BETRAKTELSE OVER DEN DEMOKRATISKA
RATTSSTATENS FUNDAMENT

I detta anforande granskar jag tva aktuella &mnen.
Det ena ar ldget inom rattsvarden, som man pé
olika hall uttryckte oro over under verksamhets-
aret. Det andra ar forhallandet mellan den poli-
tiska styrningen och tjanstemannaberedningen i
samband med beredningen av lagar. Bakgrunden
till det senare dmnet utgors bl.a. av de inveckla-
de turerna i samband med vissa av den senaste ti-

dens omfattande lagstiftningsprojekt.

Vacklar en av hornstenarna
for rittsstaten?

En valfungerande och tillforlitlig rattsvérd ut-
gor grunden for ett organiserat samhalle. I sam-
band med sin bedémning av statsbudgeten for
ar 2015 betonade riksdagens grundlagsutskott
att "de grundldggande fri- och réttigheter som
hor dll en réttvis rattegdng och ratten att & sin
sak behandlad utan drojsmél 4r av betydelse sd-
som en av rittsstatens hornstenar.” I sin fram-
tidsoversikt uttrycker justitieministeriet samma
sak sa har: Rattsvasendets uppgift att skydda rat-
tigheterna, dra forsorg om att samhallet funge-
rar och att upprétthélla samhéllsfreden &r en av
hornstenarna i en rattsstat.! En jurist, specialise-
rad pé engelsk affarsjuridik, kompletterar bilden

! Eu samhalle byggt pé rattvisa, oppenhet och fortroende.

Justitieministeriets publikation 41/2014.
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med en praktisk synvinkel: Ett tillforlitligt ratts-
system ar en forutsdttning for ekonomisk valfard
och demokrati.?

Under de senaste aren, och i synnerhet under
verksamhetsaret, har det emellertid funnits var-
ningstecken som gor att man méste [réga sig om
en av hornstenarna for den demokratiska ratts-
staten héller pa att vittra sonder hos oss. Nyhe-
ten om beredskapen for samarbetsforhandlingar
inom aklagarvasendet var en alarmerande nyhet
av historiska matt. Till de viktigaste anforandena
om det gallande ldget inom réttsvasendet hor de
tva utldtanden som grundlagsutskottet gav hos-
ten 2014 (GrUU 20/2014 rd och 29/2014 rd). Till
samma typ av varsel hor ocksd polisens och do-
markérens anslaende aktivitet for att trygga sina
verksamhetsforutsattningar, liksom den oro som
Finlands Juristforbund och Finlands Advokatfor-
bund gett uttryck for och som inte kan betraktas
bara som intressebevakning.

I offentligheten har problemen inom rattsvar-
den i allmanhet forknippats med de nedskarning-
ar av anslagen som 4r en {6ljd av det ekonomis-
ka laget. Grundlagsutskottet konstaterade (GrUU
20/2014 rd) bl.a. att utskottet oroar sig i synner-
het for hur rattsvardens kvalitet, behandlingsti-
derna och arbetshalsan kommer att paverkas av

besparingarna.

Helsingin Sanomat 8.2.2015.



Rattsvasendets anslag utgor ungefér en pro-
cent av statsbudgeten. Personalutgifterna ar den
storsta utgiftsposten. De ekonomiska nedskar-
ningarna avspeglar sig saledes direkt i verksam-
heten. Aven om det 4r svart att gora en inter-
nationell jamforelse av situationen pé grund av
avvikelserna mellan olika rattssystem, ar det an-
da mojligt att utlasa ndgot av en sddan jamforelse.
En farsk undersokning visar t.ex. att Finland an-
visar mindre an 70 euro per invénare for rattsvér-
den, medan motsvarande summa i Sverige ar né-
got 6ver 100 euro.’

I egenskap av laglighetsovervakare kan jag
inte ta stallning till statsmaktens beslut om vilka
ekonomiska resurser som anvisas for olika sam-
hallsfunktioner. Daremot kan jag uppmérksamma
att det allmanna har en skyldighet att se till att de
fri- och rattigheter som tryggas i grundlagen ock-
sd tillgodoses i praktiken, samt att krav som be-
ror rattsskyddet ocksa foljer av de internationel-
la forpliktelserna om de manskliga rattigheterna.
Med avseende pd rattsstaten ar det dessutom vik-
tigt att fortroendet for rattsvarden och dess funk-
tionsformaga uppratthélls. Frigan om hur resur-
serna inriktas och dimensioneras éar siledes inte
bara en politisk &ndamalsenlighetsfriga utan ock-
sa en rattslig fraga.*

Den knappa ekonomin leder forutom till en
gallring bland funktionerna ocksa till en rang-
ordning av dem. Rangordnandet kan ske anting-
en malmedvetet ovanifran, genom faststéllelse
av tyngdpunkter for verksamheten, eller genom
okontrollerad sjalvreglering under det arbetstryck
som réder p4 den verkstallande nivan.

Polisen och &klagarna kan t.ex. knappast pé-
verka hurdana och hur ménga brottmal de maste
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Konstateras kan att justitieministern och inrikesministern
tillsatte 7.11.2014 en parlamentarisk arbetsgrupp for att ut-
reda behoven av strategiska resurser inom den inre siker-
heten och rittsvérden. Arbetsgruppens slutrapport har vid
skrivandet av dessa inledande ord inte varit till fosrfogande.

behandla. Genom att utse tyngdpunktsomréden
for verksamheten har man stravat efter att inrik-
ta resurserna pa ett satt som ar andamalsenligt i
samhalleligt avseende. Dessa 16sningar ar emel-
lertid alltid i viss man beroende av uppskattning-
ar, och det 4r inte alltid mojligt att forutse deras
foljder.

Tidvis har det framforts pastdenden om att
de resurser som anvisats for polisens tyngd-
punktsomriden har anvénts for andra vardag-
ligare behov inom polisverksamheten. Polisen
har & andra sidan uttryckt sin oro for att det
stora antalet tyngdpunktsomraden som fast-
stallts pa ett politiskt plan eller internt inom
forvaltningsomradet — sdsom bekampningen
av den gra ekonomin och ekonomisk brottslig-
het, bekampningen av organiserad brottslighet,
trafikovervakningen och utryckningsverksam-
heten — leder till att resursnedskéarningarna rik-
tar sig narmast mot den allménna 6vervaknings-
verksamheten och bekampningen av massbrott.
Detta kan 4 sin sida leda till att den forebyggan-
de verksamheten far allt mindre uppmarksam-
het och till att en del av de brott som ar foremal
for utredning forblir outredda.

Aklagarvasendet har malat upp en liknande
hotbild: Ifall man inom myndighetsmaskineriet
koncentrerar sig p4 att behandla omfattande och
kravande arenden, finns det en risk for att sidana
typer av brott som hor till de mest frekventa brot-
ten, dvs. egendoms- och misshandelsbrott som
riktar sig mot vanliga medborgare, inte blir utred-
da och overforda till dtalsprovning, utan i vérsta
fall preskriberas. Dessutom finns det en fara for
att en 0kning av arbetsmangden i forhallande till
de till buds stdende resurserna kan leda att atal-
stroskeln hojs och aven till att provningen huru-
vida beslut ska overklagas paverkas.

Om méanniskor upplever att sédana brott som
riktats mot dem — brott som pa organisatorisk ni-

va kanske betraktas som obetydliga, men som ar
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betydelsefulla for brottsoffren — inte utreds, blir
rattsvardens legitimitet med tiden lidande.

Med avseende pa verksamheten 4r det mo-
tiverat att minska antalet tingsratter och starka
kunnandet genom att inritta storre enheter. Men
ocksa detta kan ha negativa foljder. Det finns t.ex.
vissa tecken p4 att indragningen av tingsratten pa
en ort leder till att ocksd tillgangen till advokat-
tjanster pa orten minskar. Detta medfor & sin si-
da okade resekostnader och andra kostnader for
dem som ar i behov av juridiska tjénster, vilket till
och med kan leda till att vissa drenden (t.ex. upp-
rattandet av testamenten) blir oomskotta.

Till de viktiga rattspolitiska fragorna hor hur
man vid inriktningen av de till buds stdende re-
surserna ska nd en vilgrundad avvigning mellan
dels det effektivitetskrav som géller pa organisa-
torisk niva och dels de rattssakerhets- och ratts-
skyddskrav som galler pa individniva. Aven om
malsattningarna med dessa krav i stor utstrack-
ning verkar vara desamma, kan det finnas ett
spanningsforhallande mellan dem. Det som ur or-
ganisatorisk synvinkel utgor rationell utveckling
av verksamheten kan namligen ur individsynvin-
kel visa sig forsvéra eller de facto forhindra indi-
videns mojligheter att komma i dtnjutande av sina
rattigheter, och te sig som forringande av sidana
fragor som &r viktiga for individen. Detta kan 4
sin sida utgora ett hot mot jamlikheten, eller 4t-
minstone mot den upplevda jamlikheten, och va-
ra agnat att forsvaga rattsvdrdens trovardighet. En
okning av kostnadseffektiviteten har darmed ock-
sd sitt pris och sina granser.

Domstolarnas 1langa behandlingstider har fatt
stor uppmérksamhet i offentligheten. Det ar ett
valkant problem, och man har under arens lopp
stravat efter att befatta sig med det pa olika satt.
Trots att det skett en viss forbattring av situatio-
nen, uppmaérksammades problemet dven i de in-
tervjuer jag gjorde for detta anforande. Det kon-
staterades t.ex. att domstolarnas resurser och
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arbetsmangd inte alltid ar forenliga med varan-
dra. Det grundlaggande problemet blir inte hel-
ler 16st med hjalp av de tillaggsresurser som ar-
ligen anvisas for att anhopningen av drenden vid
domstolarna ska kunna avvecklas. Vidare bor det
noteras att en betydande del av tingsdomartjans-
terna 4r tidsbundna, eftersom anstéllningarnas
kontinuitet 4r beroende av tillfallig finansiering.
Denna situation kan inte heller betraktas som till-
fredsstallande med avseende pé grundlagen.

Det ar dock inte bara de begransade resurser-
na som har foranlett drojsmél vid drendenas be-
handling. Det finns ménga faktorer som inverkar
pé hur val rattsvérden fungerar. Man méste bl.a.
sikta p4 att utveckla organisationerna och forfa-
randena och p4 att det inte i samband med n4-
gon av drendenas behandlingsfaser ska kunna
uppkomma sddana flaskhalsar som orsakar drojs-
mal vid behandlingen. Eftersom rattssystemet ar
en helhet, ar det dessutom viktigt att fasta vikt vid
hur val den materiella och processuella lagstift-
ningen samverkar med varandra.

For ett par decennier sedan genomfordes
en omfattande reform av processlagstiftningen.
Darefter har man strévat efter att genom delre-
former bl.a. forenkla sddana forfaranden som
konstaterats vara betungande. Det har narmast
varit friga om enstaka forsok att atgarda pro-
blem som berort drojsmal och anhopningar av
arenden. Med hjalp av dessa atgarder har man i
nagon man lyckats dtgarda symtomen, men in-
te nodvandigtvis orsakerna till problemen. Som
exempel pd vidtagna atgarder kan man namna
regleringen av andringssokandet, foreskrifterna
om gottgorelse for drojsmal och den nya lagstift-
ningen om atalsuppgorelse.

For tvd ar sedan fardigstéllde en delegation
tillsatt av justitieministeriet rapporten Reform-
program for rattsvarden for dren 2013-2025.
Rapporten innehéller en heltackande granskning

av laget inom réttsvarden, samt en forteckning



med sammanlagt 57 horisontella och sektorspe-
cifika dtgardsforslag. Aven om det bland forbatt-
ringsforslagen finns sddana forslag som ar vér-
da att understodas, anser jag att delegationens
utgangslage var problematiskt: i rapporten har
man koncentrerat sig pa att kartldgga enskilda
sparobjekt inom rattsvarden och rikna upp dem
var for sig. Ett sddant tillvagagéngssatt leder till
att utvecklingsobjekten i stor utstrackning utses
pé grundval av var man kan lyckas nd besparing-
ar. Darmed fordunklas helheten och det primara
syftet med rattsvérden. Ifall sparméalen bestim-
mer riktningen, ar de litt hant att de behov som
utifran rédttsvardens perspektiv dr centrala blir
sekundara. Jag ar dock medveten om att arbets-
metoden har dikterats av delegationens uppdrag
och av trycket pa att snabbt n4 konkreta resultat.

Reformprogrammet har uppenbarligen in-
letts med viss framgang. Istéllet for prissattning
av sparmalen skulle det emellertid nu p4 lang sikt
behovas en malinriktad reform av hela rattsvar-
den, ddr man ser forbi de dagsaktuella problemen
och dar laget istéllet bedoms pa ett overgripan-
de plan och planeringen baseras pé forskningsda-
ta. En kritisk granskning av laget inom rattsvar-
den behovs nidmligen inte bara med avseende pa
eventuella besparingar eller pd grund av de ldnga
behandlingstiderna.

Utgangspunkten borde vara en maluppstall-
ning dar siktet ar instéllt pa réttsvardens sam-
halleliga uppgift istallet for pa forsok att atgar-
da enskilda brister. Reformen borde fortskrida
s att man forst kartlagger de nodvandiga karn-
funktioner som kan hérledas av rattsvérdens syf-
te, sedan faststaller malen pa grundval av dessa
och darefter anpassar malen till de till buds sté-
ende resurserna. P4 detta satt kunde man fast-
stalla den optimala nivan for rattsvarden. Forst
darefter blir det aktuellt att bestimma med vil-
ka metoder denna nivé kan nés, dvs. detaljerna

i sammanhanget.

Det hor till realismen att ocksa under ekono-
miskt knappa tider halla i minnet att samhallet
med hjélp av rattsmaskineriet i praktiken forverk-
ligar de maélsattningar som uppstallts i lagstift-
ningen. Utan rattsmaskineriet skulle manga lagar
bara forbli doda bokstaver i lagboken, utan kon-
kreta verkningar. En fungerande rittsvird gor la-
gen levande.

Den politiska styrningen och
principerna for god lagberedning

Klandret mot lagberedningens kvalitet 4r ndgot
som aktualiseras om och om igen. Det har bade
skrivits och talats mycket om saken, och under
arens lopp har manga projekt inletts for att dryf-
ta denna fraga. Problemen har alltsd kartlagts och
det borde ocks4 finnas ett faktaunderlag for korri-
gering av situationen. Men har informationen nétt
fram till ratt stalle?

D4 saken granskas utgéende frén statsradso-
vervakningen framgar det att den storsta enskil-
da orsaken till problemen i samband med be-
redningen av omfattande lagstiftningsprojekt p4
ett eller annat satt hanfor sig till lagberedningens
tidtabell — antingen ar tidtabellen redan fran for-
sta borjan alltfor stram eller s& infaller den poli-
tiska styrningen inte vid ratt tidpunkt med tanke
pé kraven pa god lagberedning. Foljden av detta
ar att alla atgarder som beredningen kraver inte
kan vidtas pa ett tillborligt satt — och som varst
att beredningen pégédr annu i riksdagens utskott.
Sote-reformen och alla dess faser ar ett exempel
pé ett extremfall i detta sammanhang: de poli-
tiska riktlinjerna avloste varandra anda tills lag-
forslaget fardigstalldes och sindes till riksdagen,
och riktlinjer som var avgorande for beredning-
en och utformandet av lagen gavs till och med
efter detta. Jag gar inte i detta sammanhang nar-

mare in pa Sote-reformens faser, men jag kon-
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staterar att det finns mycket att ldra sig av denna
process. Skulle det mahanda lona sig att inleda
ett projekt for att analysera vilka lardomar be-
redningen av denna reform kunde ge?

I samband med krivande och omfattande lag-
stiftningsprojekt verkar omvandlingen av de poli-
tiska riktlinjerna till lagtext vara ett kritiskt skede.
Uppfattar manntro de olika aktorerna detta skede
pé olika satr? Tillspetsat kan man fraga sig: ar det
sa att lagen ur den politiska styrningens synvin-
kel ar "klar”, med undantag for den tekniska re-
aliseringen, redan d4 man uppnatt politisk enig-
het om den lag som ska utarbetas, trots att det ar
forst hir som den egentliga beredningen borjar?

For att klarldgga forhallandet mellan den po-
litiska styrningen och tjanstemannaberedningen
i det praktiska arbetet stéllde jag nagra fragor till
kanslicheferna vid vissa ministerier. Jag redogor
hér for det som allmant framgar av svaren, och
for att kunna ge en riktig bild av de synpunk-
ter som framforts i svaren anvinder jag mig ocksa
av direkta citat. Dessa talar for sig. Eftersom sva-
ren har getts av ministeriernas hogsta tjanstemsn,
som ansvarar for lagberedningens kvalitet, finns
det skal att ta dessa svar pa allvar.

Foljande konstaterande om lagberedning-
en utgor en god sammanfattning av det centra-
la budskapet i svaren: "Kvalitetsnivdn varierar
och det finns ett stort antal exempel pd projekt
dar principerna for god lagberedning har asido-
satts av att tidtabellen har dikterats av den politis-
ka styrningen eller av andra politiska intressen.”

Svaren visade att det finns en samstammig
uppfattning om att tidtabellerna emellanat ar allt-
for strama, ibland till och med orealistiska. Det
konstaterades att samma problem har férekom-
mit under en langre tid, men att de har forvérrats
under den senaste tiden. Orsaken till detta ansdgs
generellt vara att politikerna inte kanner till vad
som kravs for god lagberedning. "De kan forestal-
la sig att det inte ska ta s ldng tid att omvandla

16

“en god idé” till lagstiftning.” Vidare ar det oro-
vackande att "man i allmanhet inte gdr med pa att
andra de politiskt faststédllda tidtabellerna, trots
att det finns en fara for brister i lagberedningens
kvalitet”. Min egen iakttagelse 4r att ocksa rattsli-
ga problem kan avfirdas som “tekniska detaljer”.
Som en av de centrala orsakerna till de strama tid-
tabellerna namndes ocksé det faktum att reger-
ingsprogrammen har blivit allt mer detaljerade.
"Mycket ofta faststalls slutresultatet {or lagbered-
ningsprocessen genom att det redan i regerings-
programmet uttryckligen bestams att en viss lag
ska stiftas eller att en lag dndras p4 ett visst satt.”

Ur lagberedningens synvinkel finns det en
hel del att forbattra nar det géller inriktningen
av den politiska styrningen sa att den infaller vid
ratt tidpunkt. A ena sidan konstaterade man att
det finns projekt “dar det redan i projektets in-
ledningsskede ges mycket strama politiska rikt-
linjer, som i mycket liten utstrackning ger rum
for kartlaggning av de bésta 1osningsalternativen”.
Samma problem beskrevs ocksa i foljande skarpa
ordalag: "Den politiska styringen har i praktiken
dikterat utredningsarbetet, konsekvensbedom-
ningarna och de rattsliga villkoren for de olika al-
ternativen.”

A andra sidan finns det ocksa situationer dar
det skulle behovas politiska riktlinjer for bered-
ningen i ett tidigare skede, for att projektet ska
kunna fortskrida p4 ett tillborligt satt. Kansliche-
fen vid ett stort ministerium uttryckte saken s
hér: ”Da de politiska riktlinjerna slutligen ges, ar
antagandet att propositionen ska vara klar genast.
Det ska helst inte behovas nigon tid alls for ut-
arbetandet av sjalva forfattningsforslaget.” Foljan-
de svar fortydligar bilden: "Lagberedningen prag-
las i allt storre utstrackning av sidana situationer
dar regeringen nar politisk enighet om den aktu-
ella frdgan forst da tidsfristen for 6verlamnandet
av regeringspropositionen héller pa att lopa ut.
Det kan vara fraga om betydande kompromisser



och andringar som gors i propositionens innehall
i detta sammanhang, och dessa méste genomfor-
as utan sadan tillracklig bedomning av andringar-
na som hor till lagberedningsprocessen, och utan
att forslagen sands pd remiss.”

Det verkar alltsa finnas ett uppenbart behov
av forbattringar vid samordnandet av den poli-
tiska styrningen och tjanstemannaberedningen.
Ett steg pd denna vag kunde utgoras av foljan-

de forslag av en erfaren kanslichef: "Det skulle va-

ra viktigt att ge medlemmarna i den nya regering-
en och deras politiska medhjalpare information
om lagberedningsprocessen.” En annan fraga som
ar vard att overvaga ar huruvida det skulle finnas
skal for ministeriernas hogsta tjanstemannaled-
ning att aktivare stoda sakkunnigtjanstemannen i
samband med lagberedningsprojekten.” Darmed
skulle de synpunkter som talar for god lagbered-
ning f4 en storre tyngd i diskussionerna med de

aktorer som svarar for den politiska styrningen.
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Den normativa grunden for en sidan aktiv roll finns i 45 §
i reglementet for statsradet, dar det bestams att kanslichefen
bl.a. ska ansvara for kvaliteten pd beredningen av lagstift-
ningen vid ministeriet.
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