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Regeringsformen och de
statliga lirosatena

Henrik Wenander

Inledning

Shirin Ahlbick Oberg belyser i sin artikel i detta nummer av Statsvetenskaplig
tidskrift nagra viktiga aspekter av hur lirositenas konstitutionella stillning har
utvecklats fram till 1974 ars regeringsform och direfter. I ett storre perspektiv
visar hennes bidrag ocksa pa nigra allminna drag i regeringsformens tillkomst
och betydelse for den offentliga verksamheten. [ denna kommentar ger jag nagra
reflektioner mot bakgrund av artikeln i ett konstitutionellt rittsligt perspektiv.
I likhet med Ahlbick Oberg fokuserar jag pa de lirositen (unviversitet och
hogskolor) som har staten som huvudman, se bilagan till hégskoleférordningen
(1993:100). Jag kommer alltsa pa samma sitt som hon att koncentrera mig pa
de statliga ldrositena och inte gd in pa de fataliga l1drositen som dr organiserade
i privatrittslig form.

Kommentaren utgar forst fran nagra allminna drag i regeringsformens
uppbyggnad och inriktning nir det giller den offentliga verksamheten som
ocksa Ahlbick Obergs bidrag beror. I det foljande uppmirksammar jag pa detta
sédtt ambitionen att regeringsformen angavs beskriva det som redan gillde och
tillimpades (kodifiering) och att en birande idé &4r en tydlig atskillnad mel-
lan offentlig och privat verksamhet. Darefter gor jag nigra iakttagelser om de
statliga ldrosétenas rittsliga stiallning som forvaltningsmyndigheter i dagens
svenska konstitutionella system samt om mojligheter for framtiden. Fokus
ligger pa den institutionella autonomin, medan jag inte gir nirmare in pa den
individuella akademiska friheten.
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Regeringsformen som Kodifiering

Som Ahlbick Oberg konstaterar var en utgangspunkt for 1974 ars regerings-
form att den skulle beskriva statsskicket sa som det faktiskt var. Ambitionen
var att komma bort frin den stora skillnad som fanns mellan vad grundlagarna
stadgade och hur statsskicket i praktiken sag ut. Senare har Fredrik Sterzel
beskrivit liget som att Sverige genomgick ett forfattningslost halvsekel fram
till att 1974 ars regeringsform tridde i kraft (Sterzel 2009: 18f). Till stor del
sades arbetet med den nya grundlagen bygga pa en idé om kodifiering, det vill
sdga att i grundlagstexten ta in det som ansags gilla och som tillimpades (prop.
1973:90: 154).

Att kodifiera oskrivna rittsnormer dr dock inte okomplicerat. Till att borja
med ir ett uppenbart problem att faststilla vilka regler som, enligt relevanta
aktorer (vilka de nu ir), giller och tillimpas. For en kodifiering krivs still-
ningstaganden om sadant déir rittsliget kanske dr svivande, och dir oklarheten
kan ge utrymme for pragmatiska forhallningssitt som successivt och vilavvigt
kan utvecklas i praxis i domstol eller andra organ. Som Ahlbick Oberg beskri-
ver, hade universiteten fram till att 1974 ars regeringsform antogs kontinuerligt
knutits alltmer till staten. Det 4r dock svart att hitta beligg for att de fore 1975
helt och hallet ansigs utgora organ av samma slag som till exempel de statliga
verken. Som behandlas nedan passar den allmédnna konstruktionen av forvalt-
ningsmyndigheternas ramar for sjalvstindigt beslutsfattande mindre bra for
larositena.

Vidare kan det tinkas att den som ansvarar for kodifieringen anpassar
tolkningen av géllande ritt efter egna rittspolitiska strivanden. Att lirositena
genom 1974 ars regeringsform kom att anses utgora forvaltningsmyndigheter
kan ses som det sista steget i de politiska ambitionerna att inlemma dem i den
statliga sfaren. Det kan hir noteras att larositena i princip ar helt franvarande
i den ursprungliga grundlagstexten och i forarbetena, vilket gjorde att detta
slutliga steg inte var synligt.

Atskillnaden mellan offentlig och privat
verksamhet

Som Ahlbick Oberg uppmirksammar bygger 1974 ars regeringsform pa en
tydlig atskillnad mellan offentlig och privat verksamhet, och att det inte ska
kunna finnas nagra mellanformer (Sunnqvist & Wenander 2018: 564 f.). I
regeringsformens system utgors de offentliga organen av 4 ena sidan beslutande
forsamlingar (riksdagen och fullmiktige i regioner och kommuner) och 4 andra
sidan myndigheter (regering, domstolar och forvaltningsmyndigheter). Som
Stromberg (1985: 56) har konstaterat, innebir regeringsformens system att
offentliga organ med offentligrittsliga uppgifter maste foras till en av de bada
kategorierna.
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Som framgar av framstillningen hos Ahlbiack Oberg byggde regleringen i
1974 ars regeringsform pa att de statliga lirositena uppfattades utgora offent-
liga organ, dven om de inte behandlades i forarbetena. Till foljd av den tydliga
atskillnaden mellan offentlig och privat verksamhet kom de att uppfattas som
forvaltningsmyndigheter. Nagot annat alternativ fanns helt enkelt inte med de
val som gjordes.

Larositenas stillning som forvaltningsmyndigheter
idag

Nar det giller lirositenas stillning beskriver Ahlbiack Oberg en successiv
utveckling fran att universiteten nagorlunda tydligt ansags ligga utanfor den
centrala statliga organisationen, mot att de tydligt anses utgora forvaltnings-
myndigheter, enligt det system som etablerades genom 1974 ars regeringsform.
Hennes artikel tecknar vidare en bild av hur ldrositenas sjalvstindighet och
autonomi kringskurits parallellt med denna organisatoriska utveckling.

I regeringsformens system ér de statliga lirositena entydigt att uppfatta som
forvaltningsmyndigheter. Denna form for organisation av statlig verksamhet
erbjuder dels huvudregler i bland annat forvaltningslagen (2017:900) och
myndighetsforordningen (2007:515), dels mojligheter till undantag fran dessa
huvudregler for sirskilda sektorer, sdsom ldrositena (Marcusson 2005: 16).
For dessas del finns exempelvis en del regleringar avseende organisation och
utnidmningar som avviker fran vad som annars giller for forvaltningsmyndig-
heter under regeringen. Till stor del giller silunda myndighetsférordningen
inte for de statliga lirositenas verksambhet, se 1 kap. 5 § hogskoleférordningen).

I tillagg till Ahlbick Obergs framstillning kan jag peka pa nagra bestim-
melser i regeringsformen som har betydelse for den akademiska friheten. En
forsta sadan dr den reglering som siger att det allminna ska svara for att hogre
utbildning finns, 2 kap. 18 § forsta stycket regeringsformen. Enligt forarbe-
tena innebar bestimmelsen att det allmidnna ska se till att hogre utbildning
finns, det vill siga att det allminna ska ordna den hogre utbildningen (prop.
1993/94:117: 28; bet. 1993/94:KU24). Aven om bestimmelsen inte utesluter
att privata aktorer anordnar hogre utbildning ar detta en viktig utgangspunkt
for den svenska regleringen av lirositenas utbildningsverksamhet (Wenander
2021: 8).

En bestaimmelse som har viss betydelse for larositenas stillning 4r den sa
kallade sjilvstandighetsprincipen (12 kap. 2 § regeringsformen). Den uttrycker
viktiga undantag fran forvaltningsmyndigheternas underordning gentemot
regeringen. Myndigheternas sjilvstindighet i beslutsfattandet &r ett centralt
drag i den svenska forvaltningsmodellen. Det ska noteras att det inte ror sig om
nagon total frihet, utan en begrinsning av lydnadsplikten mot regeringen nir
det giller beslut i enskilda drenden som handlar om myndighetsutévning mot
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enskild eller kommun, eller om tillimpning av lag. Sjilvstindighetsprincipen
ar visserligen av betydelse for lidrositena vid sdidan myndighetsutévning som
aktualiseras vid exempelvis beslut om antagning, betyg och disciplinatgirder.
Denna sjilvstindighet omfattar dock inte myndigheternas faktiska handlande,
det vill siga den del av verksamheten som inte mynnar ut i formella beslut.
Sadan verksamhet dr givetvis den helt centrala delen i ldrosiatenas verksam-
het avseende utbildning och forskning, med de aspekter av samverkan med
det omgivande samhillet som forekommer. Sjilvstindighetsprincipen ricker
darfor inte pa langa vagar till for att ritta till de 6vergripande brister som Ahl-
biack Oberg pekar pa. Det krivs i stillet 16sningar som ér sirskilt avpassade for
larositenas behov.

Larositenas framtida stillning

Det ir litt att instimma i Ahlbiack Obergs bedémning att universitetens obe-
roende stillning bor stiarkas. Dagens system dir regeringen till stor utstrick-
ning kan styra verksamheten genom dndringar i hogskoleforordningen,
exempelvis avseende examensordningen, dr olyckligt. Nar foreskrifter antas
i form av forordning i stillet for i form av lag innebir det att man gir miste
om den mer transparenta beredning och 6ppna diskussion som forekommer i
lagstiftningsirenden. Kravet pa granskning i Lagradet giller endast forslag till
foreskrifter i form av lag, och inte forslag till forordningar. PA motsvarande sitt
ar regeringens utrymme att styra anslagen inte i samklang med idén om liro-
sdtenas autonomi, s som den framgar av de internationella 6verenskommelser
som Ahlbick Oberg tar upp. Det dr en viktig grundtanke for en demokratisk
rittsstat av idag att den akademiska friheten i dess olika bemérkelser virnas.
Larositenas stillning bor darfor forandras i riktning mot storre institutionell
autonomi. Fragan blir dock hur detta ska ske pa ett sitt som passar ihop med
den svenska konstitutionella strukturen i 6vrigt.

Till att borja med bor dagens bestimmelse som skyddar forskningens frihet
(2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen) utvidgas sa att ocksa utbildningens
frihet omfattas. Det kan noteras att den nimnda bestimmelsen endast kriver
att forskningens frihet ska skyddas i lag, vilket har skett genom ett principstad-
gande i 1 kap. 6 § hogskolelagen, som Ahlbick Oberg papekar. Bestimmelsen
tycks dock inte ha uppfattats som en egentlig begrinsning av vad riksdag eller
regering kan besluta om avseende lidrositenas verksamhet inom forskning.
Enligt regeringsformens regler om normgivningsmakten, det vill siga om vilket
organ som ska kunna anta bindande regler, ligger det idag inom regeringens
priméira omrade (den sa kallade restkompetensen) att besluta om den hogre
utbildningen vid de statliga lirositena, se 8 kap. 7 § forsta stycket 2 regerings-
formen. Visserligen har riksdagen pa vissa delar av detta omrade utnyttjat
mojligheten att lagstifta, detta genom hogskolelagen (1992:1434), se 8 kap. 8 §
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regeringsformen (Stromberg 1999: 100). Det finns alltsd i och for sig mojlighet
redan med dagens system att genom lagstiftning lata riksdagen ansvara mer
for normgivning pa omradet for den hogre utbildningen. Men regeringsformen
uppstiller alltsa inga krav pa att foreskrifter ska ha form av lag, vilket dr &nnu
ett exempel pa de svaga skyddsricken som Ahlbick Oberg uppmirksammar.
For att genomfora ambitionen att 6ka den institutionella autonomin skulle
regeringsformens regler om normgivning behova forindras sé att foreskrifter
om atminstone centrala aspekter av lirositenas verksamhet inom utbildning
och forskning skulle behova ges i form av lag.

I fraga om den organisatoriska formen for de statliga 1drositena r jag inte
lika 6vertygad som Ahlbiack Oberg om att det 4r nodvindigt att 1ata dem bli
nigot annat dn forvaltningsmyndigheter. Som ndmnt i det foregiende bygger
regeringsformens system i grunden pa en atskillnad mellan privata och offent-
liga organ och p4 att det inte ska finnas nagra mellanformer. Det dr visserligen
mojligt att overlamna forvaltningsuppgift till enskilda organ av olika slag. Om
uppgiften innefattar myndighetsutdévning (sdsom beslut om antagning eller
betyg) krivs stod av lag, se 12 kap. 4 § andra stycket regeringsformen.

Det kan hiar ndmnas att frigor om en sirskild status for larositen har
behandlats tidigare. Ahlbick Oberg nimner 2008 ars forslag om sjilvstindiga
ldrositen fran (SOU 2008:104). Ett ytterligare forslag limnades i en prome-
moria fran 2013, som handlade om att inritta en sirskild stiftelseform, hog-
skolestiftelser (vil att skilja fran de redan existerande stiftelsehdgskolorna) (Ds
2013:49). For biada dessa forslag uppmirksammade remissbehandlingen flera
utmaningar, dven om ldrositena i grunden var positiva till 6kad institutionell
autonomi (Prop. 2009/10:149: 19; Ekberg 2024: 89).

Att etablera en sirskild organisationsform for lirositena ir, som papekades
av remissinstanserna som kommenterade de nu nimnda forslagen, forknip-
pat med rittsliga svirigheter. Det fortjanar att papekas att forvaltningsmyn-
dighetsformen erbjuder ett firdigt och faktiskt ganska flexibelt paket for att
tillgodose legitima intressen av rittssiikerhet i beslutsfattande (exempelvis i
forhallande till studenter) och allménna krav pa god férvaltning enligt forvalt-
ningslagen. Som Marcusson (2005: 11) noterar, kan en friare associationsform
an myndighetsformen vidare ses som att staten tar ett mindre ansvar fér den
hogre utbildningen. Hiar kan ocksid paAminnas om att det allmédnna som nimnt
enligt regeringsformen ska ordna hogre utbildning, 2 kap. 18 § forsta stycket
regeringsformen. Detta krav kan vara svart att forena med helt fristiende
larositen.

En mer begrinsad 16sning dn att utforma en sirskild organisationsform
skulle salunda vara att utforma de dndringar av grundlag och lag som kravs sa
att otillborlig politisk paverkan pé larositena forhindras. Ett krav pa lagform
for regler om lirositenas verksamhet avseende utbildning och forskning skulle
utgora en grund for ett skydd for larosdtena mot sidan paverkan. Som Jonsson
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Cornell och Marcusson (2022: 206) har diskuterat dr detta svara fragor, dir en
andrad grundlagsreglering behover kompletteras med bestimmelser i vanlig
lag. I enlighet med vad dessa forfattare framfor kan en sidan reglering inspi-
reras av andra rittssystem som Finland och Tyskland, men med anpassningar
som passar for det svenska konstitutionella sammanhanget.
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