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Lag och politik

I. Med /lag — i formell mening — avses réattsnormer som i den
ordning som konstitutionen anger tillkommit genom samverkan av
riksdagen och republikens president (RF § 2 m. 2).

Begreppet politik ar mangtydigt. Darmed kan man beteckna besiut
och atgarder med syfte att styra samhaéllet inom dess olika sektorer.
Politik innefattar dels en beslutande verksamhet med all den beredning
och annan aktivitet som foregar besluten dels atgarder genom vilka
dessa verkstilles. Genom politik fullgérs statens uppgifter. Dessa
bestammer politikens inriktning och granser. Ocks& styrningen inom
sjalvstyrelsesamfunden (kommunerna) &r politik.

Den styrning som de politiska besluten avser att astadkomma tar
sikte pa tre omstandigheter: &ndamal, sattet att forverkliga och anvan-
dande av resurser. Politiken siktar framat. Genom den &ndras besta-
ende férhallanden. Foremal for styrningen ar dels offentliga myndighe-
ter dels organisationer och enskilda individer. Genom att styrningen
giller den sociala gemenskapen paverkar politiken i sista hand de
enskilda individerna, deras frihet, handlande och beteende.

Hur foérhaller sig lag och politik till varandra?

Lagens roll i samhéllet paverkas av den ideologi (t.ex. i en folkde-
mokrati) eller av den maktkonstellation (t.ex. i en diktatur) som bér upp
samhillssystemet. Ritten i en demokrati av nordisk typ &r nagot annat
an ratten i en diktatur. | en autoritart styrd stat framstar lagen som ett
uttryck fér den politiska maktutdvarens vilja och stravanden medan
lagen i en demokrati, vid sidan av 6vriga uppgifter, har till syfte att
garantera personlig frihnet och ge den enskilde skydd mot ingrepp fran
samhallets sida. Installningen till lagen &r olika beroende p4 om denna
tillkommit i demokratisk ordning eller utgér ett autoritart dekret.

Lagens beroende av samhallsstrukturen ar starkast inom de sekto-
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rer dar ratten har ett sakligt samband med det politiska systemet. Hit
hor framfér allt statsforfattningens normer som reglerar de hogsta
statsorganen och deras uppgifter samt medborgarnas rattigheter och
friheter i férhallande till samhallet.

Andra lagnormer praglas inte lika starkt av samhillssystemet.
Mojligen paverkas de inte alls av detta. | varje samhélle férekommer
lagar som helt eller i huvudsak utformats med ledning av andamaisen-
lighets-, effektivitets- och ordningssynpunkter: normer rérande férval-
tande myndigheters organisation och arbetssatt, halso- och sjukvard,
tekniska anordningar etc. Hoger- eller vanstertrafik ar inte en fraga om
politiskt system. ‘

Likvél kan ett lands politiska system och den ideologi som ligger
som grund fér detsamma paverka lagreglerna och deras tillampning
inom omréden som borde vara ideologiskt neutrala. Man ser detta bl.a. i
fraga om strafflagstiftningen, regleringen av avtalsférhallanden (avtals-
frihet etc.), dktenskaps- och familjelagstiftningen, normeringen av
arbetarskydd och miljévard etc. Lagarna f&r fargnyanser av allminna
politiska stravanden och synsatt med férankring i en dominerande eller
i inbdrdes konkurrerande politiska ideologier.

I det féljande berors endast lagens roll i finlandsk demokrati.

Det vésentligaste i lagens uppgift i en demokrati av den typ som
utvecklats i Finland kan komprimeras i tvd satser. Lagen ar ett
instrument for politiken (I1). Lagen drar granser for politisk aktivitet (.
Sin uppgift i dessa avseenden kan lagen fylla endast om den &r
bindande (férpliktande) for dem till vilka den riktar sig — samhallets
myndigheter och/eller enskilda medborgare. Lagens roll framtrader
accentuerad i demokratins legalitetsprincip.

Il. Relationen lag — politik betyder i férsta hand ett samspel, inte
en motsattning. De politiska beslutsfattarna pa olika nivaer behéver
instrument med vilkas tillhjalp de kan férverkliga sina planer och
stravanden. Lagen utgor det framsta instrumentet.

Detta &r en konsekvens av den demokratiska styrelseformen. Teore-
tiskt och ideologiskt betraktas folket som subjekt for eller barare av
statsmakten eller den till staten knutna formagan (behérigheten) att
direkt styra eller att indirekt paverka verksamheten i samhillet och
méanniskors relationer till varandra. All den makt som den statliga
organisationen utdvar har sin yttersta grund i folket. Vid sidan av folket
finns det inte i den demokratiska staten ndgot annat primart maktcent-
rum — inte ett politiskt parti, inte ett ledande statsorgan etc. Alla
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maktfléden inom den statliga organisationen har sin kélla hos folket. En
statlig maktutévning som har sin grund utanfor folket star i strid med
demokratin. Detta betyder sjalvfallet inte att den statliga maktutévning-
en vore opaverkad av infly,teléer utifrdn. Det betyder endast att
behdrigheten att utdva statsmakt emanerar fran folket. Folkets foéretra-
dare (riksdagen) skall ha mojligheter att bestamma inriktningen av
maktutévningen i samhdllet. Detta sker huvudsakligen genom lagstift-
ning.

Nar man sager att lagen ar ett politiskt instrument menar man att
politiska malsattningar — begrénsade eller vittsyftande — férverkligas
genom stiftande av lag. Man kan ocksa uttrycka forhallandet pa ett
annat satt: for att kunna genomféras i samhallets liv maste politiska
beslut ikladas lagens form. Utan denna och utan att pa det satt
konstitutionen féreskriver ha bearbetats i lagstiftningsproceduren ar ett
politiskt beslut utan betydelse i samhallets verksamhet. Ett beslut om
t.ex. utékning av sociala férmaner kan ha fattats av instanser som de
facto har mojligheter att bestdmma, t.ex. av organ fér partier med
majoritet i regering och riksdag. Likvél kan man inte g forbi lagen. Det
ar oforenligt med en demokratisk styrelseform att instanser som inte
enligt lag har behérighet att utéva statsmakt — hur stark deras faktiska
stallning 4n ar — omedelbart avgdr konkreta fragor pa ett for myndig-
heter och individer bindande satt. Avgdranden ovanfor eller pa sidan
om lagstiftningen &r rattsligt sett kraftiosa. Den politiska styrningen
forverkligas genom riksdagens lagstiftning i den man inte lagre myn-
digheter tillagts kompetens. Genom lagen fors de politiska beslutenin i
samhallsmaskineriet. Politiken verkar genom lagen.

Till det som har sagts maste man gora tva reservationer.

For det forsta kan politiska beslut i manga fall férverkligas utan
anviandande av lagformen. Nar republikens president uppléser riksda-
gen ar detta en definitiv och rattsligt bindande politisk atgard. Men
ocksa denna grundar sig pa lag som ger presidenten behorighet att
upplésa riksdagen och utlysa nyval (RO §§ 3 och 20). Lag finns alltid
som yttersta grund fér besluten.

Fér det andra sker den politiska styrningen via riksdagen inte alltid
genom stiftande av lag. Ocksa riksdagens beslut rorande budgeten,
kontrollatgarder etc. innebar politisk styrning.

Samhillets styrning genom lag 6ppnar ett intressant perspektiv. Vi
ser pa den ena sidan de instanser som enligt konstitutionen har den
rattsliga behérigheten att skapa lag: riksdagen och republikens presi-
dent jamte statsrddet. P& den andra sidan framtrader de krafter som
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med olika styrka paverkar de officiella beslutsfattarna: politiska partier,
intresseorganisationer, patryckningsgrupper av varierande slag samt
enskilda personer. Den aktivitet som dessa krafter utloser, forstoras
och férstarks via massmedia. Formell lagstiftande behérighet och fak-
tisk politisk makt tacker inte varandra.

Véasentligt féor en demokratisk styrelseform &r att det organ som
foretrader folket inte har en blott formell behérighet att stifta lag.
Medborgarnas deltagande i politiska val har inte enbart till uppgift att
organisera en representation for folket. Detsamma ar ocksa ett led i
folkets uppgift att paverka inriktningen och utformningen av statsmak-
tens utévning och dérmed avgérandena i samhallets angeldgenheter.
Individernas participation genom val dr samtidigt bade en organise-
rande och en paverkande aktivitet. Riksdagen bor ha reell makt. Lagen
skall vara ett instrument for samhallets styrning fran nksdagens sida,
inte ett redskap for krafter utanfor folkrepresentationen.

| detta konstaterande méter vi bl.a. partiernas roll och deras relation
till riksdagen.

Enligt ett formellt juridiskt betraktelsesitt ar partierna utomparla-
mentariska enheter. De ar inte forutsatta i grundlag. De har inte nagon
genom lag reglerad plats i lagstiftningsproceduren. Men de finns dar.
Utan en utvecklad partiverksamhet fungerar det parlamentariska sys-
temet inte. Grundlagarna drar riktlinjer och granser for statslivet. Men
de staller inte hinder for en praxis som later andra instanser dn de av
grundlagen namnda inga som led i den process genom vilken lagar
skapas.

Det sagda kréver nagra papekanden rérande statsforfattningens
normer. _

-Grundlagarna bildar den centrala delen av statsforfattningen (kons-
titutionen). De innehaller priméra normer fér statslivet och den politiska
verksamheten. De har tillkommit i en sérskild lagstiftningsordning. De
kompletteras av vanliga lagar — vallagar, partilag etc. — dessa i sin tur
av forordningar, statsrddsbesiut etc. Den reglering som sker pa detta
satt ar likval inte uttdmmande.

Sedvénjor och praxis utgor betydelsefulla reglerande faktorer i den
politiska verksamheten. Det &r i praktiken oméjligt eller atminstone
oandamalsenligt att binda politiken vid normer som reglerar alla
enskildheter. En sadan reglering skulle alltfér |4tt skapa motsattningar
mellan norm och verklighet med paféljd att forfattningens skrivna
normer kunde komma att asidoséttas. Det politiska livet ar bast betjant
av en ordning som & ena sidan kategoriskt reglerar de fér avgérandena
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grundiaggande faktorerna, & andra sidan ger tillrackligt utrymme for en
aktivitet som kan anpassas till forhallanden och behov som vid olika
tidpunkter ar for handen i samhallet.

| stod av praxis som lange tillampats utgér partiernas riksdagsgrup-
per legitima element i riksdagens organisation. Réttsligt sett bygger de
sin stalining pa sedvaneratt. Man kan ocksa peka pé den av férenings-
lagen (§ 4) forutsatta mdjligheten att foreningar — partierna &r
registrerade féreningar — enligt sina stadgar kan paverka politiska
avgoranden. Partiernas stadgar ar i behorig ordning registrerade och
de har darigenom konstaterats dverensstdimma med lag.

A andra sidan ar riksdagsgrupperna i stoéd av interna partinormer
eller p& basen av praxis organ foér respektive parti. Styrkan i_banden
mellan parti och riksdagsgrupp kan variera. Men bundenhet och
samverkan finns alltid. Detta forhallande innebar att dven partierna
sasom sadana med sin standigt 6kande aktivitet indirekt kan uppfattas
som element i den parlamentariska verksamheten dér lagstiftandet
utgor ett centralt moment.

Nir man sager att riksdagen utovar den lagstiftande makten eller att
lagen &r ett instrument for samhallets styrning fran riksdagens sida
maste man se den parlamentariska aktiviteten i det vidare perspektiv
som de politiska partierna ppnar. En riksdag med reell makt utgor ett
grundelement i demokratin. Bedomningen hérav kan inte folja ett
formellt juridiskt betraktelsesatt. Riksdagens avgoranden i lagstift-
ningsfragor &r en omfattande och invecklad mekanism i vilken aven
ingar de till folkrepresentationen knutna partiernas aktivitet. Men i sista
hand ar det alltid riksdagen sjalv som i den ordning som grundlagen
foreskriver fattar de avgdrande besluten. Riksdagsgruppernas eller
andra partiorgans beslut ar aldrig rattsligt bindande fér riksdagen.
Denna omstandighet understryks dven av stadgandet i RO § 11 om varje
enskild riksdagsmans rattsliga obundenhet.

Nar den lagstiftande makten av grundlagen tillerkanns riksdagen i
samverkan med republikens president avses ndrmast att riksdagen
fastslar vad som skall gilla som lag — lagens innehall. Men detta
grundstadgande tar inte sikte pa all beredande verksamhet som
innefattas i lagstiftningen.

Var ligger tyngdpunkten i lagstiftningen? Réttsligt sett hos riksda-
gen. | realiteten hos regeringen som utarbetar propositionerna. Gar
man vidare finner man att lagforslagen, fran vilka de slutliga lagarna
sallan avviker i storre omfattning, praglas av tjansteman och fackman
inom eller utanfér ministerierna. De partipolitiskt fairgade utndmning-
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arna av ledande tjansteman och det ibland ensidigt gjorda valet av
experter ger inte séllan lagférslagen en partipolitiskt betingad slagsida
som kan vara svar att ratta till. De i ett tidigt lagberedningsskede
accepterade |Gsningarna backas upp i utskottsbehandlingen i riksda-
gen av samma tjansteman och experter som varit inkopplade i lagbe-
redningsarbetet.

Riksdagens roll i lagstiftningen &r reellt sett knappast sa framtra-
dande som den borde vara dven om man tar med all den aktivitet som
de politiska partierna star for. | statsférfattningskommitténs betan-
kande understryks fran olika hall och med véxlande skirpa betydelsen
av att riksdagen intar en central roll i lagstiftningsarbetet. Det ar fraga
om att i praktiken férverkliga den stdndpunkt som géllande grundlag
har accepterat. En effektivering av riksdagens lagstiftande makt kraver
inte nédvandigt dndring av grundlag.

Det ar hog tid att ge riksdagen ett eget lagberedningsorgan med
uppgift att bista utskotten med utredningar rérande enskilda lagférslag.
Harigenom skulle riksdagen ges méjligheter till sjalvstindiga och
méngsidigt underbyggda stéllningstaganden.

Den allt mera komplicerade samhéllsverksamheten med de 6kade
behov av reglering som den framkallar gér det allt svarare fér riksdagen
att sjalv reglera alla férhallanden. Forfattningar pa lagre niva maste ges
ett allt stérre utrymme. Grédnsen for riksdagens lagstiftning kommer i
mycket att dras av praktiska arbetsmojligheter.

I den utvecklingen ar det viktigt att understryka att riksdagens
lagstiftande verksamhet mer och mer koncentreras pa riktlinjerna fér
samhallsverksamheten, pa grénserna for individernas frihet och trygg-
het. Den kompletterande regleringen sker pa lagre nivaer ifall man inte
ger de réattstillampande instanserna en vidgad prévnings- och hand-
lingsfrinet. En sérskild utvecklingslinje pekar pa delegering till regio-
nala instanser. :

Det sagda aktualiserar frdgan om »lagstiftning genom motiv»:
lagstiftaren ger genom sina motiveringar till lagférslagen anvisningar
om tillampningen bl.a. genom att framhalla de allménna och speciella
dndamal som lagen eller enskilda stadganden skall tiligodose. | lag-
stiftningsproceduren i vart land fastes allt for liten uppméarksamhet vid
motiveringarna till lagarna. Klara och fylliga motiveringar i regeringens
propositioner borde efterstravas. | den man andringar gérs under
riksdagsbehandlingen borde motiven harfér klart redovisas. Aven i det
avseendet skulle riksdagens lagberedningsinstans ha en viktig uppgift.
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lll. Lagen drar granser for politisk’ maktutévning.

Granserna framtrader huvudsakligen i lagens uppgift att skydda den
enskilde — hans ratt, frinet och trygghet — mot atgarder fran samhal-
lets sida.

Demokratin erkanner individens egenvarde. Frihet och trygghet ar
nddvandiga forutsattningar for den demokratiska styrelseformen. Utan
dem blir allt tal om demokrati tomma fraser. Demokratin ar de fria och
trygga medborgarnas samhalissystem.

Hur langt och pd vilket satt kan lagen skydda individerna mot
politiska beslutsfattares dispositioner?

Det férekommer vdrden som i stdrsta mojliga utstréackning bor
tillférsakras individerna. Dels ar det frdga om friheter och rattigheter
som det demokratiska systemet forutsatter — rostratt, yttrande- och
tryckfrihet, forsamlings- och féreningsfrinet — dels allmanna mansk-
liga rattigheter — religionsfrihet, hemfrid, rétt till personlig integritet
etc. Alla dessa varden bor skyddas mot ingrepp fran politiska maktuto-
vares sida utan att denna princip likval kan uppréatthallas strikt. Starkast
blir skyddet nar det grundar sig pa stadganden i grundlag.

| vrigt bestammes skyddet pa basen av en avviagning mot varandra
av samhadllets och enskildas intressen. En effektiv och framatblickande
samhallsverksamhet kréver ofta ingrepp i enskild intressesfar, t.ex.
genom expropriation eller byggnadsplanering. Harvid uppkommer latt
ett motsatsforhallande eller &tminstone en spanning mellan individ och
samhalle. Gransdragningen mellan statlig reglering och individuell
frihet &r i forsta hand en politisk och inte en rattslig fraga. De rattsliga
aspekterna maste likval finnas med.

| allt detta ar lagen den reglerande faktorn. De férutsattningar under
vilka individens intressen bor vika for samhéllets kan endast bestammas
genom lag. Detsamma géller de satt pa vilka ingrepp i enskild
intressesfar far goras — vilka myndigheter som har behorighet att vidta
atgarder (kompetensnormer) och i vilken ordning dessa bor féretas
(procedurregler).

Det som har sagts &r i férsta hand direktiv till lagstiftaren. Formelit
sett ar lagstiftaren visserligen herre 6ver lagen — en lag kan andras
eller upphédvas. Men sa lange en lag géller, binder den ocksa lagstifta-
ren. Den férsvarade lagstiftningsprocedur som kravs for avvikelser fran
grundlag minskar avsevart de politiska instansernas mojligheter att
gora ingrepp i rattigheter och friheter som tillkommer individerna.
Grundlagen finns till dels for den enskildes skydd dels for stabiliteten i
samhallet.
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Normgivande for lagstiftaren ar ocksad — ehuru pa ett annat satt an
grundlagen — o&verstatliga rekommendationer som avser att starka
individernas stélining och rattsliga skydd. Det ar en angeldagen uppgift
for lagstiftaren att garantera skydd fér manskliga friheter och rattighe-
ter enligt de riktlinjer som angivits av FN:s deklaration om de ménskliga
rattigheterna (1948) och senare tillkomna konventioner.

Lagens roll som grédnsdragare for politisk aktivitet finns framst pa ett
lagre plan &n lagstiftarens. Den framtrader i den grundsats som kunde
kallas demokratins legalitetsprincip. Denna innefattar tvd moment. Dels
har all verksamhet i samhallet ytterst sin grund i lag tillkommen genom
riksdagens beslut. Dels dr de organ som fullgér samhallets funktioner
samt de enskilda individerna skyldiga att félja lagens stadganden och
dvriga rattsnormer. '

Tesen att lagen utgor grund och rattesndre fér verksamheten i
samhallet betecknar en av de ledande tankarna i demokratin. Harvid
férutsattes att lagen tillkommit i demokratisk ordning. Lagen drar
granser fér maktstravanden, patryckningar och aggressioner.

Det vore likval naivt att tro att allt som sker i samhallet kan héallas
inom lagens ralinjer. Det ricker inte att stilla kravet pa legalitet.
Lagstiftaren stalls infér en dubbel problematik: det galler dels att ge
direktiv fér hur nagot skall vara, dels att reglera de liagen som
uppkommer om och nér lagen asidosétts. Som komplement till legalite-
ten kravs en effektivt fungerande rittsskyddsmekanism som den
enskilde kan ty sig till nar lagens skyddsgrans Gverskridits.

Kravet pd oberoende domstolar ar ett uttryck harfér. Domstolarna
far inte ses som politiska instrument. De utgér inte redskap for politisk
styrning. Deras uppgift bestar i att ge den enskilde individen ett fran
politiska bedémningar frigjort skydd enligt géllande rattsliga normer
oberoende av varifran ingreppen i enskild intressesfar utgatt. Domsto-
larna méste ses som garanter for individernas trygghet och frihet och
darmed for de vérden pa vilka den demokratiska styrelseformen bygger.
De politiska lagstiftarna faststaller lagarnas innehall och anger deras
dndamal. Men tillampningen ar undandragen politisk styrning.

Den stadigt 6kande mangden av overhetliga bestdmmelser inom
omraden till vilka domstolarnas kompetens inte stracker sig framhaver
starkare an tidigare betydelsen av rattsskyddet inom férvaltningen. Den
enskildes mdjligheter att havda sin ratt ar i dag otillrdckliga. Vi ser det
t.ex. i den ldngsamma och mangen gang ofullstdndiga behandlingen av
skattebesvéar. Det ar viktigt att utveckla domstolarna, vilkas verksam-
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hetsmajligheter lange eftersatts. Men minst lika angeléget &r att skapa
ett effektivt rattsskydd inom férvaltningen.

Lagen avilver individerna forpliktelser. Men den ger dem ocksa ett
skydd. Ar ménniskorna medvetna om hur de berérs av lagen? | manga
fall inte. Férfattningssamlingen hor inte till de lattast och flitigast lasta
publikationerna. Ju mera lagen fordrar av den enskilde desto starkare
framtrader behovet av en klarlaggande information som nér fram till
»grasrotterna». Det &r skl att efterlysa en organiserad informations-
verksamhet i fraga om bade lagstiftning och rattstillampning. Samhallet
skall inte bara stifta och tilldmpa lag. Det méste ocksé& pé ett begripligt
satt 1ata medborgarna veta vad lagen bestammer.

IV. Det som har sagts gar ytterst tillbaka pa demokrati och pa
demokratiskt synsatt. Lagen skall vara folkrepresentationens samhalls-
reglerande instrument. Rattstillampningen vid domstolar och forval-
tande myndigheter skall skydda de varden — frihet och trygghet — som
demokratin tillerkénner individerna. Informationen om lag och rattstiil-
lampning skall ge manniskorna mojlighet att férsta och godta den
genom lag skeende regleringen av samhéllets verksamhet.

Ju battre demokratin fungerar och ju mera individernas frihet och
trygghet tillgodoses desto starkare blir lagarna férankrade i manniskors
medvetande. En illa fungerande demokrati med autoritdra tendenser
eller med upprepade ingrepp i individernas frihetssféar kan leda till att
lagens férankring hos individerna och ddrmed aven lagens faktiska
giltighet forsvagas eller upploses. '

Manniskors positiva instéllning till demokratin och dess varden
framkallar aven en beredvillighet att bara de forpliktelser som samhaliet
lagger pa individerna. Man kan inte fran lagbundenheten skilja ut det
som for individen ar formanligt och se bort frdn det som péalagger
bérdor och ansvar. Legaliteten finns inte till endast for att ge indivi-
derna frihet och skydd. Genom den forverkligas ocksa de krav som
samhdllet stiller pa de enskilda. Nar legaliteten med denna dubbla
innebord frivilligt godtas skapas forutsattningar fér politisk styrning
genom lag.
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