SOU-filosofin som exportvara

Av professor DANIEL TARSCHYS

En gatfull gestalt som glider runt i den juridiska litteraturen gar un-
der namnet Lagstiftaren. Vem doljer sig i denna kappa? Utrednings-
sekreterare och tjansteman i Regeringskansliet kan nog latt intala sig
att det snarast ar de sjalva, men de slutliga avgérandena tillhor forstas
politiker i riksdag och regering.

Den formella rollférdelningen mellan de bada statsmakterna har
under senare decennier beskrivit en féoga uppmarksammad pendelro-
relse. Enligt 87 § i 1809 ars regeringsform ankom det pa Konungen
och Stinderna gemensamt att stifta civil- och kriminallag samt
kyrkolag. Med 1974 ars regeringsform 6verfordes denna befogenhet
pa riksdagen ensam, och regeringen degraderades darigenom till att
bli enbart forslagsstallare och verkstallare. "Riksdagen stiftar lag”, he-
ter det i RF 1:4, och i friga om svensk lag ar detta fortfarande sant.
Men efter Sveriges intrade i EU har det normativa landskapet forand-
rats genom den omfattande EU-lagstiftningen som direkt eller indi-
rekt ar giltig har i landet och som i vissa delar har s.k. direkt effekt.
Vid tillkomsten av denna lagstiftning ar det regeringen som foretra-
der Sverige, lit vara efter samrad med riksdagen. I en ny och helt an-
norlunda form har regeringen darmed dtertagit en betydande del av
den lagstiftande makt som 1974 6verfordes till riksdagen.

Det ar heller inte smapotatis som numera regleras inom EU. For-
slaget till nytt konstitutionellt férdrag innebér inte nagon radikal ut-
vidgning av detta omrade, men ger diremot genom sin bdttre syste-
matik en langt klarare bild av de befogenheter som har o6verforts till
unionen. Det filt dar EU har exklusiv kompetens (art. 12) innefattar
framst den gemensamma handelspolitiken och tullunionen, men de
omraden dir det rader "delad befogenhet” (art. 13) ar desto storre.
Hit hor den inre marknaden, den inre sikerheten ("omradet med
frihet, sikerhet och rattvisa”), jordbruk och fiske, transport och
transeuropeiska nat, energi, socialpolitik med vissa begransningar,
strukturpolitiken (ekonomisk, social och territoriell sammanhall-
ning”), miljo, konsumentskydd och vissa gemensamma angelagenhe-
ter avseende skyddet for folkhalsan. Stiftar unionen lag pa sadana
omraden tar den 6ver nationell normgivning. Harutdver finns ocksa
vida domaner dar unionen har befogenheter att bedriva samordning
(art. 14-15) eller vidta stddjande, samordnande eller kompletterande
atgarder (art. 16).

Stora sjok av lagstiftningsmakten har redan o6verforts till EU, ytter-
ligare nagra berors av konventsforslaget. Hur har riksdagen da reage-
rat pa den ganska omfattande forlusten av beslutskompetens som foljt
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av EU-medlemskapet? Ganska spakt, far man nog siaga. De undersok-
ningar som vidtagits pekar pa att ledamoéterna ar relativt néjda med
den information de erbjuds och med det inflytande de kan utova via
EU-namnden och i ndgon man fackutskotten.'

Hur ska man forklara denna sangviniska reaktion? En viktig orsak
star nog att finna i den faktiska rollférdelning som ldngt tidigare eta-
blerats mellan statsmakterna. Riksdagens reella andel i lagstifteriet
har alltid varit ganska blygsam, bide darfoér att man traditionellt sett
har haft ett stort fortroende for det arbete som utforts inom reger-
ingskansliet och for att man haft betydande mojligheter att paverka
beredningsprocessen i dess tidigare skeden. Karakteristiskt for det
svenska statsskicket ar att riksdagsledamoterna deltar i en mangd
overvaganden bade fore och efter den formella riksdagsbehandling-
en, fore framfor allt genom insatser och insyn i olika utredningar och
arbetsgrupper och i efterhand bl.a. genom ledamotskap i statliga
verksstyrelser och regionala organ.

Det parlamentariska inflytandet 6ver lagstiftningen later sig darfor
inte reduceras till de féorandringar som sker under den formella riks-
dagsbehandlingen. Det stracker sig 6ver en langre tid och utovas i
samspel med det vidstrackta samhallsdeltagande i lagstiftningsarbetet
som forverkligas genom remissvasendet och en darmed forknippad
tidig offentlig debatt om ifragasatta lagandringar. Just detta breda
meningsutbyte om olika reformprojekt ar en viktig forklaring till att
diskussionerna om nya lagar latt blir lite matta och farglésa i den
svenska riksdagen. Medan utlandska parlament med liv och lust kan
grala och votera om paragraf efter paragraf i framlagda lagforslag har
vi i Sverige vanligen redan knackt de flesta sadana fragor i den ldnga
forberedande processen.

Den demokratiska forankringen av svensk lagstiftning har med
andra ord byggt pa ett omfattande férarbete innan de formella beslu-
ten traffas. Men denna forankring har blivit avsevart svagare nar vi nu
har overfort en omfattande lagstiftningskompetens till EU. Visserligen
har det riggats upp vissa mekanismer for information och synpunkts-
utbyte pa hemmaplan inf6r viktiga raddsbeslut, sasom faktapromemo-
rior, snabbremisser i vissa fall, informella samrdd och behandling i
EU-namnden. Men man kan knappast forneka att det svenska samhal-
lets och de svenska politikernas mojligheter till 6verviganden kring
ny lagstiftning har minskat radikalt i jamforelse med det tidigare la-
get.

Det forefaller mig angelaget att denna forandring problematiseras,
penetreras och begrundas langt mer dn vad som hittills har skett.
Konventet har dgnat stor moda at att 6verviaga nya mojligheter for de
nationella parlamenten att préva nya kommissionsforslag utifran sub-
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sidiaritetsperspektivet. Men det ar knappast har som skon klammer.
Pa alltfler omrdden kommer den centrala fragan inte att vara "mer el-
ler mindre EU?” utan i stallet hur EU-lagstiftningen ska utformas. Om
det hittills i huvudsak har handlat om att bryta ny mark ("acquis com-
munautaire”) sd maste uppgiften framover i vixande utstrickning bli
att revidera och modifiera en EU-lagstiftning som visar sig inte halla
mattet eller inte svara mot utvecklingens krav.

Som en forsta konstitutionell exportprodukt till EU har de nordis-
ka linderna framgangsrikt lanserat offentlighetsprincipen. Kanske
borde nasta exportprojekt bli filosofin bakom SOU och remissvasen-
det? Sjalvfallet kan den svenska modellen inte exakt repliceras pa eu-
ropeisk nivd, men det 6ppna och grundliga férarbete som traditio-
nellt har foregatt svensk lagstiftning har gett viktiga bidrag bade till
den demokratiska legitimiteten och till den lagtekniska kvaliteten i
vara regelverk. Vissa grundtankar i denna modell borde mycket val
kunna foras fram i den begynnande europeiska diskussionen om
"good governance”. Att det finns en jordman for institutionell utveck-
ling i denna riktning visar redan de tvd framgangsrikt genomférda
konventen.



