borde ha en lika
stark stillning som forr.** P4 motsvarande sitt har det i allménna framstillningar om
EG-ritten understrukits att forarbetena inte 1 EG-rétten hor till de viktigaste réttskillor-
na.®!

Senare har tyngdpunkten i diskussionen blivit en annan. Ett ndrmare studium av EG-
domstolens praxis har visat att ocksa 1 dess avgoranden har man inom vissa grénser pa
den s.k. hirledda EG-réttens omrade stott sig pa de offentliga forarbeten som finns, sa
som kommissionens forslag, parlamentets yttranden eller Ekonomiska och sociala kom-
mitténs stéllningstaganden. Visserligen har forarbetena inte ndrmelsevis samma starka
stillning som i de nordiska linderna.*® Inifrdn EG-domstolen har saken belysts av Leif
Sevon som varit ledamot 1 sju &r. Enligt honom tolkar domstolen en bestimmelse enligt
dess syfte, om den ir oklar.*’ Detta torde forutsitta att man ocksé utnyttjar publicerade
forarbeten som en av de killor som kan belysa saken. — Fragan om vad en utveckling av
EU:s forfattningar och lagberedning innebdr for anvindningen av fOrarbeten som
rittskilla behandlas nedan.®

7.3 Forarbeten och olika uppfattningar om lagstiftandets natur

Vill man klarldgga forarbetenas stéllning och betydelse i lagstiftningspolitiken behdver
man ocksd som bakgrund ett studium av hurdana uppfattningar som rédder om lagstif-
tandet och dess natur. Denna fraga hor till lagstiftningsteorins och lagstiftningsforsk-

7 Se t.ex. Hakapéd 1995, 18-57 och Hannikainen 2000.
™ Om denna tredelning, se ndrmare Tala, 385-389.
% Denna uppfattning fordes i Sverige starkt fram av bl.a. Bernitz 1991-92 och Pehrson 1991-92.

¥ Inhemska exempel dr Joutsamo & Aalto & Kaila & Maunu 2000, 196 samt Eerola & Mylly & Saarinen 2000,
184. Ddremot har det betonats att ingresserna (preamble) till forfattningarna har betydelse som en del av den
s.k. historiska tolkningsmetoden.

%2 Oberg 2000-2001, 495-501.
% Sevon 2002, 83. Sevén hanvisar till generaladvokaten Legers yttrande i malet C-63/00 Schilling.
% Heyen 1986, 15-16.
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ningens kidrnomraden. Tills vidare har forskningsinsatserna — bade lagstiftningsforsk-
ningens och rittsteorins — dock varit rtt knapphindiga, 4ven om intressant utveckling
har kommit fram.

En av de tidigaste analyserna av lagstiftningsverksamheten dr Robert von Mohls indelning redan
pad 1800-talet mellan lagstiftningsvetenskap och lagstiftningskunnande. Lagstiftningsvetenska-
pen behandlar centrala fragor som géller gestaltning av regleringens innehall, sa som reglering-
ens mal, medel, effekter och systemavgoranden. Lagstiftningskunnandet géller i sin tur formella
fragor som avser lagberedning. Distinktionen mellan grundlidggande avgdranden av lagstiftning-
ens innehall och en formell, lagteknisk sida har sedermera visat sig vara hallbar.

I larobocker om lagstiftningslédra, som i Kontinentaleuropa skrevs mest pa 1980-talet, har man i
allménhet ocksé efterstrivat en teoretiskt forsvarbar uppfattning om lagstiftningsverksamhetens
natur och funktion.®

I den inhemska lagstiftningsteoretiska diskussionen har olika uppfattningar framforts om lag-
stiftningsverksamhetens natur.*® En utvecklingsprodukt som i praktiken har paverkat lagbered-
ningen dr Antti Kivivuoris modell, dir den kunskapsprocess som ligger till grund for lagskri-
vandet i hog grad jamstélls med det sitt att arbeta som é&r typiskt for vetenskaplig forskning.
Som tanke- och gestaltningsprocess bygger Kivivuoris modell pa ett fyraxlat forlopp. Forst be-
skrivs det fenomen som ar foremél for lagberedningsarbetet — dérefter forklaras de faktorer som
paverkar det — i det tredje skedet forutsdgs vad som kommer att ske om man inte gor négot at fe-
nomenet — pa denna grund planeras styrningen, dvs. de lagstiftningsatgiarder som antas leda till
de eftertraktade verkningarna. Denna modell forsdkte man ocksa i praktiken anpassa till en ar-
betsmodell i justitieministeriets lagberedningsarbete pa 1970- och 1980-talen. Modellen &r ocksa
en grund for de forslag till utvecklande av lagberedningen som utarbetats pé justitieministeriet
under senare hilften av 1980-talet.”’

Lagstiftningsverksamhetens natur har nyligen analyserats av Kaarlo Tuori i1 hans forsok att fa
svar pa om lagstiftningen &r en politisk eller juridisk praktik.*® Enligt Tuori &r lagstiftningen
framst en politisk praktik. Beslutanderitten ankommer pa politikerna, en malrationell argumen-
tation dominerar diskussionen och politiska argument dr avgorande for lagarnas innehall. Till
lagstiftandet hor enligt Tuori dock ocksé juridisk praktik. Jurister finslipar forfattningarna och i
lagberedningen efterstrdvar man konsekvens och forsdker undvika motstridigheter inom rétts-
ordningen. DA &r argumentationen annat &n malrationell. Enligt Tuoris sammanfattning ar lag-
stiftningen en kombination av politisk och juridisk praktik, genom vilken man producerar nor-
mativitet”.

Ett sitt att gestalta de tdnkesédtt och betoningar under olika tider som giller lagstiftande
ar en tudelning som beskrivs av foljande schema. Lagberedningen kan forstds som en
utpréglat individuell process eller beskrivas som ett rationellt, demokratiskt forfarande
med mdnga aktorer.

8 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, Méittd K. 1999 och Niemivuo 2002.

¥ Se Kivivuori 1986 och Siaaddsvalmistelun kehittiminen (Utvecklande av lagberedningen) 1987.

8 Tuori 2000, 149-154.
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Schema

Lagberedning som konst:

Lagberedning som rationellt
forfarande:

Lagberedaren:

En genial toppfigur

Tjansteman, expert, fore-
tradare for intressegrupp

Lagberedningsarbetets na-
tur:

En process som bygger pa
intuition och innovation
utvecklad av en individ och
som kan jamstéllas med
konstnérligt skapande

En process som bygger pa

kunskap, erfarenhet, med-

verkan av flera aktdrer och
sammanjamkning av olika
synsatt

Anvindning av arbets-
resultatet, dvs. lagen

Domstolarna, juristkren,
rittsvetenskapen, tvist-

I stor utstrdckning inom
sambhéllets olika delomra-

den

16sning

Schemat ar medvetet tillspetsat for att man skall fa fram skillnaderna mellan de tvd syn-
satten. Om man granskar de tva synsétten ur ett tidsperspektiv, far man visst stod for att
man i uppfattningarna om lagberedningen tidigare, i synnerhet i borjan av 1900-talet,
betonade ett synsitt som ovan kallades lagberedningen som konst.*” Om man gestaltar
lagberedningen som jamforbar med konstnirligt skapande innebir det samtidigt att pro-
cessen och innehéllsforloppet ohjdlpligen, dtminstone i viss man, blir svara att forklara
och kinna igen.

Att rationellt forfarande betonas 1 uppfattningar om lagberedningen tycks kunna forkla-
ras med ménga olika faktorer. Om man betonar den demokratiska sidan av lagbered-
ningen, dr det naturligt att krdva att de olika arbetsskedena och processerna ér 6ppna
och kontrollerbara. Ett kdnnetecknande drag for de visterlaindska samhéllena har ansetts
vara en allmin rationaliseringsutveckling. Ocksa den forutsétter att lagberedningen gors
till foremdl for fornuftig analys och kontroll. Samma utvecklingsriktning stdds av en
kritik av lagstiftningen och lagberedningen samt strdvandena att forbéttra kvaliteten.
Kritiken och utvecklandet av lagberedningen har blivit en normal, fast del av den of-
fentliga verksamheten i véstldnderna under 1900-talets sista tvéa artionden. Den rationel-
la uppfattningen har for sin del stédrkts ytterligare av den systematiska forskning som
inriktat sig pd lagberedningen — lagstiftningsforskningen — fastdn dess utvecklingssteg
tills vidare har blivit korta.

Det dr ocksé bra att ldgga maérke till att de nimnda tva uppfattningarna om lagbered-
ningen inte utesluter varandra, fastin de har visentligt olika tyngdpunkter. Det dr m&j-
ligt och ocksa fornuftigt att tdnka sig att den lagberedning som beskrivits som rationell
innehaller, atminstone nir den dr som bést, vissa arbetsskeden som ocksa efterstriavar
akta skapande arbetsgrepp och intuition. Detta giller i synnerhet lagberedningsprojekt
dér man gor omfattande, méngsidiga och fordomsfria studier av olika slags handlingsal-
ternativ samt producerar dkta nya slags 16sningar som avviker fran de tidigare.

Utifran tudelningen som beskrivs i schemat kan man dra tva slutsatser. For det forsta ér
det klart att lagarnas forarbeten och forvéntningarna pa dem otvivelaktigt dr olika bero-
ende av vilken uppfattning om lagberedningen man betonar. I synnerhet de uppfattning-

% Synsittet ("Kunst der Gesetzgebung”) presenteras av Noll 1973, 14-15.
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ar om forarbetena som anknyter till ett rationellt lagberedningsforfarande skall behand-
las 1 nésta avsnitt. For det andra 4r det uppenbart att internationaliseringen av den rétts-
liga regleringen pé ett betydande sétt haller pd att fordndra uppfattningarna om lagbe-
redningens natur och dess visentliga drag.

Utvecklingen stannar inte vid uppfattningen som ovan beskrivits som rationellt lagbe-
redningsforfarande. Internationaliseringen, férdjupad integration, 6kad transnationalitet,
globalisering — vilket begrepp man nu vill anvinda — kommer vésentligen att fordndra
rittssystemet, beredningen och stiftandet av skriven ritt, dess former, natur och tillho-
rande dokument, inklusive forarbetena. Forandringen forefaller att gd framét med acce-
lererad fart och att vara oéterkallelig. Det verkar som om forskningen och de réttsveten-
skapliga studierna sldpar flera steg efter fordndringen. Ett tydligt utvecklingsdrag for
lagberedningen tycks vara att den demokratiska kontrollen och garantin for legitimitet —
som har antagits uppkomma genom att beslutanderétten anfortros nationalstaternas par-
lament — haller pa att tunnas ut.

7.4 Stravandena att utveckla lagberedningen och forarbetena

7.4.1 Finland

I Finland inleddes pa 1970-talet mer eller mindre kontinuerliga projekt for att utveckla
lagberedningen. Fore det hade man under olika tider gjort enstaka forsok att forbéttra
lagberedningen.”

En central tanke i1 utvecklingsarbetet pd 1970-talet var strivandena att forbattra kun-
skapsbasen 1 beredningsarbetet och att fora beredningsarbetet nirmare tankesétt och
arbetsmetoder som ar typiska for forskning. Ett annat klart strdvande var att effektivera
utomstdendes mojligheter att bli horda och att delta genom ett systematiskt genomfort
remissforfarande. Samtidigt forsokte man se till att remissutfallet alltid skulle publiceras
och att man systematiskt utnyttjade remissyttrandena i den fortsatta beredningen.

P4 det hela taget forsokte man utveckla lagberedningen sa att den skulle svara mot me-
toder som kénnetecknar god, rationell planering. Skillnaden mot hur man gjorde tidiga-
re var att kiirnan i lagreformerna var de innehéllsmissiga l0sningarna — malséttningen,
de valda metoderna, de faktiska effekterna — inte bara en omsorgsfull och oklanderlig
lagteknik eller ett gott system, d&ven om ocksa detta betonades.

Med tanke pa forarbetena har strivandena att stirka kunskapsbasen for lagberedningen
varit vasentlig. Dessa strdvanden framgér klart av anvisningarna for propositionsskriv-
ning.

Dessa anvisningar uppgjordes vid justitieministeriet — det ministerium som har det allminna an-
svaret for lagberedningens kvalitet — forsta gangen 1975 och de faststélldes av regeringen sé att
de trddde i kraft fran 1976. Genom anvisningarna forsdkte man paverka lagberedningsarbetet i
alla ministerier. Anvisningarna har senare reviderats tva ganger, de nuvarande ar fran 1992 och
som bist utarbetas nya anvisningar.”'

% Se Tyynili 1984.

' »Hallituksen esitysten laatimista koskevat ohjeet” (Anvisningar for utarbetande av regeringspropositioner)
1976, 1982 och “Hallituksen esitysten laatimisohjeet” 1992.
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Vid forsta anblicken kan anvisningarna tyckas gélla enbart lagforslagens struktur, dis-
position och standardrubricering — en strdvan att forenhetliga de propositioner som be-
reds vid de olika ministerierna. Kdrnan med tanke pa lagforarbetena ar dock att ett iakt-
tagande av dispositionen medfor att lagberedarna maste utreda fragor som dr betydel-
sefulla med tanke pa lagens innehdll. Endast pa det viset kan man ge adekvat informa-
tion i regeringens propositioner. Avsikten dr med andra ord att anvisningarna skall styra
lagberedningsarbetets innehall, att de skall stilla atminstone vissa minimikrav pa det.

Om anvisningarna f6ljs, miste man i lagberedningen utreda nuléget, praxis och oldgen-
heter, bedoma behovet av lagstiftningsreformer, beskriva réttsldget i andra lander, klar-
lagga malséttningarna for reformen och olika metoder att nd dem — t.o.m. flera olika
alternativ. En viktig del av anvisningarna har dnda fran borjan varit kravet pé att forutse
verkningarna av forslaget. Till den delen har kraven stigit 1 takt med att anvisningarna
har reviderats.

I Finland har man inte gjort ndgon systematisk jamforelse mellan faktainnehallet i lag-
forarbetena under olika artionden. Allmént taget verkar det som om den styrning som
borjade pa 1970-talet har lett bade till att propositionerna har blivit enhetligare och till
att faktainnehéllet har blivit béttre. I undersokningar pd 1990-talet har man dock ocksa
kunnat konstatera klara brister i faktainnehdllet och i sittet att folja anvisningarna.”” De
storsta bristerna har upprepade ganger varit de knapphéndiga och ensidiga bedomning-
arna av propositionernas verkningar, att alternativa mojligheter till reglering for det
mesta inte presenteras samt att utredningarna om utldndsk rétt dr ganska bristfélliga
eller slumpmaéssiga.

I Finland har man efter medlet av 1990-talet satt igdng en ny vdg med atgirder for att
utveckla lagberedningen. Det viktigaste dokumentet &r tvd regeringsprogram frn aren
1996 och 2000 samt justitieministeriets ovan ndmnda arbetsgrupps betéinkande om att
skapa en lagstiftningspolitik for statsradet (regeringen). Darutover har regeringen under
slutet av 1990-talet gett anvisningar om hur man skall bedoma lagforslagens ekonomis-
ka verkningar, miljdeffekter och verkningar for foretagen.”

Nér man studerar lagforarbeten dr det viktigt att 14gga mérke till att man i de sistndmnda
anvisningarna 1) ger lagberedarna rad om vad som skall utredas for att forutse effekter-
na och hur det skall goras och 2) ger ritt detaljerade anvisningar om pé vilket sitt be-
démningarna av verkningarna skall dokumenteras och hur man skall ge information om
detta. Det 4r med andra ord frdga om ett forsok att bdde forbéattra forarbetenas kvalitet
och att 6ka informationen om forslagets verkningar de olika grupper som anvander f6-
rarbetena.

2 Ervasti & Tala, Valtiontalouden tarkastusvirasto (Statens revisionsverk) 1995, Ervasti & Tala & Castren
2000.

% Ohjeet saddosehdotusten taloudellisten vaikutusten arvioinnista 1998. Ohjeet siéiddsehdotusten ympéristo-
vaikutusten arvioinnista 1998. Ohjeet sdddosehdotusten yritysvaikutusten arvioinnista 1999.
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7.4.2 Forbattrande av lagberedningen och forarbetsdokumenten i Europeiska
unionen

Inom Europeiska unionen, vars rittsliga reglering och lagberedning paverkar i Finland
med véxande tyngd, har arbetet med att reformera lagberedningen kommit trogt igang.
Arbetet har tagit fart forst pa 2000-talet.”* Nu har omfattande och ambitidsa reformpro-
gram tagits fram i EU. [ november 2001 lade den s.k. Mandelkern-gruppen under minis-
terradet fram sitt forslag och kommissionen fick i sin tur i juni 2002 klart sitt handlings-
program.”

Utifrén forslaget av arbetsgruppen under ministerradet, kommissionens handlingsplan
och Finlands regerings andra utvecklingsprogram for lagberedningen presenteras i fol-
jande schema 1 koncentrerad form de viktigaste utvecklingsobjekten. Man bor lagga
mirke till att forslagen av ministerradets arbetsgrupp, vilka allmént forordades av Euro-
peiska radet i Laeken i december 2001, till ménga delar géller ocksd medlemsstaternas
lagstiftande.’® Detta har vad jag kan se nistan inte alls kommit fram i Finland.

Schema. Forslag i EU och i Finland om att utveckla lagberedningen

Radet Kommissionen | Finland

alternativen borde utredas béttre X X X

verkningarna av lagforslag borde
beddmas pa forhand

olika intressegrupper borde i hogre
grad horas i beredningen

institutionaliserad ordning for att
forbattra lagberedningen borde
skapas

transponeringen av EU-regleringen
maste forbéttras; diarvid och i EU-

beredningen méste principerna om
god reglering iakttas X X X

regleringen maste forenklas, kodifi-
eras, mangden minska

forfattningarna maste utvarderas i X X
efterhand

EU-regleringens tillgénglighet mas-
te forbattras

°* Tala 2002.

% 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.

% Se Mandelkerngruppens betinkande, t.ex. s. i och ii.
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Schemat visar att man inom EU och i Finland har gjort mycket liknande forslag for att
forbéttra lagarnas kvalitet och lagberedningen. Forslagen dr dessutom i hog grad av
samma slag som de vilka i olika stater och den internationella debatten pad omradet har
forekommit under de tvé sista artiondena under 1990-talet.

Ett av de storsta missforhallandena med lagberedningen &r — trots méanga forsok att ritta till det —
att man inte 1 beredningen 6ppet och méngsidigt 6vervéger olika alternativa dtgdrder och re-
gleringar. Man néjer sig med invanda mallar och med begrénsade utredningar. Kravet att lagfor-
slagens verkningar noggrant skall férutses har ocksa funnits lange. Trots det ar situationen och
forarbetenas faktainnehall till denna del fortfarande otillfredsstillande bade i EU och i Finland.

Betydelsen av remissforfarande och mojligheter att delta ar sérskilt stort inom Europeiska unio-
nen. Dir har legitimitetsproblemen, demokratiunderskottet och de avlagsna och sma mdjligheter
som de som regleringen géller har att pdverka innehéllet upplevts som bestaende oldgenheter.

En nyckelfaktor i lagstiftningsreformen har i olika ldnder konstaterats vara inrédttande av nya
slags institutionella losningar 1 beredningsorganisationen. Med hjélp av dem stdds, styrs och
overvakas de handlingsprogram genom vilka man har forsokt forbattra lagberedningen. Likada-
na erfarenheter har visat att de ambitidsa programmet blir en pappersprodukt, om man inte
genomfOr nya institutionella arrangemang och gor de satsningar de kréver.

Forslaget att forenkla, kodifiera och minska volymen pé lagstiftningen sammanfaller med ett
kénsligt och kritiskt problem med rittslig reglering i var tid. Det beskrivs av talet om allt for
maénga lagar, ofta aterkommande &ndringar av bestimmelserna, allt for komplicerad lagstiftning
och for manga nivaer av olika bestimmelser. Problemen kénns igen bade nationellt och inom
Europeiska unionen. Erfarenheten hittills nir det géller att rétta till problemen ger inte anledning
att forvinta sig stora genombrott eller succéer.

For en systematisk utvirdering i efterhand av lagstiftningen talar att det alltid &r osékert hur nya
bestdmmelser faktiskt forverkligas. Osékerheten forstirks av de snabba forédndringarna i ekono-
min och de samhilleliga forhillandena samt annan réttslig reglering. Sardragen i EU:s réttsliga
reglering forklarar for sin del bést de forslag som giller nationell transponering av EU-
regleringen samt regleringens tillgdnglighet.

Det senaste skedet i1 arbetet med att reformera lagberedningen inom Europeiska unionen
omndmns 1 kommissionens handlingsplan frén juni 2002 om f6renkling och forbéttring
av regelverket. Planen omfattar sammanlagt 16 atgardsforslag. Enligt kommissionen
kan de genomforas utan att man behdver rora grundfordragen och utan extra resurser.
En del av étgidrderna forsoker man vidta genom att uppritta ett avtal mellan unionens
viktigaste institutioner, sd att varje institution forbinder sig att genomfora reformerna.
Vid Europeiska radets méte i Sevilla sommaren 2002 forordades en sddan metod.”” De
forsta steg som tagits dr att forbattra remissforfarandet, for vilket man uppgor sérskilda
anvisningar, samt att forbéttra och koncentrera beddmningen av réittsakternas verkning-
ar.

Med tanke pa forarbetena till EU:s rittsakter skulle faktaunderlaget for utkasten till
rdattsakter utan tvekan bli bdttre, om forslagen genomfors. Ett klart mal for kommissio-
nen dr ocksa att forbéttra faktainnehallet i motiveringsdelen till rittsakterna (“explana-
tory memorandum”). Enligt kommissionens handlingsprogram skall man i motiven till
forslag till rattsakter ge information om atminstone fem saker: remissforfarandet, re-
missutfallet, bedomning av forslagets effekter, motivering till varfor man har valt de
foreslagna metoderna — sirskilt med beaktande av proportionalitets- och subsidiaritets-

°7 Ordférandens slutsatser. Europeiska rédet i Sevilla 21 och 22 juni 2002, punkt nio.
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principerna — och forslagets verkningar for budgeten.”® Det dr meningen att man skall
borja genomfora forslaget stegvis frdn borjan av ar 2003.

Strdvandena inom Europeiska unionen att forbittra den réttsliga regleringen och bered-
ningen kan naturligt kopplas till den i borjan ndmnda vida lagstiftningspolitiska synvin-
keln. I EU:s projekt tycks man déremot inte uttryckligen ha overvigt vilken betydelse
en kvalitativt béttre lagberedning och dokumentation av den skulle ha for mdjligheterna
att utnyttja forarbetena vid tolkning och tillimning av réttsreglerna. Enligt min uppfatt-
ning &r det klart att battre kvalitet pa och innehdll i1 forarbetena samt storre offentlighet
— dven i ljuset av den nya dppenhetsforordningen® okar mojligheterna att utnyttjia fo-
rarbetena dven som hjdlp i lagtolkningen.

Denna utveckling kan ocksa fa stdd av den dvriga allméinna utvecklingen av EU:s ritts-
liga reglering. EU-rétten véxer till sin volym och tillimpningsomradet utvidgas samti-
digt sa att graden av positivism nufortiden dr visentligt hogre én under Europeiska eko-
nomiska gemenskapens tidiga ar. Fran den tiden harstammar ju ocksé vissa av gemen-
skapsrittens klassiska réttsfall, som pé ett betydelsefullt sétt har format dess innehéll
och grunder.'”™ Det pagiende arbetet for framtiden kan dessutom leda till att det for
unionen utkristalliseras en struktur for den skrivna lagen, pdminnande om de kontinen-
taleuropeiska medlemsstaternas nationella normhierarki — med borjan 1 ett regelverk av
grundlagsnatur och omfattande olika graders normtyper, dven forfattningar och instru-
ment som avviker frn de nuvarande.'"'

Bada faktorerna, vixande positiv gemenskapsrétt och framvixten av en dkta forfatt-
ningshierarki, pekar i samma riktning. Betydelsen av den skrivna ritten vixer eventuellt
pa bekostnad av andra réttskallor, dven réttspraxis. Samtidigt forsoker man malmedvetet
forbéttra faktainnehéllet i forarbetena till réttsakterna. Utvecklingen kan leda till att
forarbetena gradvis far storre betydelse som réttskélla och hjélp 1 lagtolkningen. Om det
gér sd, kommer forarbetenas betydelse att 6ka bide ur den snévare, juridiska, och den
vida, lagstiftningspolitiska synvinkeln.

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

En betraktelse av lagforarbeten ur en sniv, juridisk synvinkel samt ur en vid, lagstift-
ningspolitisk synvinkel utgér bakgrunden for foljande sammandrag. Avsikten ér att for-
sOka sammanfatta de uppgifter och behov som vélskrivna lagforarbeten har och kan
fylla. De fyra forsta punkterna hédnger framfor allt ihop med lagberedningsskedet. De
tva sista punkterna giller den tid d lagen &r i kratft.

1) Forarbetenas uppgift ar att bista de olika beslutsfattare som deltar i lagstiftningsarbe-
tet. Noga utarbetade forarbeten kan ge beslutsfattarna det faktaunderlag som de behover
for att kunna bedoma rddande missforhdllanden, behovet av ny reglering, olika alterna-

%s. 8.

? Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 10049/2001 om allminhetens tillgang till Europaparla-
mentets, rddets och kommissionens handlingar.

1% T ex. Van Gend en Loos (1963), Costa v. ENEL (1964) och Cassis de Dijon (1979).

"' Se t.ex. flera punkter, sdrskilt s. 14, i promemorian “De rittsliga instrumenten: nuvarande system”

13.6.2002, CONV 162/02 av sekretariatet for konventet.
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tiv att reagera pa nuldget och att Gvervdga malséttningarna for en eventuell lagreform,
vilket urval av metoder som finns samt de forvintade effekterna — positiva med tanke pa
mélséttningarna men ocksa negativa sidor. Detta kan anses vara den viktigaste uppgif-
ten for forarbetena i synnerhet med tanke pé lagstiftningspolitiken.

2) Forarbetena skall fungera som ett hjdlpmedel som mdjliggor deltagande 1 lagbered-
ningen for medborgargrupper, intressegrupper och experter — dvs. for andra &n de egent-
liga beslutsfattarna. Deltagande i1 lagberedningen innebdr att det dr mdjligt for olika
aktorer att 1 beredningsskedet fora fram sina egna synpunkter, erfarenheter och intressen
betriffande behovet av reglering och dess innehall, att kritisera foreliggande forslag
samt att i samtliga skeden av beredningen och beslutsfattandet delta i den allménna de-
batten om lagforslaget.

Pé senare tid har man betonat mojligheten for olika aktorer att delta i lagberedningen,
for att pa det sittet kunna sékerstélla att den rittsliga regleringen godtas och det finns
beredskap att f6lja den. Man har till och med skisserat ett slags “dganderitt” for aktiva
deltagare till den lagstiftning som bereds. Antagandet har varit att detta skulle gora att
bestammelserna accepteras bittre dven da deras innehall inte svarar mot den aktiva del-
tagarens egna uppfattningar.

3) Strdvandena efter omsorgsfullt utarbetade forarbeten samt bestimmelserna och an-
visningarna om detta fungerar som arbetsanvisningar for lagberedaren sjdlv. Denna
effekt forverkligas genom att lagberedaren iakttar anvisningarna om utarbetande av fo-
rarbeten och om deras innehall samt principerna for god praxis. I Finland har anvisning-
arna for utarbetande av regeringspropositioner haft effekten att innehallet i lagbered-
ningen och dispositionen av propositionerna samt det formella utférandet har forbatt-
rats. Olika slags anvisningar for lagberedarna finns det gott om och nya forbereds som
bast i1 Finland och inom Europeiska unionen.

Som det konstaterades ovan, tyder den internationella erfarenheten hittills starkt pa att anvis-
ningarna — sd som dven méinga andra projekt for att utveckla lagberedningen — dock forverkligas
déligt, om inte genomforandet av dem stods med lampliga institutionella och organisatoriska ar-
rangemang. Till denna del &r framtidsutsikterna i Finland, liksom i Europeiska unionen, alldeles
tydligt oppna. Enbart ambitidsa program och anvisningar réttar knappast till nuléget.

4) Forarbetena kan ocksd — om de utarbetas omsorgsfullt och systematiskt — ses som ett
slags kvalitetsgaranti. Det dr motiverat att utgé fran att iakttagande av den godaste prax-
is och de anvisningar som finns ger en garanti for en kvalitativt god lagberedning som
svarar mot goda standarder.

Beredning av rittsregler 4r pd hemmaplan, i Europeiska unionen och @ven annorstédes
normalt arbete for organisationerna. Den utférs av experter inom olika omraden — och
atminstone 1 bésta fall av sakkunniga, kompetenta och omsorgsfulla ”normala yrkes-
ménniskor”. Med hénsyn till detta finns det inte nagra skél att forvénta sig att lagbered-
ningsarbetet skulle utféras av de absoluta topparna och experterna inom olika omréaden,
dven om det finns behov av att efterstriva hog kvalitet pa lagberedningen. Darfor ar
anvisningar och standarder for god praxis viktiga garantier for god kvalitet. Dessutom
kan de med tiden utvecklas till en levande och stabil god lagberedningskultur inom or-
ganisationen. Kénnetecknande for en god verksamhetskultur inom en organisation &r att
den formedlas frdn en person till en annan genom inldrning och bevaras som ett sérdrag
for organisationen dven om négon nyckelperson skulle flytta bort.
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Tanken om en kvalitetsgaranti &r motiverad ocksd av andra skil. Lagreformer &r alltid
forknippade med osédkerhets- och riskfaktorer. Lagarna bereds alltid oundvikligen for
icke-forutsdgbara, fordndrade forhdllanden och lagstiftningsmiljoer. Genomférande-
skedet for bestimmelserna formar dessutom for sin del alltid forverkligandet av lagen
och dess effekter.'> Nagot tillspetsat kunde man pést4 att lagberedaren aldrig — inte ens
efter den bista lagberedning — med sikerhet kan veta hur lagen i friga kommer att for-
verkligas under fordndrade forhdllanden. D4 kan ett iakttagande av de bésta lagbered-
ningsforfarandena och den bésta praxis erbjuda ett visst skydd mot osdkerhetsfaktorerna
betrdffande forverkligandet och effekterna. — En annan sak &r att lagberedaren alltid
borde vara klar att vid behov gora till och med snabba korrigeringar.

5) En synbarligen permanent uppgift for forarbetena dr att i traditionell juridisk mening
vara till hjilp for tillimpare, avndmare och dem som lagen riktar sig till, dvs. att under-
ldtta avgorandet av tolkningsproblem. Denna uppgift dr enligt min mening viktig, fran-
sett att det finns befogade olika uppfattningar om vilken lagforarbetenas betydelse och
tyngd dr d& man bedomer saken utifrén réttskdlleldran. Det skulle vara svért att gestalta
en sadan framtidsbild dér forarbetenas betydelse i avgorandet av réttsliga problem helt
och hallet skulle &sidosittas.

6) Forarbetena ger ocksa en grund och kriterier for att i efterhand bedéma hur bestim-
melserna har fallit ut. Det dr fornuftigt att jamfora den faktiska och rittsliga situation
som uppkommit genom lagreformen med hur man i forarbetena har beskrivit reformens
malséttningar och innehall samt metoderna och hur man forutsett effekterna. Detta géll-
er oberoende av att det i utvirderande undersokningar ocksd finns ménga andra an-
véndbara tillvigagangssitt dén den ndmnda malinriktade eller s.k. summativa utvérde-
ringen. Behovet av en utvardering av lagar i efterhand har betonats i flera av de ovan
nidmnda utvecklingsprogrammen for lagberedningen, dven om det hittills inte finns
manga praktiska resultat.

Behovet av evaluering dr ocksa motiverat av idén om inlérning. I lagberedningen borde man
bittre dn for nirvarande dra nytta av systematiserat insamlad och analyserad kunskap om de
goda och daliga sidorna med olika slags reglering. Sddan kunskap och erfarenhet finns visserli-
gen redan nu, i synnerhet hos erfarna lagberedare. Utnyttjandet av den blir dock ofta halvhjartat
och slumpmassigt.

En utvirdering av lagar i efterskott motiveras dessutom starkt ocksé av andra skél. Ovan
betonades lagberedarens dkta osdkerhet om nér och i vilken form de nya bestimmelser-
na 1 verkligheten kommer att genomforas. Till det hor att det inte finns ndgon allmén-
giltig, automatisk responsmekanism, som skulle berétta for beslutsfattarna och andra hur
lagen forverkligas och vilka dess effekter ir.'”

Bristen pa en responsmekanism kan beskrivas med en jamforelse med marknadsmeka-
nismer och politik. P4 marknaden ger den efterfrigan som prismekanismen formedlar
feedback till foretagaren. I politiken kan valsystemet och viljarnas beteende anses utgo-
ra en responsmekanism angéende fragan om hur medborgarna bedémer resultaten av

' Ang. allminna synpunkter pa de drag som giller implementering av lagar, se Tala 2002, 215-285. Imple-

menteringens betydelse som fordndrings- och osikerhetsfaktor belyses av Carol Heimers sammanfattning,
enligt vilken det vore barnsligt att inbilla sig att en lagtext berdttar mycket om hur bestimmelserna forverkligas.
Heimer 1996. 38.

193 Tala 2001, 356-360.
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politiken. Nagon motsvarande responsmekanism finns inte nér det giller lagstiftningen.
Dérfor behdvs en systematisk utvardering av lagarnas funktion och effekter.
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8 Det bristfalliga nordiska lagstiftnings-
samarbetet och Helsingforsfordraget

Av professor Thomas Wilhelmsson

Varfor bryter de nordiska justitieministerierna mot lagen — kan nagot
goéras?

Dagens festforemél, professor Edward Andersson, dr kdnd som en aktiv nordist. Han
var en av de centrala aktorerna d& Nordiska skattevetenskapliga forskningsraddet grun-
dades ar 1973 och han blev dess forsta ordforande. Samlingen skribenter i denna fest-
skrift illustrerar i sig omfattningen av Anderssons nordiska nitverk.'®

Det allminna intresset for en aktiv nordism har emellertid under senare tid varit avta-
gande. Nordismens fana har slokat, nér vindarna blast i riktning mot Bryssel. En fest-
skrift till Edward Andersson ér ett gott forum for en kritik av dagens alltfor stora oin-
tresse for de mojligheter det nordiska samarbetet pa juridikens omrade erbjuder.

I det foljande granskar jag fran detta perspektiv det nordiska lagstiftningssamarbetet pa
civilrittens omrade. Angreppsvinkeln dr forst normativ. Jag diskuterar resultaten av
dagens lagstiftningssamarbete i skenet av de mél som fastslagits i 1962 &rs Samarbets-
overenskommelse mellan Danmark, Finland, Island, Norge och Sverige'® (det s.k. Hel-
singforsfordraget). Min tes &r, att detta grundldggande fordrag, som &r normativt bin-
dande, inte tas pd allvar i det nordiska lagberedningsarbetet. Det dr detta jag avser med
rubriken om de nordiska justitieministerierna som lagbrytare.'*

Jag vill emellertid inte blott hemfalla at dystert gnéll 6ver otillrdcklig nordisk koordine-
ring. Mot bakgrunden av en diskussion av mdjliga orsaker till att det har gitt som det
har gétt avslutar jag uppsatsen med ndgra synpunkter pd hur laget kunde forbéttras. Det
finns forklaringar till att man inte uppfyllt Helsingforsfordragets krav och man kan med
kdnnedom om dem prioritera mer fungerande modeller for att hélla liv 1 lagstiftnings-
samarbetet.

1% Denna artikel har tidigare publicerats i “Festskrift till Edward Andersson 1933 31/12 2003”, Juri-
diska Foreningen i Finland, Vammala 2003, s. 429-440.

105 BordrS 28/1962.

106 Jag noterar hér, att pastaendet inte blott &r provokativt, utan ocksa missvisande. Jag &r medveten
om att viktiga delar av civilrdtten i flera nordiska lédnder ligger pd andra ministeriers 4n justitieministeriernas
bord. Termen “justitieministerierna” far hér ldsas som en forkortning av “de ministerier som ansvarar for den
civilrittsliga lagberedningen”.
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En annan jubilar

Om det innevarande aret ar ett jubileumsar for Edward Andersson, var senaste ar i hogs-
ta grad ett Nordens ar. Helsingforsfordraget, som drar upp riktlinjerna for ett néra och
fruktbart samarbete mellan de nordiska ldnderna i manga fragor, uppnidde da den he-
dervérda dldern av fyrtio ar. Dessutom fyllde ocksd Nordiska radet jimna &r, ndmligen
femtio, vilket firades i Helsingfors under medverkan av en betydande skara kungliga
och andra gratulanter.

I gratulationerna var det ldtt att betona, att anledningarna till att hylla Norden inte enbart
var formella. Det nordiska samarbete som dgt rum inom Nordiska raddet och pé grundval
av Helsingforsfordraget saknar i sin intensitet och — far man vil sdga — intimitet mot-
stycke 1 véirlden. Redan texten av Helsingforsfordraget utvisar omfattningen av det sam-
arbete som man ténkt sig. Férutom om de nordiska institutionerna — Nordiska radet och
Nordiska ministerrddet — innehaller fordraget bestimmelser om manga slag av samver-
kan mellan landerna.

Man framhéver sidlunda 1 Helsingforsfordraget bl.a.:

e det rittsliga samarbetet (art. 2—7), vilket betyder t.ex. likabehandling av
nordiska medborgare och ett lagsamarbete i syfte att uppna sé lika regler
som mojligt,

e det kulturella samarbetet (art. 8-13), vari ingdr krav pd undervisning 1
nordisk kultur i skolorna, mdjlighet att studera i andra nordiska lénder,
samordning av yrkesutbildning, utbyte inom kultur och TV samt samar-
bete pa forskningens omrade,

e det sociala samarbetet (art. 14-17), dvs. en gemensam nordisk
arbetsmarknad, lika rétt till sociala forméaner for nordiska medborgare
och samarbete pa virdomrédet,

e det ckonomiska samarbetet (art. 18-25),

e samarbetet pa samfdrdselns omrade (art. 26-29), vilket innefattar bl.a. ett
bevarande och utvecklande av passfriheten och Norden som passkon-
trollomrade, samt

e samarbetet pa miljovardens omréde (art. 30-32).

Som redan denna uppréikning visar dr det nordiska projektet ett omfattande projekt. Det
har i betydande avseenden ocksa forverkligats, till skillnad frdn vad som foljt av manga
andra internationella dverenskommelser. Det nordiska samarbetet har avkastat resultat
inom de flesta sektorer som man har riktat in sig pa.

Helsingforsfordraget ser alltsa ut att vara framgéngsrikt — och det édr det ocksa pa manga
omraden. Frangar man jubileets festtalsvokabulér hittar man likvél ocksa kritiska punk-
ter. Redan Ole Norrbacks madngomtalade rapport pekar pa problem pa grésrotsniva for
invanare som &nskar kiinna sig hemma i hela Norden.'"’

197 Nordbornas rattigheter. Slutrapport. Rapport av utredningsmannen ambassadér Ole Norrback, ut-
arbetad pa uppdrag av Nordiska ministerrddet (samarbetsministrarna), (ANP 2002:719, Képenhamn 2002).
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Min fraga ér hér: vad betyder Helsingforsfordraget for det nordiska lagstiftningssamar-
betet? Har fordraget till denna del forverkligats eller dr detta en av de punkter déir befo-
gad kritik kan anforas?

Helsingforsfordraget och lagstiftningssamarbetet

Vad foreskriver d4 Helsingforsfordraget — som fortséttningsvis dr en del av vér géllande
ritt — om lagstiftningssamarbetet? For privatrittens del stidlls ambitionsnivan hogt. 1
fordragets art. 4 uttalar man lakoniskt: “De fordragsslutande parterna skola fortsitta

lagsamarbetet 1 syfte att uppnd storsta mojliga dverensstimmelse pa privatrittens omra-
de.”

Att mélet “att uppna storsta mojliga 6verensstimmelse” dr allvarligt menat understryks
av de avvikande formuleringarna i de f6ljande artiklarna. For straffrittens del sidgs de
fordragsslutande parterna blott “bora efterstrdva” enhetliga bestimmelser (art. 5) och
for annan lagstiftning stdlls kraven dnnu ligre. Hir skall man bara “efterstrdva inbordes
samordning ... pa sddana omraden, dér detta ter sig &ndamalsenligt” (art. 6).

Privatritten stélls alltsé i en sédrstdllning och harmoniseringsmélen dr ambitidsa. Hur har
man dé foljt denna foreskrift? Har man pa privatréittens omrade idkat i Helsingforsfor-
draget forutsatt lagsamarbete i syfte att uppna storsta mojliga dverensstammelse?

Granskar man resultaten av arbetet ligger det nira till hands att ge ett negativt svar pa
denna fraga. Nej, man har inte uppnétt, och man forefaller inte ens ha strivat att uppna
storsta mojliga Overensstimmelse pa privatrittens omride; Helsingforsfordraget har pa
detta omrade inte lett till ndgra anmirkningsviarda resultat. De nordiska (justi-
tie)ministerierna gor sig fortgdende skyldiga till brott mot de forpliktelser som foljer av
Helsingforsfordraget.

Man kunde t.o.m. formulera tesen d&nnu mer provokativt: det var battre fore Helsingfors-
fordraget. Alla de centrala civilrdttsliga enhetslagarna, avtalslagen, skuldebrevslagen,
den forsta koplagen, forsdkringsavtalslagen, gjordes innan Helsingforsfordraget slots.
Hérmed vill jag naturligtvis inte pastd att fordraget skulle ha fororsakat sdnkningen av
ambitionsnivan for samarbetet. Exemplen visar bara, hur liten betydelse man i praktiken
tillmétt de normativt bindande mal man uppstillt i Helsingforsfordraget.'®

Det dr inte sé, att man skulle ha 1atit bli att samarbeta efter 1962. Forvisso har det fore-
kommit ndra samarbete pd manga omraden, inte bara inom den allménna kontraktsritten
och skadestindsritten, utan dven t.ex. inom immaterialrétten, bolagsritten och trans-
portritten. Ambitionsnivan for samarbetet dr emellertid generellt sett ldgre dn vad Hel-
singforsfordraget egentligen forutsitter. D4 malet for vad jag kallat de centrala enhets-
lagarna verkligen var storsta mojliga 6verensstimmelse forefaller man séllan i dag ef-
terstrdva sd stor rdttslikhet i lagstiftningen. Frin senaste tid finns dock tecken pd ett

108 Det ar symptomatiskt att den arbetsgrupp som i Finland utarbetat ett forslag till lagstiftningspolitik
for statsrddet i sina centrala rekommendationer inte uppmérksammar det nordiska lagstiftningssamarbetet, se
Valtioneuvoston sddddspolitikkan muodostaminen. Tydéryhmén mietintd, (Oikeusministerid, Lainvalmistelu-
osaston julkaisu 4/1999), rekommendationerna pé svenska s. 86 ff.
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uppsving for det mer ambitidsa samarbetet, som sédrskilt kommit till uttryck 1 den ge-
mensamma implementeringen av vissa EG-direktiv.'”

Den nya nordiska koplagen utgor ett undantag frén den allménna trenden i och med att
man hir verkligen sokte dstadkomma en gemensam lagstiftning. Den valda metoden, att
14ta lagen beredas i en gemensam nordisk arbetsgrupp,''’ skulle leda till det énskade
resultatet. Tyvérr gick det inte sd vdl. Som ként har Danmark inte alls infort den nya
lagen. Man har bl.a. hinvisat till de misslyckade bestimmelserna om ersittning for indi-
rekt skada i lagen,'"" men som forklaring bér detta en stark smak av efterrationalisering,
di den negativa attityden till arbetet nog kunde uppfattas redan under arbetets ging,''*
fastdn man i det skedet inte arbetade pd de sedermera antagna bestimmelserna om indi-
rekt skada. Norge & sin sida (lds: Stein Rognlien) insisterade pé att bestimmelserna frén
FN-konventionen angdende avtal om internationella kop av varor (CISG) skulle inkor-
poreras utspridda i den norska koplagen, vilket enligt de flesta utomstaende bedomare
utgdr ett flagrant brott mot konventionsforpliktelserna. De svenska och de finska lagtex-
terna ligger emellertid trots allt mycket nédra varandra.

Da det knappast var nationella ekonomiska intressen som foranledde sa olika bedom-
ningar av koplagens reformbehov i de nordiska ldnderna och da kopritten, 1 varje fall
utanfor konsumentritten, knappast dr nadgot hogprioriterat politiskt omrade, maste det
bristfélliga resultatet primért vara en foljd av olika personliga intressen och bedomning-
ar (fixeringar) bland de involverade aktdrerna. Om detta ar fallet utgdr ocksd den nya
koplagen ytterligare ett exempel pd den relativt begridnsade vilja att efterstrdva nordiska
16sningar som man kan aterfinna pa de nordiska ministerierna i dag.

Det nordiska arbetet pa ett forenhetligande av privatritten har inte blott avstannat, det
har pé vissa omraden t.0.m. befunnit sig pa atertdg. Det paradigmatiska exemplet pa en
sadan tillbakagang &r de nordiska forsakringsavtalslagarnas dde.

Som ként inférde man efter en mycket ndra samverkan mellan de nationella kommitté-
erna i beredningsskedet — man holl flera gemensamma sammantriden med hela kom-
mittéer och ett flertal utskottssammantriden''® — mer eller mindre likalydande forsik-
ringsavtalslagar i de nordiska ldnderna mellan dren 1927 och 1934. Man hade da upp-
natt en bade innehéllslig och strukturell réttslikhet som gjorde den réttsvetenskapliga
debatten 1 Norden till en i stora delar intern debatt. Uttalanden av Drachmann Bent-

199 Se t.ex. den mycket positiva insiderbedomningen av Dag Mattsson, Erfarenheter av det praktiska

nordiska samarbetet inom formdgenhetsratten 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. genomfort
likadan lagstiftning pa grundval av distansavtalsdirektivet och direktivet om digitala signaturer.
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(NU 1984:5).
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Se betinkandet Nordiska koplagar. Forslag av den nordiska arbetsgruppen for koplagstiftning,

Se t.ex. Joseph Lookofsky, Keb, (2. udgave, Kgbenhavn 2002), 35.

"2 Hir kan jag, som deltagare i arbetet, bara anfora anekdotisk evidens: de danska deltagarna i ar-
betsgruppen motiverade ofta sin reserverade instdllning med hénvisning till det danska néringslivets negativa
hallning till reformarbetet, men da jag vid tillfille fragade ledande foretrddare for niringslivet om deras instéll-
ning konstaterade de i sin tur att ministeriet star for den negativa attityden.

13 Jag har redogjort for beredningsarbetet i min avhandling Om styrning av forsékringsvillkor,

(Vammala 1977), 182 ff. — Jag vill tacka Edward Andersson for att han vilvilligt stéllde upp som forhands-
granskare for avhandlingen, trots att dess dmne lag langt utanfor omréadet for hans professur.
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zon,"'* Nicolay Bugge,'” Th. Grundt,''® Jan Hellner,""” Preben Lyngse''® och Knut
Selmer'"” kunde uppfattas som mer eller mindre jimstillda med de inhemska inléiggen i
den réttsdogmatiska diskussionen. P& forsakringsrittens omrade forelag inte blott mer
eller mindre identisk lagstiftning, utan dven ett enhetligt nordiskt riattsdogmatiskt forsk-
ningsomrade.

Denna enhet har man numera som ként slagit 1 bitar. De nordiska ldnderna har var for
sig — visserligen efter visst samarbete — infort en egen forsikringsavtalslagstiftning som
inte dr lik grannldndernas. Man har alltsd lyckats med det paradoxala: samtidigt som
forsakringsvisendet 1 Norden fusionerar dver grianserna disintegrerar den forsékringsav-
talsrittsliga lagstiftningen. Till forsvar for denna brist pa logik kan man séga, att disin-
tegrationen av lagstiftningen — som ju inleddes redan pa 1980-talet — borjade dga rum
redan fore de gransoverskridande fusionerna. I sa fall avsldjar man blott en ganska up-
penbar blindhet for framtiden.

En sadan kritik ar likvél oskélig, om man blott framhéver (bristen pa) nordiskt lagsam-
arbete. Det fanns naturligtvis manga starka skél, framfor allt behovet att stirka konsu-
mentskyddet pa omradet, som talade for att man borde revidera forsikringsavtalslagar-
na. Arbetet igingsattes ocksa i fyra nordiska kommittéer'?® och avsikten var givetvis att
dessa skulle koordinera sitt arbete. Denna géng lyckades man likvil inte sa vél. Det for-
sta brottet i den gemensamma nordiska forsakringsavtalsrétten skedde genom att man i
Sverige stiftade en ny konsumentforsikringslag ar 1980.'*' Efter detta var dérren dpp-
nad for ett mer nationellt experimenterande i de nordiska linderna.'*

Faktiskt pekar detta exempel klart pa en av huvudorsakerna till att det nordiska lagstift-
ningsarbetet inte ldngre dr s latt att samordna. Tankar pd konsumentskydd och liknande
overviganden medfor att lagstiftningen har blivit mer 6ppet samhallsforankrad, 1 vid
mening mer politisk. Man kan inte langre se lagstiftningen som nagot som angar blott
juridiska specialister pd omrddet, vilka vid initierade — och trevliga — dverldggningar
kan skissa pd de bidsta l0sningarna. For att det nordiska lagstiftningssamarbetet skall
fungera i dagens mer 6ppna samhélleliga kontext — vilken i sig &r en positiv sak — kravs
kanske andra sétt att angripa problemen dn under expertvéldets tid. Hartill aterkommer
jag nedan.

Oklara motiv for rattsenheten

"4 Bentzon — Christensen, Lov om forsikringsaftaler nr 129 af 15 april 1930 med bemarkninger og
sagregister 1-2 Del, (2 udg., Kebenhavn 1952 och 1954).

13 Bugge, Lov om forsikringsavtaler av 6 juni 1930 med motiver og anmerkninger, (Oslo 1930).
16 Grundt, Leerebok i norsk forsikringsrett, (Oslo 1939).

17 Hellner, Forsékringsritt, (2. uppl., Lund 1965).

13 Lyngsa, Dansk forsikringsret, (3 udg., Kebenhavn 1978).

"9 Selmer, Laerebok i forsikringsrett, (Norge 1973).

120 ¢versikt i min bok Om styrning av forsakringsvillkor, 423 ff.

121 L ag 1980:38.

122 Den nya norska lagen gavs ar 1989 (nr. 69) och den finska lagen ar 1994 (543/94).
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Innan jag gar ndrmare in pa de samhélleliga orsakerna till det nordiska lagstiftnings-
samarbetets svarigheter under tiden efter Helsingforsfordraget vill jag peka pa ett internt
skal till att malet att uppna storsta mojliga réttsenhet inte alltid tagits pé allvar. Jag tror,
att man inte i tillrdcklig man har gjort klart for sig motiven for att man velat uppna
storsta mojliga Overensstimmelse pa privatrittens omrade. Om motiven for rattsenheten
ar oklara dr det svért att ta hdnsyn till virdet av réttsenhet vid sammanvédgningen med
andra mélséttningar for lagstiftningsarbetet och man kan heller inte urskilja i vilka si-
tuationer det vore sirskilt angeldget att uppna rittsenhet. Under senaste tid har man
ocksa 1 hogre grad uppmirksammat nyttoaspekten vid urvalet av de fragor betrdffande
vilka man avser att bedriva samarbete.'*’

Grovt sett kan man sirskilja tre grupper av skél for strdvan att uppnd nordisk réittsenhet
pa privatréttens omrade.

For det forsta har man ofta hdnvisat till praktiska/ekonomiska skdl. P4 samma sétt som
man i dag vid diskussionen om den inre marknaden i Europa i regel papekar rattslikhe-
tens betydelse for det gransdverskridande samarbetet mellan foretag — eller snarare olik-
heternas roll som hinder for ett sddant samarbete — har man sedan ldnge i Norden
hinvisat till sddana skl for en nordisk réttslikhet pa privatrittens omrade. Detta argu-
ment har av naturliga skil uppfattats som relevant vad avser kontraktsritten och det
omtalades t.ex. av den nordiska koplagsarbetsgruppen, som pdpekade att man genom
overensstimmande koplagar “underldttar ... avtalsforhandlingarna och forbattrar parter-
nas mojligheter att dverblicka och forutse rittsliget”.'** Argumentet har emellertid an-
vénts ocksa utanfor kontraktsritten. Exempelvis den finska kommitté som beredde ak-
tiebolagslagen uttalade, att en “harmonisering av aktiebolagslagstiftningen maste anses
vara av den storsta betydelse for samarbetet mellan foretag i olika nordiska linder.”'*

For det andra kan man ha for 6gonen praktiska/juridiska skdl. Fran ett praktiskt réttstil-
lampningsperspektiv dr det nyttigt att ha gemensamma regler. Detta bidrar till en till-
riacklig rattskdlleproduktion i de relativt sma ldnder som de nordiska landerna &r. Det
ger pé alla plan, bade i réttstillimpningen och i rittsvetenskapen mojlighet till ett aktivt
utbyte av erfarenheter vid anvindningen av den gemensamma lagstiftningen. Som man i
den finska hogsta domstolens utlatande Over ett tidigare koplagsforslag uttryckligen
noterade, dr en gemensam nordisk rdtt “till gagn i1 det praktiska arbetet bland annat i
domstolarna”.'*® Ovan beskrev jag ocksa vilken nytta den nordiska forsikringsrittsve-
tenskapen hade av att man kunde debattera sitt forskningsobjekt 1 ett nordiskt
forskarsamfund.

For det tredje har man stundom dven anfort ideologiska skdl fo6r den nordiska réttsenhe-
ten. Det dr frdga om att stirka den nordiska samhdrigheten och att uppvisa en enad front
utat. T.o.m. vid beredningen av en sa “teknisk” produkt som aktiebolagslagstiftningen
fann sig den finska aktiebolagslagkommittén foranlaten att hénvisa till den allminna

123 ge Samarbetsprogrammet for det nordiska lagstiftningssamarbetet 29.10.1996, B 162/nord.

124 NU 1984:5, 159.
125 g ommittébetinkande 1969: A 20, 49.

126 Hogsta domstolens utlatande dver ett forslag till koplag, publicerat i JET 1981, 490.
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malséttningen for det nordiska lagsamarbetet “att fora de nordiska ldnderna och deras
invénare nirmare varandra och understryka Nordens enhet.”'?’

Skriver man ut motiven pa detta sétt kan man fordjupa bilden av orsakerna till att ambi-
tionsnivan for det nordiska lagstiftningssamarbetet sdnkts och man ser ocksa att detta
atminstone 1 vissa fall skett pa goda grunder. Som sddana ar de anférda motiven uppen-
barligen valida dnnu i dag. Visserligen kan man — 1 dag som tidigare — sékerligen be-
tvivla tyngden av en detaljerad rittsenhet som sammanhéllande faktor i Norden. Man
kan ocksa sdga att de praktiska/ekonomiska motiven numera snarare &r relevanta i ett
europeiskt sammanhang. Nér det géller den centrala privatratten forklarar detta likvél
inte nedgangen i1 ambitionsnivan for det nordiska samarbetet, dd man ju inom EU forst
under allra senaste tid borjat aktivera sig pa detta omréde.

Déaremot kan man séga, att en mer nyanserad syn pa de praktiska/juridiska skilen i dag
ar pédkallad. Pa rittstillampningsniva och med hinsyn till réttskilleproduktionen ar det
visserligen fortsittningsvis nyttigt med en gemensam lagstiftning, d& detaljerna i tolk-
ningen snabbare kan utmejslas i en samnordisk praxis och doktrin. Nér det géller utbytet
av réttsliga erfarenheter mer generellt dr det likvil inte givet att enhetligheten alltid ar
att foredra. Enhetligheten gor litt systemet alltfor statiskt, pa samma sétt som jag tror att
en European Civil Code skulle gora den europeiska privatritten alltfor forstelnad. Det
att man godtar nationella skillnader gor det mojligt att experimentera pd nationell niva
och skapa nya erfarenheter som man i andra ldnder kan dra nytta av. Det experimentella
draget — 1 kombination med accepten av att lagstiftning kan utgora ett instrument for
legal engineering — har enligt min uppfattning varit en styrka just hos den nordiska rét-
ten. Ett utbyte av erfarenheter av nationella experiment mellan de nordiska lédnderna,
med en mycket likartad kultur och samhéllsordning i botten, kan vara sérskilt fruktbart
med hidnsyn till utvecklingen av réttsordningen. Ju mer man betonar en fortgédende
riattsutveckling och en experimentell ritt, desto starkare motargument mot att 14sa sig i
en enhetlig nordisk ritt fir man. A andra sidan ger en enhetlig begreppsapparat, en
gemensam juridisk infrastruktur, storre mojligheter for de enskilda ldnderna att tillgo-
dogora sig nationella experiment fran andra lander.

Man kan, om man si vill, se t.ex. utvecklingen inom forsdkringsritten som forstéelig
just i det nyss omtalade perspektivet. Den svenska konsumentforsékringslagen — med en
prononcerad upplysningsplikt ocksa for forsékringsgivaren samt med en tvingande och
generalklausulsartad reglering 1 6vrigt — kan uppfattas som ett experiment som tillférde
lagberedningsarbetet ocksé i de dvriga nordiska linderna mycket ny regleringskunskap.
Man kunde kanske inte ha utbyggt konsumentskyddet pa forsékringsrattens omrade pa
det sitt som skedde utan att ta stdd i de nationella experimenten. Detta kunde vara en
grund for att ursékta det “lagbrott” som de beredande ministerierna gjorde sig skyldiga
till dd4 den nordiska réttsenheten pa forsidkringsavtalsrittens omrade Overgavs. Hirav
foljer emellertid inte, att allt motsvarande nationellt solospel &r lika ursdktligt. De olika
l6sningarna pé koprittens omrade kan knappast motiveras lika vdl med hénvisning till
den experimentella nyttan av olikheterna.

127 Kommittébetidnkande 1969: A 20, 49.
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En mer “samhallelig” ratt

Jag har redan ovan flera ganger antytt att en av huvudorsakerna till att det nordiska lag-
stiftningssamarbetet stott pad svarigheter ar att rédtten i dag Oppet betraktas som mer
“sambhiillelig” eller “politisk™ &n tidigare. Exempelvis frigan om konsumentskyddet pa
forsdkringsrittens omrdde uppfattas inte ldngre som ett sporsmal blott for forsékrings-
experter och juristprofessorer, utan den &r av intresse for vidare kretsar av beslutsfattare
och medborgare. De vedertagna samarbetsformerna kanske inte fungerar lika vil i en
sadan kontext.

Utvecklingen av civilrétten ansdgs tidigare, &nnu vid den tiden da de betydande gemen-
samma nordiska lagarna stiftades, vara ett jobb for juristerna och kanske sérskilt for de
akademiska juristerna. Att astadkomma en god avtalslag forutsatte snarare god juridisk-
teknisk expertis dn samhélleliga dvervdganden. Ocksé argument av det sistnimnda sla-
get forekom naturligtvis — belysande ar t.ex. debatten om behovet att stirka god affars-
moral som motiv for 33 § avtalslagen'”® — men de var klart underordnade de “rent juri-
diska” hdnsynen.

Denna syn pé privatritten som en “Professorenrecht” har ingalunda dott ut. Sérskilt pa
kontinenten lever den i hogonsklig vdlméaga och har pd senare tid kommit till uttryck i
arbetet pa en European Civil Code, dér den framsta motorn i dag utan tvivel dr det om-
fattande akademiska team, The Study Group on a European Civil Code, som dras av
den tyske professorn Christian von Bar.'** Sirskilt i Norden har emellertid den skandi-
naviska realismen banat vig for en mer instrumentell syn pé rétten, i vilken lagstiftning-
en i hogre grad uppfattas som ett medel att uppnd mal for utvecklingen av samhallet. I
en sadan syn far det relativt statiska, akademiskt priglade “systemet” en mindre bety-
delse, och man framhaller mer &n tidigare réttens fordnderlighet, att ritten dynamiskt
bor kunna reagera pad omvérldens forvintningar. Dessa drag forefaller bli allt starkare.
Utvecklingen av nya slag av regleringar sdsom konsumentskydd och miljoskydd utgor
uttryck for en sddan mer instrumentell och dynamisk syn pa ritten. Det séger sig sjalvt
att lagstiftningssamarbetet inte 1 en sddan kontext kan vara sd akademiskt praglat som
arbetet pa den stora enhetslagstiftningen i borjan av det forra seklet.

Under de senaste artiondena har samhallsutvecklingen pressat réitten vidare i den angiv-
na riktningen, mot en betoning av snabba instrumentella fordndringar. Den tilltagande
fragmenteringen av det senmoderna/postmoderna samhéllet omojliggor 1 allt hogre grad
en bred och konsekvent réttspolitik. Redan den véxande kunskapsmassiga osdkerheten
rorande nya risker, sdvil tekniska som ekonomiska, i “risksamhillet” har sddana foljder:
man kan helt enkelt inte ha en genomtinkt rattspolitik, ndr man 1 allt ldgre grad kan
overskidda de samhilleliga konsekvenserna av de val man tréffat, utan man ar hianvisad
till en mer ad hoc-betonad experimentell utveckling av den samhélleliga styrningen.
Detta tving att reagera responsivt pa problem nér de uppstar, utan ndgon bredare plan,
forstarks av den etiska osdkerhet som vidlader det senmoderna/postmoderna samhillet.
Niér de traditionella virdestrukturerna upploses under trycket av en globaliserad ekono-
mi och informationsgang maste (rétts)politiken bli mer mikropolitisk, mer inriktad pa

128 Detta betonades kanske sarskilt starkt av Fredrik Stang, se t.ex. hans artiklar Avtalelovens § 33.
Dens indhold og dens forhold til forutsaetningsleren, 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 detaljfrdgor. Den medialisering som genomsyrar samhillet, med en nyckfull
fokusering av offentligheten pa speciella men intressevickande problem, tenderar ocksa
att stirka de mikropolitiska tendenserna. Man lyfter fram akuta problem och krdver
snabba étgirder, medan intresset for systemhelheter, sdsom t.ex. réittsordningens kohe-
rens, avtar."** Den basala juridiska infrastrukturen forlorar i betydelse.

Kraven pa snabba och politiskt synliga resultat utgdr i sig en broms for tidskrdvande
samnordiska projekt. Da rétten blir mer Oppet samhéllelig forutsitter ett fungerande
samarbete — som inte langre kan dras bara av akademiker och byréakrater — en ékta poli-
tisk vilja att uppritthalla och utveckla den nordiska réttsenheten. Man maéste politiskt
virdesétta rattsenheten sd hogt att man dr beredd att acceptera de drdjsmal, och kom-
promisser, som ett nordiskt lagstiftningsprojekt med nddvandighet miste medfora. Har
ar det skél att aterknyta till vad jag ovan sade om motiven for strdvandena att uppna
rattsenhet. En politisk vilja att acceptera den nordiska omvigen forutsdtter en klar ana-
lys av varfor det dr bra med gemensamma réttsregler pd nagot omrade. Virderingen kan
ge olika resultat om man betraktar & ena sidan t.ex. en relativt infrastrukturbetonad pro-
dukt som koplagen, for vars del en nordisk enhet skulle vara viktig for att skapa och
uppratthalla ett gemensamt privatréttsligt sprak och gemensamma tankestrukturer, eller
a andra sidan en samhdlleligt aktuell atgird pa t.ex. konsumentréttens omrade.

En omstidndighet som sidrskilt méste omtalas 1 detta sammanhang &r den nationella rét-
tens inordning under EG-rittens primat. Aven om den nationella ritten i de europeiska
linderna fortfarande &r relativt systematisk och formalistisk,”' &r EG-ritten utpriglat
problemorienterad och instrumentell. Detta dr naturligt, da den inte kan anpassas till
ndgra historiskt givna nationella strukturer och da den till sitt innehdll &r malinriktad,
baserad (bl.a.) pa en strdvan att forverkliga den inre marknaden. S& ldnge European Ci-
vil Code-projekten ér resultatlosa — vilket jag hoppas att de forblir — tenderar den euro-
peiska rétten snarare att forstirka &n forsvaga de instrumentella dragen i den nordiska
ratten.

De nya grepp som ett nordiskt lagstiftningssamarbete kriaver i en instrumentell och dy-
namisk rittslig miljo pakallas darfor ocksa av det nya EG-rittsliga sammanhanget. Dar-
emot utgdr EG-ritten 1 sig — 1 motsats till vad som ibland péstas — inte ndgot hinder mot
att man strévar till att i Norden uppna storsta mojliga dverensstimmelse pa privatrittens
omrade. Tvértom borde det ju vara littare att forenhetliga lagstiftningen pa omraden dér
man bereder implementering av EG-direktiv, dd malen for den nordiska lagstiftningen 1
dessa fall atminstone delvis dr givna frdn EG och behovet av en vilja att nd politisk
enighet i substansfragor darfor minskar. Nadgon intensiv stridvan att uppna enhetlighet
vid implementeringen av privatrattsliga direktiv i alla fall dir det vore mgjligt kan dock
inte sédgas foreligga. Som en ursidkt kan man kanske hénvisa till tidsbristen, da imple-
mentering 1 regel bor ske inom en relativt begridnsad — i regel dock inte mycket kort —
tid."** Denna ursikt dr dock ihalig. Om man si dnskade kunde man uppnd t.o.m. snabba

130§ ag har i detalj analyserat dessa processer i mitt arbete Senmodern ansvarsrétt. Privatritt som red-
skap for mikropolitik, (Helsingfors och Uppsala 2001).

Bl Qe tex. Martijn W. Hesselink, The New European Legal Culture, (Deventer 2001), om den euro-

peiska formalismen och om hur man nu &r pa glid mot en mer funktionellt-pragmatisk syn pa rétten.

132 Se t.ex. T orbjorn Andersson, Nordisk regleringssamverkan och EU-rétten, (TemaNord 2000:614),

17-29, pé s. 28.
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resultat 1 nordisk regi, ifall man t.ex. skulle viga préva pa nya former for internordisk
arbetsfordelning.

Nya modeller for det nordiska lagstiftningssamarbetet?

Kontexten for det nordiska lagstiftningssamarbetet har odaterkalleligt fordndrats. En
fragmenterad, europeiserad och mikropolitisk ritt kan inte utvecklas pd samma sétt som
den akademiskt priaglade systematiska juridiska infrastruktur som utarbetades i nordiskt
samarbete under 1900-talets borjan. Detta betyder likvél inte att man maste uppge de
nordiska malséttningarna och lata desuetudons glomska falla 6ver Helsingforsfordragets
explicita krav pa ett samarbete i syfte att uppna storsta mojliga dverensstimmelse pa
privatrittens omrade. Synen pa vad som ar “storsta mojliga dverensstimmelse” kan
likval nyanseras 1 det nya laget.

Det dr emellertid en forutséttning for att komma vidare att man Oppet erkédnner att det
nordiska lagstiftningssamarbetet inte kan bero blott pa ett akademiskt/byrakratiskt en-
gagemang. Det kridvs en starkare politisk insats, en mer uttalad politisk vilja att uppratt-
halla och utveckla den nordiska rittsenheten. En gemensam utveckling av en (mik-
ro)politiserad rétt forutsétter helt enkelt ett starkare (mikro)politiskt samarbete.

Detta kréver i sin tur att man klarare analyserar syftena med réttsenheten och stéller
dem 1 relation till de enskilda lagstiftningsprojekten och deras malséttningar. Man kan
fraga sig, 1 vilken min man arbetar med en mer statisk juridisk infrastruktur, som géirna
kunde vara enhetlig, och i vilka fall snabba nationella experiment dr speciellt nddvandi-
ga. Genom sddana analyser kan man fokusera det nordiska lagstiftningssamarbetet pa
projekt, dar enhetligheten ter sig speciellt angeldgen. I dessa fall bor man sedan utfora
arbetet sa ambitiost som Helsingforsfordraget forutsitter och inte blott ndja sig med
nagot informativt moéte, dar deltagarna &ter och dricker gott i trevligt sillskap. Man kan
i de fokuserade projekten efterstriva en sadan enhet i bade innehdll och struktur som
kannetecknade de klassiska enhetsprojekten.

Onskar man uppné ett ambitidst resultat borde man i de fall som man stillt i fokus for
det nordiska lagstiftningssamarbetet hilla 6gonen 6ppna for fordomsfria organisatoriska
16sningar. Koplagsarbetet pa 1980-talet lyckades i varje fall delvis for att man valt den
okonventionella metoden att tillsdtta en gemensam nordisk arbetsgrupp, i stéllet for att
exempelvis arbeta med nationella kommittéer. Det 6de som den tilltinkta reformen av
avtalslagen'” vid samma tid ronte visar pé ineffektiviteten hos en metod av det sist-
ndmnda slaget. Det &r en gang for alla sé att lagberedare, som andra ménniskor, faster
sig vid sina egna synsitt ocksd nir det saknas substansskil for olika standpunkter och
det dr darfor av visentlig vikt att sddana skillnader kan slipas bort i1 ett gemensamt arbe-
te redan 1 forsta skedet av beredningen. Genuint gemensamma ad hoc-beredningsorgan
av olika slag kan alltsa vara en mojlighet, om man Onskar ge mer fart at det nordiska
lagstiftningssamarbetet. I samband med implementering av vissa EG-direktiv har man i
praktiken utnyttjat gemensamma genomfdrandegrupper med goda resultat.'**

133 Se for finsk del Oikeustoimilakitoimikunnan mietint6 — Betidnkande av kommissionen for revide-
ring av rattshandlingslagen, (Komiteanmietintd 1990:20).

134 Se Mattsson (2000), 58 f.

126



Ett 4nnu mer okonventionellt grepp vore att pa omrdden dir detta ter sig lampligt ga in
for en arbetsfordelning mellan de nordiska ldnderna i lagberedningsfragor. En sddan
arbetsfordelning kunde, som jag ndmnde ovan, vara nyttig t.ex. dd@ man implementerar
privatrittslig EG-lagstiftning. Detta kan emellertid fungera blott om de involverade par-
terna tar arbetsfordelningen seriost. Det beredande landet maste 1 en séddan situation, i
samarbete med lagberedare fran de dvriga linderna, sdka 1 ndgon man ta hdnsyn ocksa
till de normativa strukturerna och behoven i dessa linder. A andra sidan bér de andra
landerna ta slutprodukten pa allvar sé, att man stravar att i sin lagstiftning gora blott de
korrigeringar 1 den som av sprakliga eller andra nationella skl ter sig helt nddvéndiga.
En sddan — onekligen ganska innovativ — arbetsférdelning skulle t.o.m. kunna visa sig
resursbesparande i kampen med massan av implementeringskravande direktiv.

Andra mer eller mindre utopistiska organisatoriska forslag kan ocksé tinkas. Jag tror
alltsa inte att det dnnu finns skél att uppge strdvan efter ett ambitiost nordiskt lagstift-
ningssamarbete. Det kan fortsédttningsvis avkasta goda resultat. Detta forutsitter emel-
lertid en genuin politisk vilja, en god mélanalys och en organisatorisk fokusering.
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