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L. E. Taxell

Lagstiftning och maktutévning

 |. Alla samhdlien bygger pa makt och fungerar genom maktut-
ovning. Olikheterna mellan samhallssystemen beror pa var maktens
grund ligger, vem som utbvar makt samt var granserna for maktut-
oévningen gar. | dessa avseenden finns det stora skillnader mellan
autoritdra regimer och demokratiska system.

- 1 en representativ demokrati av nordisk typ kan och bor maktens
och maktutévningens problem bedémas utgdende fran tre fér den
liberala demokratin centrala grundsatser:

1) Folket bildar grunden for statens styrelse (RF 2 §). Den
direkta ‘makten utdvas likval inte av folket sjdlvt utan av sarskilt
skapade organ, i férsta hand av den folkvalda representationen.

2) Lagens roll i demokratin kan sammanfattas i det grundschema
som kallas demokratins /egalitetsprincip. Denna innefattar tre mo-
ment: verksamheten i samhallet har ytterst sin grund i lag tillkommen
genom beslut av riksdagen, samhéllets myndigheter ar skyldiga att
folja fag (lagbundenhet) och lagens normer &r férpliktande for de
enskilda individerna (laglydnad).

3) Demokratin &r i forsta hand en form for statens styrelse. Den
stéller likval ocksa krav pa innehéllet i de normer som skapas i
demokratisk ordning. De faktorer som framom andra ar av betydelse
for saval samhallet som individen kunde kallas demokratins varden:
frihet, jamlikhet och trygghet. ,

Mot denna allmédnna bakgrund skall i det foljande behandlas
nagra problem med anknytning till lagstiftning och maktutévning.’
Med lagstiftning avses i detta sammanhang den normskapande verk-
samhet som sker genom beslut av riksdagen.

' Framstillningen har anknytning till tankar om rattsstat och rittsskydd som
Aarne Nuorvala fort fram i olika sammanhang; se t.ex. »Oikeusvaltioajattelu ja kan-
salaisen oikeusturva hallintolainkdyton kehittamistydn ldhtdkohtana» (LM 1978 s.
221—228).

Generellt hanvisas till L. E. Taxell, »Rétt och demokrati» (Abo 1976).
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Lagstiftning och maktutévning

Il. Tyngdpunkten i riksdagens maktutdvning ligger i stiftandet av
lag. | éverensstammelse med legalitetsprincipen &r det lagarna som
styr och utvecklar samhallet étmlnstone med avseende pa dess
grundlinjer.

Detta betyder att lagen &r ett instrument for politiken, dvs. fér den
aktivitet vars syfte ar att inom olika sektorer styra och utveckla
samhallet och dess verksamhet.

Ratt och politik betecknas ibland som varandras motsatser. De
kan komma i konflikt med varandra, t.ex. nar stadganden i grundlag
hindrar en planerad reform. Vanligen ar det likvdl fraga om ett
samspel mellan rattsnormer och politiska stridvanden. Detsamma
framtrader dari att politiska malsattningar forverkligas genom lag-
stiftning. Den samhdlisstyrning som utgor politikens véasen sker
huvudsakligen, ehuru inte enbart, genom lagstiftning.

Det sagda kan uttryckas pa ett annat satt: for att genomforas i
samhdllets verksamhet iklads politiska beslut lagens form. Utan
denna och utan att ha bearbetats i lagstiftningsproceduren éar ett
politiskt beslut ofta utan betydelse i samhéllets verksamhet. En re-
form som t.ex. avser att utoka sociala férmaner kan ha beslutats av
instanser som de facto har mojlighet att bestimma, exempelvis av
organ for partier med majoritet i regering och riksdag. Likval kan
man inte g& férbi lagen. Det &r oférenligt med en demokratisk
styrelseform att instanser som inte har en pa lag grundad behdrighet,
hur stark deras faktiska makt &n &r, avgdr konkreta fragor pa ett
for myndigheter och enskilda individer bindande satt. Avgdranden
ovanfor eller pa sidan om lagstiftningen ar rattsligt kraftidsa. Den
maktutévning som politiken innebér, verkar salunda genom lagen.

Lagstiftning innebar séllan direkt maktutévning. Den konkreta
makten, den som gestaltar enskilda manniskors, organisationers och
gruppers verksamhet och in casu griper in i deras férhéllanden,
utdvas av myndigheter och enskilda personer som enligt lag har-en
sadan behdrighet. De detaljerade eller allmént formulerade direktiv
som lagen ger, styr maktutévningen pa olika nivaer. 1 allt detta
framtrader legalitetsprincipen: maktsubjektens bundenhet vid lagen,
maktobjektens skyldighet att finna sig i lagliga avgéranden. Detta
ar en ofrankomlig konsekvens av lagarnas funktion i det demokratiska
samhallet diar makten utgar fran folket som foretrédds av den folkvalda
riksdagen. Den legalitet som hér namnts bildar salunda grunden for
maktutévningen i ett demokratiskt samhéllssystem.
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L. E. Taxell

Ill. Finns det grédnser for maktutévning genom lagstiftning?

Riksdagen &r i princip oberoende, suveran. Detta pastaende
utgar fran det faktum att statsmakten i dess helhet och utan in-
skrénkningar ligger hos folket vars direkta féretradare riksdagen ér.

-Formellt och réattsligt &r riksdagen inte skyldig att ta hansyn till
uppfattningar som har stod hos ett folkflertal. Folket ger inte i val
nagot imperativt mandat at sina foretradare. | sak &r laget ett annat.
Det ar inte forenligt med demokratins vidsen att riksdagen asido-
satter klara och tillrdckligt underbyggda stéllningstaganden fran
folkets sida. Den valda eliten maste beakta en klar folkopinion.

Utgaende héarifran kan man dra en allmén riktlinje: maktutdvning-
en skall tjana folkets fordel och intresse. Principen om folket sasom
barare av statsmakt far inte ses endast formellt. Demokratins parti-
cipation, interaktion och kontroll blir meningsfulla forst nir man
fattar dem som medel genom vilka folkets behov och intressen kan
framjas. En lagstiftning som i vésentliga avseenden avldgsnar sig
harifran kan formellt vara demokratisk: besluten fattas i demokratisk
ordning. Men materiellt star saddana lagar i strid med tanken om
folket i centrum for statsmakten och dess utévande.

Kan man utgdende hérifran dra grdnser fér lagarnas innehall?

Det rader ingen tvekan dédrom att lagstiftaren, trots sin principiella
suverénitet, i realiteten &r bunden i olika avseenden. Begréansningarna
betingas framst av de uppgifter som lagen skall fullgéra i samhallet.
Dessa uppgifter maste aterspeglas i lagarnas innehall. Lagen &r
instrument fér strdvanden i den sociala verkligheten. Mal och medel
kan inte skiljas fran varandra. N&gra omstandigheter belyser detta.

1) Hur utvecklingsbetonade och omskapande lagar dn &r maste
de bygga pa den existerande verkligheten. Utan en sadan foérankring
uppkommer det slitningar mellan faktiska férhallanden och rattslig
reglering vilket forsvérar eller omintetgor férverkligandet av lagens
syften. Dértill kommer att en lag som &r oférenlig med manniskors
uppfattningar om moral och rattvisa, har svart att »sla igenom» pa
ett sadant sétt att den uppfattas som gillande.

Lagstiftaren &r varken herre &éver eller slav under den sociala
verkligheten. Relationen mellan lagarnas innehall och den sociala
verkligheten gestalter sig olika beroende pa vilket omrade som skall
regleras och vilka syften regleringen skall férverkliga. Problemet
kan inte I6sas genom principiella évervidganden. Samhaillsomradena
och forhéllandena inom dem &r s& olika att man inte kan anvinda
nagon allmén formel for relationen mellan lagarnas innehall och de
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Lagstiftning och maktutévning

samhélleliga realiteterna. Man kan knappast sdga mera én att lagens
innehall i storsta moéjliga utstrackning bor beakta konkreta férhallan-
den och behov i samhéllet utan att lagstiftaren fér den skull far
hédmmas i sin strivan att styra och utveckla. Det skall rdda balans
mellan lag och verklighedt.

2) En av lagens viktigaste uppgifter ar att skydda individer och
grupper samt samhéllet sjalvt.

Utdvning av statsmakt griper ofta in i enskilda individers intresse-
sfar. Det sker pa olika sétt: individen avélvs skyldigheter, hans rattig-
heter eller férméaner begrénsas eller hans frihet beskérs. Lagen skall
inte bara mojliggéra utdvning av statsmakt. Den bér ocksd med
tanke pa det skydd som samhéllets medlemmar har ansprak pa,
dra granser for maktutévningen.

Demokratin ger individen en stark position. Den kan férmodas
férutsatta att individen och hans frihet skyddas mot atgarder fran
samhéllets sida.

Individens frihet representerar likvdl blott den ena sidan av rela-
tionen individ — samhalle. Den andra sidan praglas av att individen
maste ses som en del av samhéllet och som ett fungerande led
déari. | en effektiv och framatblickande samhallsverksamhet upp-
kommer latt motsatsférhallanden eller spanningar mellan individ
och samhélle. | sddana situationer aktualiseras individens skydd mot
samhaéllet. Gransdragningen mellan statlig maktutévning och in-
dividuell frihet &r i forsta hand en politisk och inte en réttslig fraga.
De rattsliga aspekterna finns likvéal alltid med.

Hur langt och pa vilket satt kan och boér lagen skydda individerna
mot samhallets dispositioner?

Det féorekommer varden som i storsta mojliga utstrackning bor
tillférsédkras individerna. Dels dr det fraga om friheter och réttig-
heter som utgor forutsattningar fér eller framstar som konsekvenser
av det demokratiska systemet — rdstratt, tryckfrihet, féreningsfri-
het etc. Dels kan 'man namna allminna manskliga rattigheter —
religionsfrihet, hemfrid, ratt till personlig integritet etc. Enligt mitt
sétt att se individens stallning i samhéllet bér dessa varden vara
undandragna ingrepp utan att denna princip likval kan upprétthallas
strikt. Skyddet ges sa att lagen, eventueilt genom stadganden i
grundlag, fredar hér avsedda vérden for atgérder fran sambhallets
sida. 1 den man det behdvs regler fér utévningen av medborgerliga
rattigheter far desamma inte ges ett sadant innehall att de i realiteten
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begrénsar individernas rétt och frihet mera dn en rationell ordning )
betingar.

| dvrigt maste det fraimst bero pa en avviagning mot varandra av
samhdllets och den enskildes intressen hur langtgaende ingrepp som
bor tillatas i individens intressesfar. Generella regler kan inte ut-
formas. Politiska malsattningar, konkreta andamalsenlighetsbeddom-
ningar, styrkan av de behov som kraver ingrepp etc. blir avgérande.

Ocksd det likhetskrav, som &ar en visentlig bestindsdel i de-

mokratin, innefattar en anvisning till lagstiftaren att undvika l6sningar
som utan sakligt grundade skal behandlar individer eller person-
grupper olika i forhallande till samhallet eller till varandra.
- - Till detta kommer att lagstiftaren maste beakta universella stra-
vanden med syfte att garantera manskliga friheter och rattigheter.
Dels &r det angelédget att vidga grundlagens rattighetsskydd.2 Dels
bér lagstiftaren folja de riktlinjer som angivits i FN:s deklaration om
ménskliga rattigheter (1948) och senare tillkomna konventioner.

3) Landets internationella stallning kan innebdra begransningar
i lagstiftningsmakten.
~ Enligt RF 33 § bdr férdrag med utlandska makter godkdnnas av
riksdagen »fér sa vitt de innehdlla stadganden, som hdra till omradet
for lagstiftningen eller enligt konstitutionen annars erfordra riks-
dagens godkidnnande». Stadgandet ger uttryck &t tanken att riks-
dagens behérighet inte kan begrdnsas utan dess samtycke. Nar
‘riksdagen godként ett statsférdrag, har den bundit sin frihet att
besluta om innehéllet i en kommande lag.

Den bundenhet som uppkommer pa detta satt kan ha olika inne-
bdrd beroende pa férdragets bestdammeiser. Den kan betyda att
riksdagen &r tvungen att stifta en ny lag och darvid ge lagen det
innehall som férdraget anger. Finns en lagstiftning redan pa omréadet,
blir det frdga om att &ndra lagen s& att den motsvarar férdraget.
Den médjligheten finns &ven att férdraget forpliktar staten att upp-
ratthalla viss lagstiftning som redan finns eller att inte stifta lag
med visst innehall.

~ Utrikespolitiken &r ett omrade som faller under republikens pre-
sidents behdrighet (RF 33 §). Avgdranden inom detta omrade &r
salunda undandragna riksdagens beslutanderétt bortsett fran de fall
da riksdagens medverkan sérskilt krdvs (RF §§ 3, 33, se-&dven RO
§ 48). Foér lagstiftningen har detta konstaterande relevans i den

L. E. Taxell

2 Se Valtiosaéntokomitean valimietintd 1974, Komiteamietintd 1974: 27, s. 106 ff.
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Lagstiftning och- maktutdvning

meningen att riksdagen i stor utstrickning ar bunden av det lage
som &r f6r handen i utrikespolitiskt avseende. Trots att riksdagen
endast har begrinsade mdjligheter att paverka landets yttre rela-
tioner, t.ex. genom stéllningstaganden av utrikesutskottet (RO 48 §
2 mom.) eller i samband med behandlingen av regeringens beréttelse
(RO 48 § 3 mom.), maste riksdagen likvél i sin lagstiftning beakta
utrikespolitiska realiteter. Salunda stéller t.ex. landets neutralitets-
politik krav pa lagstiftningen. Detta &r en konsekvens av statsfor-
fattningens kompetensférdelning som ger presidenten behérighet med
avseende pa »Finlands férhallande till utidndska makter». Utrikes-
politiken &r ett omrade inom vilket man i hdg grad forutsatter en
enhetlig malsatining och ett friktionsfritt samspel mellan de hdgsta
statsorganen.

- 4) Lagars innehall paverkas i manga fall av formella begréans-
ningar. Har skall endast tvd omsténdigheter ndmnas.

Riksdagen kan andra och komplettera ett lagférslag som den har
att behandla men den ar skyldig att halia sig inom den ram som
propositionen eller lagmotionen anger. En annan begransning av
lagstiftarens frihet ligger i de regler som géller stiftandet av grund-
lag. Ett lagférslag som i nagot avseende avviker fran grundlag maste
behandlas och antas i den for stiftande av grundlag géllande ord-
ningen (RF 95 §, RO 94 §). Svarigheten eller omdjligheten att i riks-
dagen uppbringa erforderlig kvalificerad majoritet drar ofta granser
for lagars innehall.

Omstandigheter av det slag som hér antytts och vilka inte &r
uttémmande, ger vid handen att man enligt ett strdngt juridiskt-
formelit betraktelsesatt knappast kan dra fasta granser for riks-
dagens maktutévning genom lagstiftning. Narmast ar det fraga om
krav som med avseende pa lagarnas innehall stills av det demokra-
tiska samhallssystemet och av politikens inriktning inom detta. Fak-
tiskt verkar dessa krav med stor tyngd.

Om en lag till sitt innehall korsar granser som héar angivits, &r
den formellt giltig. Men det &r mojligt att den trots det inte kan
anses galla. Séarskilda omstandigheter kan betinga att en lag far
isidoséattas av myndigheter och enskilda. En sadan situation intréder
troligen endast i en demokrati »pa4 avvagar», pa glid mot en autoritar
regim. Vigledande for bedémningen &r inte minst att grundidggande
ménskliga rattigheter och friheter samt ett tillrdckligt réttsskydd
under alla omsténdigheter maste erkdnnas och upprétthallas.
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L. E. Taxell

IV. I vilken utstrackning ar den direkta maktutévningen — den
som sker genom myndigheternas avgéranden — bunden av lag?

De uppgifter som ankommer p& férvaltande myndigheter — de
som framom andra utdévar konkret makt i samhéllet — &r sa om-
fattande och mangskiftande att det inte &r méjligt att rattsligt sett
bedéma dem enhetligt. Ser man problemet utan att fasta uppmaérk-
samhet vid nagon bestdmd samhillssektor, finner man tva faktorer
som framom andra paverkar det rattsliga beroendet. Den ena fram-
trader i kravet att verksamheten inom férvaltningen skall vara rationell
och effektiv — &ndamalsenlighetsfaktorn. Den andra faktorn tar
sikte pa att skydda den enskilda individen mot f6ljderna av myndig-
heternas maktutévning. Ibland géller skyddet allménna intressen.
Skyddet ges genom rattsnormer och deras tillampning. Héari fram-
trader férvaltningens rattsskyddsfaktor.

Dessa tva faktorer — & ena sidan dndamalsenligheten, & andra
sidan réttsskyddet — bestadmmer regleringen av férvaltningsverksam-
heten. Lagen skall mot varandra avvaga samt koordinera dessa tva
faktorer.

Maktutévningen inom férvaltningen utgéar fran kravet p& &nda-
malsenlighet. Man efterstravar rationella beslut och effektiva at-
gérder. Vanligen tillgodoses detta syfte bast genom att man ger
beslutsfattarna ratt till relativt fri prévning. Som exempel kan ndmnas
beviljande av néringstillstand eller dispens. Myndigheterna kan
handla sa&som féreliggande situationer kraver utan att bindas av
restriktiva bestdmmelser. | andra fall ar det andamalsenligt att be-
slutsfattarna har klara och detaljerade direktiv att ga efter. Detta kan
underlatta deras arbete och frdmja enhetliga I6sningar vilka pa fér-
hand bedéms som rationella. Stravan till stérsta mojliga andamals-
enlighet kraver inte nddvandigt att myndigheternas bedémningar
ar fria. Till denna kategori kan t.ex. hanforas beviljandet av folk-
pension vilket &r knutet till bestdmda férutsattningar i lag.

Begransningar motiveras framst av hansyn till individernas behov
av skydd. Maktutdvning inom férvaltningen kan gripa in i rattigheter
och frineter — bestdmmande av skatt, internering av asociala indivi-
der, byggnadsférbud etc. Har behévs en skyddande faktor. Primart
ges detta skydd genom att lagen anger de foérutsattningar under vilka
en foérvaltande myndighets avgérande far gora intrdng i enskild ratt
eller avédlva enskilda individer skyldigheter. Sekundédrt maste med-
borgarna ha mdjlighet att genom &ndringssdkande aktualisera rétts-
skyddet.
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Lagstiftning och maktutévning

Mot denna bakgrund, dar &ndamalsenlighets- och réattsskydds-
hansyn korsar varandra, framtradder de tva typerna av avgoiranden
inom forvaltningen: bunden férvaltning och forvaltning enligt fri
provning. Uppdelningen i bunden férvaltning och forvaltning enligt
fri provning ger latt en felaktig bild av det verkliga laget. All for-
vaitning — ocksa den som férutsatter fri provning — &r beroende
av lag. Myndigheterna har alltid sin pa lag grundade behdrighet
som drar granser for deras handlingsfrihet. Aven i de fall da i lag
inte anges nagra bestdmmelser eller riktlinjer for innehallet i for-
valtningsmyndigheternas avgéranden foreligger vissa rattsliga be-
gransningar. Nar man gor en uppdelning i bunden férvaltning och
forvaltning enligt fri prévning, maste man ha kiart for sig att det
egentligen inte &r fraga om en principiell olikhet utan endast om en
gradskillnad.

Gransdragningen mellan bunden férvaltning och férvaltning enligt
fri provning paverkas aven av den omsténdigheten att rattsfragor
inom forvaltningen i sista hand avgérs av HFD medan besvar som
galler fragor vilkas avgérande i huvudsak beror pa andamalsenlig-
hetsbedémning, avgors av regeringen (HFDL 5 §). En omfattande
rattspraxis belyser den ifragavarande gransdragningen utan att man
likval kan se helt klara linjer.

Ocksa domstolarna utovar konkret makt. Domandet innebdr ratts-
tilampning. Klart framtrader detta i straffrattens princip nulla poena
sine lege. | civila intressekonflikter finns det ofta en lag som direkt
kan tillampas. | andra fall ger lagen alternativa tolkningsmojlighetet
eller 1amnar rum for prévning av omstandigheterna in casu, t.ex. en
skalighetsbedémning. | de 6ppna fallen — nagon tillamplig lag finns
inte — &r relationen dom-lag eliminerad med avseende pa avgoran-
dets innehall. Men domstolens maktutévning &r for den skull inte
I6sgjord fran réttsliga faktorer. Domen fér aldrig vara resultat av en
obunden &ndamaélsenlighetsbedémning.

V. Kan och far offentlig maktutévning ske utan stéd av lag?

Ett jakande svar synes strida mot demokratins legalitetsprincip.
A andra sidan tvingas man konstatera att det inte finns reella mojlig-
heter att genom lag reglera samhéllets verksamhet i dess helhet och
i alla detaljer. En fdr alla sociala relationer géllande, i enskildheter
utformad lagstiftning ar en omdjlighet. Alitfér detaljerade lagar med
ansprak pa fullstindighet skulle forsvara verksamheten i samhallet.
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L. E. Taxell

Inom férvaltningen finns legaliteten likval alltid med, direkt eller
indirekt, i tvd avseenden. Dels maste man konsekvent uppratthalla
kravet att den maktutévande instansen har en pa lag grundad be-
horighet att handla. Ingen myndighet far foreta atgarder utanfor sitt
i lag reglerade eller forutsatta kompetensomrade. Dels bér man
ocksa i férvaltning enligt fri prévning stilla rattsliga krav pa av-
goérandenas innehall, frimst med avseende pa objektivitet och likhet
infér lagen.

En kombination av bundenhet och fri &ndamalsenlighetsprévning
forekommer i de fall da i lag ingar generalklausuler eller andra
stadganden som endast allmént anger innehalliet i och inriktningen
av forvaltningsmyndigheters avgéranden. Som exempel kan namnas
iniésen »nér allmént behov s& kraver» (InldsningsL 4 §). Detsamma
galler i viss man nér lag som reglerar avgérandenas innehall, ger
anledning till olika tolkningar.

Domstolarna &r i férsta hand bundna vid legalitetsprincipen i den
meningen att deras behdrighet &r angiven i lag. Nar det giller av-
gérandenas innehall, forekommer i stor utstrickning situationer da
domstolarna méste besluta utan att kunna &beropa nagon lag som
stod for sina stdllningstaganden. Maktutévningen ar trots det ratts-
ligt bunden, lat vara att lagen inte ger nagra direktiv for domarnas
innehall.

Det som hér sagts ger en antydan om att den offentliga maktut-
6vningen i princip &r bunden vid lag. Graden av bundenhet varierar
likval avsevart.

Vid sidan av den offentliga maktutévning som berdrts i det fore-
gaende och som ett komplement till denna forekommer en faktisk
maktutévning. En typisk exponent for faktisk makt utgér de politiska
partierna. Den centrala uppgift kring vilken all deras verksamhet
ytterst kretser &r att paverka styrningen av samhillet, dvs. att utéva
politisk makt.

Med avseende pa den politiska makten féreligger en fér den
demokratiska réttsstaten vasentlig begransning: partiernas beslut ar
inte bindande for lagstiftaren. De definitiva avgérandena fattas av
de officiella instanser som enligt férfattningen &r behériga att be-
sluta i samhéllets angeldgenheter. Detta framtrider i det som tidigare
sagts om lagen som ett politiskt instrument (ll). Gransen mellan
faktisk och rattslig maktutévning maste hallas klar ocksa i de fall da
lagarna till sitt innehall fljer riktlinjer och direktiv som angivits av
politiska partier.
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Lagstiftning och maktutévning

Det sagda galler i motsvarande grad olika intresseorganisationer.
Manga av dem har med tiden blivit allt betydelsefullare led ocksa i
lagstiftningsprocessen. De utgdr starka patryckningsgrupper. Nar
lagstiftaren gar deras krav eller 6nskemal till motes, betyder det att
de definitiva avgdrandena sker i form av lag och att den faktiska
maktutovningen salunda, for att sld igenom, méaste kompletteras
med avgdranden enligt rattsliga beslutsregler. Maktutdvningen i sam-
héllet maste halla sig inom de grénser som i sista hand bestams av
grundlagen.

Maktutévningens bada poler, den réttsliga och den faktiska, utgor
nédvandiga bestandsdelar i det demokratiska systemet. Genom dem
och i samspelet mellan dem férverkligas tvd av det demokratiska
samhéllets ledande principer: dels legalitetsprincipen som primart
skall erbjuda ett skydd bade for den enskilda ménniskan och for sam-
héllet, dels principen att folket och de enskilda medborgarna genom
participation och interaktion skall ha méjlighet att paverka avgoran-
den i samhallets angelégenheter.
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