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Vilhelm Persson, Henrik Wenander & Helena Wockelberg

Ar 2024 4r det 50 ar sedan riksdagen slutligt beslutade att inféra den nuvarande
regeringsformen. Jubileet har fatt relativt mycket uppmirksamhet. Riksdagen
har byggt upp en sirskild webbplats med information (Riksdagen 2024) och det
har givits ut minst tre forskningsantologier med anledning av jubileet (Moller
2024; Jonsson Cornell 2024 m.fl.; Ahman 2024)." Finns det nu mer att sdga? Ja,
regeringsformens funktion som grund for statens verksamhet gor att det finns
i princip lika manga perspektiv pa regeringsformen som pé staten som sadan.
Det ar ett amne som aldrig blir uttomt.

I detta temanummer ger statsvetare och jurister sina perspektiv pa centrala
teman med anknytning till den nu femtioariga grundlagen. For varje tema
skriver en forfattare fran antingen statsvetenskap eller juridik en artikel och
med avstamp i den artikeln diskuterar en forskare frin den andra disciplinen
temat i en kortare kommentar. Med detta uppliagg ville vi ge mojlighet till
dialog mellan de olika disciplinerna och 6ppna upp for en tviarvetenskaplig
behandling. Det visade sig inte vara svart att rekrytera forfattare som ville
delta i detta experiment, vilket glidjande nog tyder pa att det finns intresse av
tankeutbyte mellan disciplinerna. Texterna visar ocksa att disciplinerna har
atskilligt gemensamt att diskutera.

De texter vi presenterar analyserar omraden dir den inhemska politiska
utvecklingen eller forindringar i omvérlden motiverar frigor om hur regerings-
formen utvecklats under sina forsta so ar. Forutom att fora samman statsvetare
och jurister vill vi med detta temanummer sitta fokus pa de institutioner vars
syfte dr att stodja och strukturera politiska beslutsprocesser och implemente-
ring i vart styrelseskick. Detta 6vergripande tema tar dirmed sikte pa forut-
sdttningar och utmaningar bortom den svenska demokratins konstitutionella
reglering av politiska rittigheter och valsystemet. De texter vi nu presenterar
handlar, i tur och ordning, om funktionsfordelning och maktférdelning,

1 Dessa antologier har utkommit parallellt med arbetet med detta temanummer, sa forfattarna har bara
kunnat ta del av en av antologierna (Moller 2024) och bara sent i arbetet med sina texter.

Vilhelm Persson och Henrik Wenander &r verksamma vid Juridiska institutionen, Lunds universitet; Helena
Wockelberg ar verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.
E-post: vilhelm.persson@jur.lu.se; henrik wenander@jur.lu.se; helenawockelberg@statsvet.uu.se
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beredning av regeringsiarenden, finansmakten, domstolarnas roll for det kom-
munala sjilvstyret och rittighetslagstiftningen, de statliga lirositenas stillning,
kommunernas position i ett flernivastyre, samt regeringsformens reglering av
kris, hot och forsvar.

Texterna i temanumret visar tydligt pa bredden av perspektiv som kan
anlaggas pa regeringsformen. Det 4r mojligt att diskutera allt fran de prin-
cipiella grunder som Kkonstitutionen bygger pa till tillimpningen av nagon
viss paragraf. Kanske dr det rent av si att det finns minst lika stora skillnader
avseende forskningsfragor och angreppssitt mellan forskare inom respektive
disciplin som mellan de bada. Vi tycker oss dock kunna skymta vissa monster
i texterna.

En sak som forenar en stor del av bidragen i detta temanummer ir att
grundlagens forarbeten i form av utredningar, propositioner och utskottsbe-
tinkanden behandlas - &mnet for temanumret inbjuder till tillbakablickar. For
bade statsvetare och jurister dr det dessutom alltid intressant att undersoka
de bakomliggande motiven vid tolkningen av en reglering. De argument som
fordes fram for 50 ar sedan och de stillningstaganden som da gjordes ér fort-
farande en naturlig utgangspunkt for dagens diskussioner. Texterna i denna
antologi tyder pa att senare lagforarbeten — sisom de fran reformen 2010 - inte
har medfort att de ursprungliga forarbetena nu har blivit irrelevanta.

Vidare kan noteras att de flesta texterna snarare ror fragor som inte regleras
i regeringsformen #n sadana som regleras. Aterigen 4r kanske en anledning
till det temanumrets dmne. Inom forskning ¢ver lag kan det ocksa vara mer
tacksamt att diskutera fragor som inte har tydliga svar dn sidant som ar klar-
lagt. Mahinda #r det dock - som Sterzel har framfort (Sterzel 2009: 100) - sa
att vissa fragor har ansetts vara for stora for att reglera i grundlag. Det finns
viktiga fragor som mer eller mindre medvetet har limnats utan konstitutionell
reglering. I detta ssmmanhang tycks statsvetare och jurister nirma sig franvaro
av uttrycklig reglering pa lite olika sitt. Statsvetarna gor oftare en distinktion
mellan den skrivna och den levande forfattningen, medan jurister snarare ser
luckor som behover fyllas med hjilp av andra tolkningsmedel.

Ett annat aterkommande inslag i texterna i detta temanummer ir inter-
nationella jamforelser. Uppenbarligen ser bade statsvetare och jurister andra
staters grundlagar som relevanta utgingspunkter for diskussioner om reger-
ingsformen. Aven i arbetet som si smaningom ledde fram till regeringsformen
presenterades vissa begrinsade internationella jaimforelser (sarskilt bil. 11-13 i
SOU 1963:19). Att doma av texterna i detta temanummer ses dock internatio-
nella jaimforelser nu som en viktigare referenspunkt. Vad detta beror pa kan vi
forstas bara spekulera om, men rimligen spelar den pagaende integrationen av
politiska system som EU-medlemskapet for med sig en roll for utvecklingen,
liksom forskningens 6kade internationalisering. Flera av texterna visar att
Sverige pa flera omraden sticker ut i en internationell jaimforelse. Hit hor



Forord

exempelvis synen pa maktdelning, organiseringen av hogre utbildning och
avsaknaden av reglering om fredstida kriser. Aven om rimligen alla konstitutio-
nella system har sina sirdrag och ar priglade av sina historiska utvecklingslin-
jer kan man fraga sig om det ar relevant att diskutera regeringsformen i termer
av svensk exceptionalism. Den fragan limmnar vi vidare till framtida forskning.

I samband med regeringsformens femtiodrsjubileum har framforts att
regeringsformen vid sin tillkomst uppfattades som mer intressant for stats-
vetare 4n for jurister (Ahman 2024: 5). Under den tid som har gatt sedan
dess, har regeringsformens betydelse tveklost okat for juristerna. Texterna i
detta temanummer visar emellertid att regeringsformen fortfarande ocksé ar
en angeligenhet for statsvetare vars stindiga uppdrag ir att soka empiriskt
vederhiftiga beldgg for var makten utovas, av vem och varfor. Ett fungerande
konstitutionellt ramverk ar for bada disciplinerna en nodvindig forutsiattning
for en demokratisk rittsstat, men varken jurister eller statsvetare forvintar
sig att regeringsformen eller liknande arrangemang vid varje tidpunkt ska ge
tillrackliga och utttmmande svar pa varje konstitutionell fraga. Vad alla oklar-
heter, tystnader och diskrepanser betyder och vad som star pa spel kanske dr
frigor som varierar nagot 6ver disciplinerna? Texterna visar att det ar givande
nir olika forskare tittar pd samma friga ur olika synvinklar. Ett stort tack till
alla forfattare, de anonyma granskarna och tidskriften for att de har gjort detta
mote mojligt.
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Maktfordelning,
funktionsfordelning och
maktfordelning igen

Martin Sunnqvist

Separation of powers, division of functions, and separation of powers again

In the Swedish Instrument of Government from 1809, there was a balance of power
between the King and the Parliament. From these two basic spheres of power (con-
stituent powers), power was further divided into five parts (constituted powers).
Through the introduction of parliamentarianism in the early 20th century, a redistri-
bution of power took place in practice, but on paper the balance of power remained
between King and Parliament. Through the 1974 Instrument of Government, popu-
lar sovereignty was introduced, and the head of state would lack political power.
The concept of separation of powers was not used, as there was no question of
balance between the King and the Parliament. But the legislative, executive and
judicial powers remained, albeit under the designation ‘division of functions’ rather
than ‘separation of powers’, something that was also accompanied by certain dif-
ficulties when the judicial power and the activities of the administrative authori-
ties were to be defined in relation to each other. The statements that there was
no separation of powers should be seen in the light of the fact that the balance of
power between the King and the Parliament disappeared. Such statements have
more to do with the constituent than the constituted powers. Through constitu-
tional amendments implemented in the 2010s, and amendments which are now
being prepared, the independence of the judiciary has been strengthened and will
probably be strengthened even more. The principle of separation of powers is con-
sidered fundamental for rule of law both by the European Court of Human Rights
and within EU Law. There is therefore much to suggest that the 1974 Instrument of
Government has developed into a constitution now based on the principle of sepa-
ration of powers. In the article, the constitutional development in Sweden is anal-
ysed using the distinction between constituent and constituted powers, following
inspiration from the 18th-century French writer Sieyes.

Martin Sunnqvist &r professor i rattshistoria vid Juridiska fakulteten, Lunds universitet.
E-post: martin.sunnqvist@jur.lu.se
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1. Inledning

En grundlag kan tillkomma pa olika sitt. Det kan vara en suverin hirskare
i form av en monark som bestimmer sig for att dela med sig av makten till
en folkrepresentation men dnda behalla sin suverina stillning. Det kan vara
folkforetridare som bestimmer sig for att inritta en konstitution med en
monarki eller en republik men dnd4 behalla suveridniteten hos folket. Eller
det kan vara en monark som tillsammans med folkrepresentationen bestim-
mer sig for att gora en ny grundlag. Oavsett hur detta gar till, kan den eller de
grundlagsstiftande makterna sedan férdela makten vidare till olika organ, som
kan kontrollera varandras maktutévning. Man kan tala om en skillnad mellan
konstituerande makt (eller makter) och konstituerade makter.

I denna artikel ska jag analysera 1809 och 1974 ars regeringsformer utifran
atskillnaden mellan konstituerande makter och konstituerade makter, fran
antagandet av 1809 ars regeringsform till den Europarittsliga kontext som nu
gillande regeringsform ska fungera inom. Viss tonvikt liggs pa ambitionen att
avveckla maktdelningen mellan monark och folkrepresentation genom 1974
ars regeringsform. Genom att diskutera om det var mellan de konstituerande
eller de konstituerade makterna som maktfordelningen skulle avskaffas - en
diskussion som inte har forts tidigare — ges tkad klarhet i vilka forandringar
1974 ars regeringsform innebar. Resultatet av analysen ir att 1974 ars regerings-
form mycket vil kan beskrivas som en maktdelningskonstitution. Detta ar en
tendens som dessutom har forstirkts under de senaste decennierna.

2. Konstituerande makt och konstituerad makt

Nir en suveridn hirskare i form av en monark bestimmer sig for att dela
med sig av makten till en folkrepresentation men dnda behalla sin suverina
stillning kallas detta ofta ”oktrojerad forfattning”. Den teoretiska bakgrun-
den kom till uttryck genom den s.k. monarkiska principen enligt 1820 ars
Wiener Schlussakte, som reglerade Tyska forbundet. Principen innebar att
hela statsmakten var forenad i monarkens person, medan en folkrepresenta-
tion kunde ges en ritt att medverka i lagstiftningen (Art. 57, Schluft-Acte der
tiber Ausbildung und befestigung des deutschen Bundes zu Wien gehaltenen
Ministerial-Conferenzen; Stolleis 1992: 102-105; Miif3ig 2008: 99-102 och Gusy
1985: 22). Ett exempel pa att folkforetridare bestimmer sig for att inritta en
konstitution med en drftlig monarki dr sedan 1830-talet Belgien (Caenegem
1995: 233-238; Miifkig 2008: 108-109). Nir en monark tillsammans med folk-
representationen bestimmer sig for att gora en ny grundlag finns tva etablerade
maktpoler, som dr beroende av varandra och omforhandlar maktbalansen mel-
lan sig genom grundlagen som ett kontrakt (Holmoyvik 2012: 236-237). Nir
1809 ars regeringsform antogs var ambitionen att aterstilla balansen mellan
kung och riksdag (Ronstrom 1997).



Maktfordelning, funktionsfordelning och maktférdelning igen

Nir man talar om maktdelning eller maktférdelning (jag gor hir inte
skillnad pa de tvi begreppen och anvinder frimst det senare) ir det viktigt
att skilja mellan de makter som inrittar en konstitutionell ordning och de
makter som inrittas genom denna konstitutionella ordning. Ovan har vi i en
1800-talskontext sett exempel pa att monarken kan agera ensam, att folket (en
storre eller mindre del av det) genom sin representation kan agera ensamt,
och att folkrepresentation och monark kan agera gemensamt. Med ett 4nnu
lingre historiskt perspektiv kan man - inda fran antiken - identifiera tre typer
av statsmakt: monarki, aristokrati och demokrati. I ett system med "mixed
government” samexisterar dessa grupper och delar pa makten, och det kan
- men maste inte - innebira att de tre maktcentra utovar olika statsmakter i
Montesquieus mening (Palmer Olsen 2005: 97-98). Som Palmer Olsen (2005:
98) har uttryckt det: ”Mixed government har til formal at forhindre en bestemt
samfundsgruppe (stand) i at fA monopol pa hele statsmagten. Magtfordeling har
til formal at sikre, at de forskellige statsorganers magt (kompetence) begraenses
til udevelsen af hver deres statsfunktion.” Om de ursprungliga makterna dock
gor en sadan fordelning av sin sammanlagda makt och inrittar nya maktcentra,
kan dessa i sin tur ocksa kallas statsmakter. Hir kan forvirring uppsta - ar det
de grundlagsstiftande statsmakterna som avses, eller de som inrittats genom
grundlagen?

Emmanuel Joseph Sieyes (1748-1836) lanserade begreppen konstituerande
makt (pouvoir constituant) och konstituerade makter (pouvoirs constitués),
dven om den sakliga skillnaden hade identifierats redan tidigare ( MiiRig 2008:
61; Holmoyvik 2012: 132). Nir han talade om konstituerande makt var det folket
han syftade p4, och néir vil folket genom sina representanter hade antagit en
konstitution var det de institutioner som dirigenom hade inrittats som hade
makten. Dessa institutioner kunde enbart handla inom de begransningar som
Konstitutionen stillde upp (Rubinelli 2020: 33-74). Det tredje standet i de fran-
ska generalstinderna forklarade sig 1789 vara en nationalférsamling, som ensam
foretradde nationen sidsom suverin. Genom inférandet av nationen tridde en
andra referenspunkt in vid sidan av monarkin ("Mit der Einfithrung der Nation
tritt neben die Monarchie ein zweiter Bezugspunkt”, Miiflig 2008: 45).

Sieyes begreppsbildning utgar fran att folket (nationen) genom sina repre-
sentanter antar en konstitution. Jag anvinder hir begreppet konstituerande
makt pa ett bredare sitt: jag syftar pa den eller de makter som har antagit
grundlagen, oavsett om de dr folket, monarken eller bada tillsammans (jfr
MiiRig 2008: 44-46, 107). Detta beror pa att mitt syfte 4r att gora en atskillnad
mellan de makter som antar grundlagen och de makter som déirigenom blir
inrattade. Med hjilp av begreppen anvinda sd, kan maktfordelningen i 1809
och 1974 ars regeringsformer beskrivas pa ett tydligare sétt.
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3. Maktfordelningen i 1809 ars regeringsform

1809 ars regeringsform byggde, under inflytande av maktdelningstankar, vidare
pa dualismen mellan kung och stiander. Karl XIII representerade som riksfo-
restindare en vid tidpunkten ytterst forsvagad kungamakt. Statskuppen mot
Gustav IV Adolf kunde ha gitt sa 1angt att riksdagen antog en grundlag utan
nagon medverkan fran monarkens sida, och i sa fall hade den konstituerande
makten redan ar 1809 kunnat vara folket (genom sina representanter) ensamt.
Utgangspunkten dr emellertid att 1809 ars regeringsform antogs av folkets
representanter och monarken genom 6msesidigt samtycke, genom ett kontrakt
(Holmoyvik 2012: 236-237; Nilsén 2013: 151-153).

Infor regeringsformens antagande formulerade konstitutionsutskottet
genom Hans Jiarta grundprincipen pé det sitt som senare ofta kommit att
aterges:

Utskottet har sokt att bilda en Styrande Magt, werksam inom
bestaimda former, med enhet i beslut och full kraft i medlen
att dem utfora; en Lagstiftande Magt, wisligt trog till werkning,
men fast och stark till motstand; en Domare-Magt, sjelfstin-
dig under Lagarne, men €j sjelfherrskande 6fwer dem. Det har
widare sokt att rigta dessa Magter till inbordes bewakning, till
inbordes aterhall, utan att dem sammanblanda, utan att lemna
den aterhallande nagot af den aterhallnas werkningsformaga.
(Konstitutionsutskottets memorial 1809 i Sveriges Konstitu-
tionella urkunder)

Med tanke pa att regeringsformen antogs av monark och folkrepresentation,
vilka tillskapade fem makter - lagstiftande, verkstillande (eller styrande),
domande, beskattande och kontrollerande, dir monarken var inblandad i de
tre forsta - var rittsliget mer komplicerat 4n konstitutionsutskottet antydde.
I 90 § regeringsformen atergavs ocksa maktfordelningsldrans grunder genom
att forbjuda riksdagen att besluta i fraigor som horde till den domande och den
verkstillande (eller styrande) makten, och detta har férklarats med erfarenheter
fran frihetstiden, da stinderna “hade - till foga batnad for riket - hos sig samlat
savil den lagstiftande som den styrande och démande makten” (Malmgren
1921: 80). Gudmund Joran Adlerbeth, som var ledamot av konstitutionsutskot-
tet, uttalade sig ocksa i riksdagsdebatten pa ett sitt som antyder kopplingen
mellan konstituerande och konstituerade makter:

Efter Statslidrans grunder och Historiens Witnesbord synes
det wara timmeligen afgjordt, at sikerheten bist bewaras, da
Lagstiftande Magten tilhor Nationen och dess Regent gemensamt,
Lagskipande Magen vissa Corpser, som hvarken af Nationen och
dess Representanter eller af Regeringen bora lida imposition,
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den executiva Magten odelt innehafwes af Regenten, och den
Beskattade odelt af Folket. (Ridderskapet och Adelns protokoll
1809:1: 480)

Om 1809 ars regeringsform ska beskrivas i termer av konstituerande och kon-
stituerade makter, kan konstateras att monark och folkrepresentation var de
konstituerande makterna, vilka sedan inrittade fem konstituerade makter. Den
lagstiftande makten beholls av monark och folkrepresentation gemensamt.
Den enda skillnaden mellan stiftande av 4 ena sidan grundlag och 4 andra
sidan allmén civil-, kriminal- och processlag var att monarkens och samtliga
stinders samstimmiga beslut krivdes for dndring av grundlag, och fragan
skulle ha vilat sedan foregaende riksdag (81 §), medan lag kunde éndras genom
beslut av monark och tre stinder tillsammans (87 §). Detta visar att skillnaden
mellan de konstituerande makternas grundlagsstiftning och den konstituerade
lagstiftningsmaktens stiftande av lag var mycket liten - skillnaden bestod i
antalet stinders godkédnnande och tidsaspekten.

Christian Naumann kunde under 1800-talets andra hilft konstatera att den
lagstiftande makten var "den hogsta i staten; den forestiller hela nationen, den
bestimmer sjelfva stats- och rittsordningen” (Naumann 1881-83: 122-123).
Uttryckssittet visar, att den lagstiftande makten - monark och folkrepresenta-
tion - hade en sirskild tyngd eftersom den som konstituerad makt var i det
nirmaste identisk med de konstituerande makterna. Det har ocksé forekommit
ifragasiattanden av om den domande makten verkligen kunde betraktas som
en statsmakt. Caroline Taube har utifran regeringsformens disposition och
innehéill och behandlingen av den domande makten i litteraturen kommit fram
till att domstolarna var sa sammanflitade med forvaltningen och den verk-
stiallande makten att de inte kunnat betraktas som en sjilvstindig statsmakt
(Taube 2009). Om man skiljer mellan konstituerande och konstituerade makter
blir det dock tydligare hur domstolarna - om an till viss del lydande under
monarken och dessutom granskade av folkrepresentationens organ - fungerade
som en sirskild statsmakt.

4. Ombalansering genom parlamentarismens
genombrott?

Néar parlamentarismen fick sitt genombrott efter borggardskrisen 1914 innebar
det att maktbalansen mellan kung och folkrepresentation upphorde att fung-
era inom den lagstiftande makten. Eftersom denna konstituerade makts tva
bestandsdelar var i det nirmaste identisk med de konstituerande makterna
péverkade detta dven den bakomliggande maktbalansen. Gustaf V accepterade
parlamentarismens princip genom att underteckna 1918 ars proposition
om dndringar i forordningen om kommunalstyrelse pa landet, eftersom
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statsministern Nils Edén dér uttalade sig principiellt for denna princip (von
Sydow 2009). Med godkinnandet av parlamentarismens princip féljde ocksi
en forsvagning av monarkens stillning som konstituerande makt - skulle
monarken kunna vigra en grundlagsindring men inte en lagindring?

Vid samma tid, 1909, inrittades Regeringsritten (nu Hogsta forvaltnings-
domstolen), och kungens tva roster i Hogsta domstolen avskaffades. Detta
innebar att den lagstiftande makten och styrande makten 4 ena sidan, och den
domande makten 4 andra sidan, blev tydligare atskilda sisom konstituerade
makter.

Att parlamentarismens inforande, och bl.a. det forhillandet att regeringen
mer och mer blivit ett politiskt organ, innebar en ombalansering med mer
vittgaende foljder, dven for domstolarnas stillning som statsmakt, uppmérk-
sammades av Carl Axel Reuterskiold:

Om det konstitutionella ansvaret sjunkit ned till en formalitet, sa
snart K. M:t och riksdagen &ro ense, si finnes ingen annan garanti
for ett verkligt rittstillstind 4n just domstolarna. (Reuterskiold
1918: 95)

Osten Undén raljerade éver Reuterskiolds uttalande och tillerkidnde det "ute-
slutande kuriositetsintresse” (Undén 1956: 261), men det bor uppméirksammas
att Reuterskiold sag till maktbalansen i dess helhet. Han fiste vikt vid den
birande tanken i 1809 ars regeringsform att Kungl. Maj:t upptriadde i olika
skepnader, och regeringens beroende av riksdagen i stillet for av kungen kunde
balanseras om de numera reellt fran kungen frikopplade domstolarna prévade
lagars grundlagsenlighet (Petrén 1956; Nergelius 1996: 662; Sunnqvist 2014:
356-359).

Detta innebir att under perioden fran parlamentarismens inforande pa
1910-talet till antagandet av 1974 ars regeringsform, var maktbalansen en annan
ian den hade varit under perioden frin 1809 till 1910-talet. D4 hade monark
och folkrepresentation varit de konstituerande makterna, nu var monarkens
stiallning som konstituerande makt forsvagad. D4 hade den lagstiftande makten
varit nira knuten till balansen mellan monark och folkrepresentation, nu var
det folkrepresentationen som utgjorde den egentliga lagstiftande makten,
regeringen hade den styrande makten och den domande makten var mera
frikopplad fran den styrande makten.

5. Makt- och funktionsférdelningen i 1974 ars
regeringsform

Nar arbetena infor 1974 ars regeringsform pagick, uppstod fragan vilken inne-
bord maktfordelningen kunde och skulle ha. Fran Forfattningsutredningens
betinkande SOU 1963:17 kan citeras:
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Stundom brukar man [---] framhéva som ett karakteristiskt drag
hos en forfattning att den skall forverkliga nagot slag av maktdel-
ning eller maktbalans. Denna beskrivning ér tillamplig p4 dldre
forfattningar, dar bakom de olika statsorganen stod skilda fak-
tiska maktgrupperingar i samhaéllet. Forfattningen betraktades da
ofta som ett avtal mellan dessa olika grupperingar, t. ex. mellan
fursten och det i skilda stdnd organiserade folket. En forfattning
som bygger pa folksuverinitetens princip riknar daremot ej med
nagra av folket oberoende 'makter’. (SOU 1963:17: 150)

Hir 4r det balansen mellan de konstituerande makterna som ir i fokus. Att
det inte skulle finnas nagon balans mellan olika konstituerande makter,
hindrade i och for sig inte en funktionsfordelning eller funktionsuppdelning.
I den fortsatta texten diskuterades en forfattning med olika balanserande
faktorer, som skulle begrinsa varandra men inte forlama handlingsformagan.
Det diskuterades ocksa en forfattning utgiende fran “en i huvudsak enhetlig
princip vid forfattningskonstruktionen”, men dir maktutévningen dndé inte ar
obegriansad. Begransningarna skulle ligga i “mangfalden av inbordes mer eller
mindre oberoende organ for politisk representation, intresserepresentation och
asiktspaverkan”; dessa skulle skapa “ett vida mera finfordelat system av vikter
och motvikter 4n nagot grundlagsfist maktdelningssystem kan dstadkomma”.
Nar det giller funktionsuppdelningens utformning fortsatte texten:

Funktionsuppdelningen, som alltsi icke innebir detsamma som
maktdelning i dldre betydelse, kan sidgas vara motiverad av fol-
jande allminna overviganden. Statens méinga uppgifter iar av
sa inbordes skiftande natur att de bor anfortros at skilda organ,
sammansatta med hénsyn just till vad de sidrskilda uppgifterna
kriver och verksamma i former som anpassats efter uppgifterna.
Funktionsuppdelningen betingas av kravet pa en dndamalsenlig
arbetsfordelning. Hartill kommer, att en bestimd och klar funk-
tionsuppdelning underlittar den offentliga insynen i statsorgan-
ens verksamhet liksom att den ocksa kan liaggas till grund for olika
slag av ansvarsreglering och kontroll. De huvudtyper av statsorgan
som man i forevarande sammanhang har anledning att uppméirk-
samma ir - forutom statschefen - riksdagen, regeringen, forvalt-
ningsmyndigheterna och domstolarna. (SOU 1963:17: 151)

Av intresse hir dr framfor allt att "funktionsuppdelningen” inte skulle innebira
detsamma som maktdelning i dldre betydelse. Sa langt skulle man kunna se
begreppen i ljuset av skillnaden mellan konstituerande och konstituerade mak-
ter. Uppdelningen mellan olika konstituerade makter skulle d4 kunna fungera
som garant for att ingen makt 6verskred de granser for maktutévningen som
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konstitutionen stiller upp. Men det ir - i bista fall - ett underordnat intresse.
Det som framhivs ir i stéllet en rad skil av mer praktisk natur: de skilda orga-
nen ska vara “sammansatta med hinsyn just till vad de sarskilda uppgifterna
kriver” och de ska vara "verksamma i former som anpassats efter uppgifterna”.
Det dr "kravet pa en dndamalsenlig arbetsfordelning” som ér viktigt, &ven om
”en bestimd och klar funktionsuppdelning underlittar den offentliga insynen
i statsorganens verksamhet liksom att den ocksa kan ldggas till grund for olika
slag av ansvarsreglering och kontroll”. Kontrollen av maktutévningen enligt
maktfordelningens princip underordnades alltsa praktiska hinsyn och énskan
om att folksuverinitetsprincipen skulle fa fullt genomslag (Moller 2024: 24;
Peterson 2024: 337-338).

I Grundlagberedningens betinkande SOU 1967: 26 om en partiell forfatt-
ningsreform genom vilken parlamentarismen skulle skrivas in i grundlagen
uttrycktes bekymmer betriffande hur parlamentarismen skulle kunna forenas
med balansen mellan monark och folkrepresentation: *Det dr enligt grund-
lagberedningens mening tydligt att de grundsatser som var skrivna forfattning
bygger pa inte dverensstimmer med parlamentarismens principer” (SOU
1967:26, 103). Problemet var att regeringsformen byggde pa "uppfattningen om
konungen och folkrepresentationen som jambordiga maktfaktorer i statsskicket
medan parlamentarismen utgar fran att all statlig maktutoévning ytterst skall
emanera fran folket” (SOU 1967:26: 103).

I Grundlagberedningens betidnkande SOU 1972:15 var utgdngspunkten
densamma som i 1967 ars betdnkande, mestadels underforstatt men ibland
uttryckligen: ”Grundlagberedningen foreslar nu att parlamentarismen skall
befistas ytterligare. Den nya grundlagen skall 6ver huvud taget inte konstituera
ett system med krafter som balanserar varandra” (SOU 1972:15: 76). Detta fick
ledamoten Allan Hernelius att i ett sirskilt yttrande patala:

Betinkandet saknar historiska perspektiv liksom mera ingdende
redogorelser for den konstitutionella praxis som utbildats. Det
saknar ocksa en analys av de grundliggande problem som sam-
manhinger med konstruktionen av en ny forfattning pa folk-
suveridnitetens i stillet for maktdelningens grund. Vidare har
grundlagberedningen inte foretagit nigon samlad utvirdering av
forslagets totala effekter for statsskicket. De olika delfragorna och
deras losningar har inte satts in i nagot helhetsperspektiv. (SOU
1972:15: 336)

Han fortsatte med att ange varfor detta var problematiskt:

Alla dr ense om att man, om en modern grundlag skall antagas,
maste overge den gamla klassiska maktdelningsldran och bygga
grundlagen pa folksuverinitetens princip. Darmed forskjuts hela
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det konstitutionella perspektivet. Ett nytt system skall byggas
upp enligt vilket all makt utgar fran folket. Principen om folkets
suverdnitet medfor vissa praktiska konsekvenser. Bl. a. blir det
nodvindigt att finna vigar att trygga den enskilde individen fran
olika synpunkter. (SOU 1972:15: 336)

Hér aktualiserades skyddet for individer och minoriteter mot en majoritets
beslut. Bl.a. nimndes mojligheten att inritta en forfattningsdomstol (SOU
1972:15: 336-337).

Att den nya grundlagen inte skulle "konstituera ett system med krafter som
balanserar varandra” (SOU 1972:15: 76) hindrade inte att den kunde ange grun-
derna for "fordelningen av offentliga funktioner mellan riksdagen, regeringen,
ovriga forvaltningsmyndigheter, domstolarna och kommunerna” (SOU 1972:15:
120).

I propositionen blev uttalandena dnnu tydligare, nir huvudgrunderna i
grundlagberedningens slutbetinkande sammanfattades:

Den nya grundlagen bryter helt med det maktdelningssystem,
som frin borjan priglade 1809 ars RF. Riksdagen framhévs som
det centrala statsorganet. Regeringen skall grunda sin stillning
pa riksdagens sammansittning och ansvara infor riksdagen.
Statschefen, som enligt forslaget alltjimt skall vara en monark,
skall inte ha nigon politisk makt. Regeringen bor enligt bered-
ningen fa de befogenheter som krévs for att den skall kunna agera
med den kraft och snabbhet som fordras i ett utvecklat samhaélle
som vart. Riksdagens dominerande stillning bor emellertid
komma till uttryck i grundlagen inte bara i friga om regerings-
bildningen och den parlamentariska kontrollen utan ocksa
betriffande funktionen att fatta grundliggande beslut genom lag
eller budgetreglering. (Prop. 1973:90: 91)

Vidare anforde justitieministern att han sag som ”en betydande vinning och ett
visentligt inslag i reformen” att ”folksuverinitetens princip, sisom den vuxit
fram i var konstitutionella praxis, konsekvent kommer till uttryck i var skrivna
forfattning och att den i nu gillande RF dnnu formellt kvarstdende maktdel-
ningsprincipen dirmed forsvinner” (Prop. 1973:90: 156).

En huvuduppgift for regeringsformen var att ge grunderna for det represen-
tativa och parlamentariska systemet och "for fordelningen av offentliga funk-
tioner mellan riksdagen, regeringen, forvaltningsmyndigheterna, domstolarna
och kommunerna” (Prop. 1973:90: 226-227). Harutéver borde regeringsformen
innehalla regler om medborgarnas grundliggande fri- och rittigheter” (Prop.
1973:90: 226).
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Detta hindrade i och for sig inte att den lagstiftande, den styrande eller verk-
stillande, och den domande makten fanns kvar som separata statliga funktio-
ner; till dessa funktioner kan dven foras det kommunala sjilvstyret. Det ansags
emellertid svart att definiera vad den domande funktionen egentligen var for
nagot och hur dess maktutévning forholl sig till forvaltningsmyndigheternas
beslutsfattande funktioner (Sunnqvist 2020: 251-254). Dirfor formulerades i1
Kkap. 8 § regeringsformen (enligt 1976 ars paragrafnumrering) den ganska intet-
sigande bestimmelsen att det ”[f]or rittskipningen finns domstolar och for
den offentliga forvaltningen statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter”.

I delar av litteraturen kom fordelningen av uppgifter mellan riksdag,
regering och domstolar att kallas ”funktionsfoérdelning” (Jermsten 1992: 34;
Stromberg 1974: 62; Holmberg m.fl. 2012: 52-53; Warnling m.fl. 2022: 42-47;
jfr dven tidigast Sterzel 1969: 248 dir dock ”funktionsfordelning” ér ett felcitat
av “funktionsuppdelning”). Joakim Nergelius har kritiserat detta sprakbruk
(Nergelius 2000: 551) med hdnvisning sérskilt till Hikan Strémberg, som dock
menade att skillnaden mellan funktionsfordelningen och maktfordelningen
inte var sa stor: "Grinsen mellan de olika statsorganens kompetensomriaden
ar minst lika klart markerad som forut, och regler om deras inbordes kontroll
finns fortfarande” (Stromberg 1974: 62; samma formulering kvar i Stroémberg
och Lundell 2019: 93 - kapitlet heter dock numera ”Uppgiftsfordelningen” i
stillet for "Funktionsfordelningen”).

Nils Herlitz fortsatte att anvinda begreppet maktdelning: Aven om den

L]

gamla »’maktdelningen’ och *balansen’” skulle ersittas av "den enhet [---],
som foljer av regeringens beroende av riksdagen” skulle fortfarande regerings-
formen “reglera regeringens (liksom forut kungens) och riksdagens funktioner
och sirskilt deras kompetens”: "For den, som hitintills varit van att kalla sdidan
reglering av kompetens for maktdelning, dr det naturligt att fortsiatta darmed.”
(Herlitz 1972: 527.) Men nir "maktfordelning” omnimndes i namnet pa Makt-
utredningen, en ”[ultredning om maktfoérdelning och demokrati i Sverige”
(SOU 1990:44), handlade det om att “analysera fordelningen av makt och
inflytande inom olika omraden av det svenska samhéllet” (SOU 1990:44: 411),
inte om maktfordelningen mellan olika statsmakter.

Historiskt sett ar, som Henrik Palmer Olsen har uttryckt det i ett annat
sammanhang, ”[e]rkendelsen af, at der eksisterer forskellige statsforelsesfunk-
tioner, [---] langt fra identisk med erkendelsen af et behov for at gennemfore
en magtfordeling” (Palmer Olsen 2005: 97). Men en grundlag kan, som Eirik
Holmoyvik har skrivit, vara ett uttryck for ett suverint folks vilja och ddrmed
“eit delegasjoninstrument fra folket, som den konstituerande makta i staten,
til statsmaktene som dei konstituerte maktene” (Holmoyvik 2012: 235). I ett
sddant sammanhang dr det folksuverinitetsprincipen som ligger till grund for
grundlagen, och vid grundlagsindring aktualiseras ”ei vertikal maktfordeling
mellom det suverene folket og statsmaktene” (Holmoyvik 2012: 235).
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Genom att godkénna parlamentarismen pa 1910-talet och slutligen 1974 ars
regeringsform tog den svenska monarken ett steg tillbaka fran att vara en kon-
stituerande makt. Folksuverinitetsprincipen lag ddrmed till grund for att folk-
representationen var den enda konstituerande makten. Detta behovde inte alls
innebdira att de konstituerade makterna forandrades, och folksuverianitet och
maktdelning behover inte stillas mot varandra, om man inte enbart diskuterar
de konstituerande makterna (jfr dock Nergelius 2014: 446). Skillnaden mellan
de konstituerade makterna tonades dnda ned, och begreppet maktfordelning
kom att associeras med maktbalansen mellan kung och riksdag och darmed
med monarkens politiska makt (Bull & Cameron 2023: 630).

6. Maktfordelningens renéissans?

Inom Demokratiutredningen publicerades 1999 en forskarvolym pa temat
”Maktdelning” (SOU 1999:76). I den skrev 14 statsvetare och jurister texter med
historiska och internationella perspektiv pa maktdelningen i Sverige. Aven om
texterna inte dr inriktade pa att tolka den gillande svenska grundlagen utifran
den (skenbara) motsittningen mellan folksuverinitet och maktfordelning, kan
redan bokens tema sigas ha mojliggjort en siddan diskussion i forlingningen.
Som Jorgen Hermansson uttrycker det i det forsta bidraget: ”Nir konstitutio-
nalismen fogas samman med folksuverinitetstanken kan [---] resultatet bli lite
olika. Konstitutionalismen kan ta sig flera olika uttryck, men det gemensamma
draget ir att det i storre eller mindre utstrickning handlar om att timja den
makt som utgar fran folket sjilvt” (SOU 1999:76: 10). Maktfordelningen i Sverige
fick inte nagot storre utrymme i slutbetinkandet (SOU 2000:1).

Nir en atskillnad gjordes den 1 januari 2011 mellan domstolar och for-
valtningsmyndigheter genom att de fick separata kapitel i regeringsformen
nimndes inte maktfordelning eller funktionsfordelning uttryckligen. Enligt
SOU 2008:125 handlade det om att "tydliggdra domstolarnas sirstillning i det
konstitutionella systemet och att markera vikten av ett oberoende och opartiskt
domstolsvisende” (SOU 2008:125: 347). Det fanns samtidigt *anledning att sla
vakt om forvaltningens betydelse och sjilvstindighet i normtillimpningen”
(SOU 2008:125: 347). Inte heller i prop. 2009/10:80, som ledde till att uppen-
barhetsrekvisitet togs bort och domstolarnas oavhingighet stirktes, nimndes
maktdelning eller maktfordelning.

I den nu aktuella SOU 2023:12, "Forstiarkt skydd for demokratin och dom-
stolarnas oberoende”, nimns inte maktdelning eller maktférdelning, men
vil att 11 kap. 4 § regeringsformen “ger uttryck for en principiell funktions-
fordelning av uppgifter mellan lagstiftaren och domstolarna” (SOU 2023:12:
279-280). Det foreslas att domstolarnas oavhiingighet fortydligas i 1 kap. 8 §
regeringsformen genom att bestimmelsen delas upp i tva stycken, varav det
forsta formuleras: "Rittskipningen utévas av oberoende domstolar” (SOU
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2023:12: 59 och 287-290). Detta gor det tydligare att domstolarna dr oberoende
i forhallande till 6vriga statsmakter.

I den aktuella debatten ar det dock inte alla som medger att maktfordelning
ar forenlig med regeringsformens uppbyggnad. Mikael Mellgvist har i nagra
artiklar hivdat att ”[n]agon maktdelningstanke [inte finns] inbyggd i regerings-
formen (Mellgvist 2023a: 90-91). Genom folksuverinitetsprincipen skulle hela
makten "vara samlad hos folket” (Mellqvist 2023a: 106). Mellgvist har ocksa
hivdat att svensk ritt och svenskt rittstinkande felaktigt har ansetts paverkade
”av den s.k. ’europeiseringen’”, sarskilt nir det giller domstolarnas stillning
(Mellqvist 2023b). Nir det giller maktfordelningen finns emellertid tydliga krav
pa vad som fran Europarittsliga rittskéillor forvintas av svensk konstitutionell
ratt.

7. Maktfordelning i ett europeiskt perspektiv

Den Europaritt, som svensk ritt dr en del av, forutsitter inte bara att Sverige
ir en rittsstat utan ocksa att maktfordelning forekommer (Sunngvist 2023).
I Europaparlamentets och radets forordning 2020/2092 av den 16 december
2020 om en generell villkorlighetsordning for skydd av unionsbudgeten nimns
- som en del av rittsstatsbegreppet - att principen om maktdelning respekteras
(preambeln p. 3 samt artikel 2). Utgangspunkten dr hir nagra avgéranden fran
EU-domstolen; Kovalkovas (10 november 2016, C-477/16 PPU, EU:C:2016:861,
p. 36), Poltorak (10 november 2016, C-452/16 PPU, EU:C:2016:858, p. 35) och
DEB (22 december 2010, C-279/09, EU:C:2010:811, p. 58). Dessa fall handlar
om hur den démande makten (*judiciary”) ska tolkas. Begreppet kan inte
inkludera regeringens departement eller forvaltningsmyndigheterna, utan
den domande makten ska ”enligt principen om maktdelning, som ar kinne-
tecknande for hur en rittsstat fungerar, [---] sirskiljas fran den verkstillande
makten” (Kovalkovas p. 36). Med ”rittsliga myndigheter” som kan utfirda en
europeisk arresteringsorder "forstas traditionellt sett myndigheter som deltar
i rattskipning, till skillnad fran bland annat ministerier eller andra regerings-
organ, vilka dr hinforliga till den verkstillande makten” (Kovalkovas p. 36).
Polismyndigheterna omfattas inte av begreppet "rittslig myndighet”, eftersom
de hor till den verkstillande makten (Poltorak).

I DEB-malet, som handlade om ritten att beviljas rittshjilp i ett mal om en
medlemsstats skadestandsansvar enligt unionsritten, uppkom fragan hur ritten
till en rittvis riattegdng kan tillgodoses nir svaranden i det nationella malet dr
den stat som ocksa ska garantera ett effektivt domstolsskydd. EU-domstolen
konstaterade att unionsritten inte utgor “hinder for att en medlemsstat pa en
och samma gang utovar funktionerna som lagstiftare, myndighet och domare,
under forutsiattning att dessa funktioner utévas med iakttagande av principen
om maktdelning, vilken kiinnetecknar en rittsstat” (DEB p. 58). Oversittningen
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lagstiftare, myndighet och domare” kan jamforas med engelskans "legislative,
administrative and judicial functions” eller tyskans hinvisning till att en med-
lemsstat "Legislative, Exekutive und Judikative zugleich verkorpert”. Det kan
konstateras att maktfordelning, réittsstat och ritten till en rittvis rittegdng infor
en oavhingig och opartisk domare ar nira forbundna.

Detsamma kan sigas utifrin Europadomstolens praxis. I storkammaravgo-
randet Stafford mot Storbritannien (28 maj 2002, nr 46295/99) Konstaterade
Europadomstolen att beslut av en minister i friga om tidsbestimning av straff
for livstidsdomda hade blivit en alltmer problematisk ordning; den hade blivit
“increasingly difficult to reconcile with the notion of separation of powers
between the executive and the judiciary, a notion which has assumed growing
importance in the case-law of the Court” (Stafford § 78). I flera andra storkam-
maravgoranden, bl.a. Maktouf och Damjanovi¢ mot Bosnien-Hercegovina (18
juli 2013, nr 2312/08 och 34179/08, § 49) och Astradsson mot Island (1 decem-
ber 2020, nr 26374/18, § 207) har Europadomstolen aterknutit till samma
formulering. I Astradsson-avgorandet konstaterade domstolen dessutom att
det inte finns nagot krav pi staterna att “comply with any theoretical consti-
tutional concepts regarding the permissible limits of the powers’ interaction”
(S 215). Det var domstolens uppfattning att ”a certain interaction between the
three branches of government is not only inevitable, but also necessary, to the
extent that the respective powers do not unduly encroach upon one another’s
functions and competences” (§ 215).

Att Europadomstolen och EU-domstolen kriver att maktdelningsprincipen
iakttas kan inte i sig leda till att denna princip tolkas in i svensk grundlag,
men eftersom det forutsitts att principen iakttas skulle ett dilemma uppstd, om
den svenska grundlagen inte skulle anses bygga pa den. D4 skulle skillnaden
mellan svensk grundlag och Europaritten behova hanteras pa nagot sitt, och
man skulle kunna stélla frigan om Sverige uppfyllde de grundliggande kraven
pi en europeisk rittsstat.

Dilemmat kan l6sas genom distinktionen mellan konstituerande och kon-
stituerade makter. Det finns inga Europarittsliga problem med att den svenska
konstitutionen bygger pa folksuverinitetstanken och att det alltsa enbart finns
en konstituerande makt. Att denna konstituerande makt sedan har inréttat
flera olika statsmakter, diribland en oavhingig domande makt, dr tillrickligt
for att svensk konstitutionell ritt ska uppfylla de krav som Europadomstolen
och EU-domstolen stiller.

8. Slutsatser

1809 ars regeringsform byggde pa en dualism mellan monark och folkrepresen-
tation. Dessa tva konstituerande makter inrittade fem konstituerade makter,
den lagstiftande, verkstidllande, domande, beskattande och kontrollerande
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makten. Den lagstiftande makten hade en sirstillning, eftersom de tvi konsti-
tuerande makterna samverkade inom den.

Med parlamentarismens genombrott upphivdes dualismen mellan monark
och folkrepresentation inom den lagstiftande makten. Da avstod ocksa monar-
ken fran sin funktion som konstituerande makt och folkrepresentationen blev
ensam kvar som siadan. Dualismen mellan monark och folkrepresentation
ersattes av folksuveridnitet. Denna rittsutveckling bekriftades genom 1974 ars
regeringsform.

Det var inte nodvindigt att i detta ssmmanhang sluta tala om maktfordel-
ning mellan lagstiftande, verkstillande och domande makt, eller for den delen
beskattande och kontrollerande makt. Denna maktférdelning kunde, som
jag har visat ovan, finnas kvar oavsett vad som hinde med de konstituerande
makterna. Nir 1974 ars regeringsform antogs var det symboliskt viktigt att
markera skillnaden i forhallande till de principer 1809 ars regeringsform vilade
pa. Detta gillde frimst de konstituerande makterna, och monarkens forandrade
roll. Delvis darfor tonades dven fordelningen av makt mellan de konstituerade
makterna ned, och man borjade tala om funktionsfordelning.

Begreppet funktionsfordelning ar diffust och mera otydligt 4n maktfordel-
ning. Det dr ocksi missvisande, eftersom det har satts i samband med en for-
hallandevis praktiskt inriktad arbetsfordelning mellan de olika funktionerna,
snarare d4n en principiellt inriktad kontroll i syfte att stivja maktmissbruk.
Denna principiella syn pd maktfordelningen har emellertid dterkommit, inte
minst nir det giller domstolarnas lagprovning. Domstolarna har en viktig
uppgift i att forhindra tillimpning av lagstiftning som strider mot hogre ritts-
normer, och de fungerar pa sé sitt som en sjilvstindig statsmakt. Europaritten
stiller krav pA maktfordelning, sirskilt niar det giller domstolarnas stillning.

Mot denna bakgrund ir det dags att utmonstra begreppet funktionsfordel-
ning och helt enkelt konstatera att regeringsformen numera maste anses bygga
pa en maktfordelningsprincip. Detta gor det tydligare vad det handlar om. Sa
hir 50 ar efter det att 1809 ars regeringsform upphorde att gélla ar risken for-
sumbar for att detta ska missuppfattas som en atergang till dualismen mellan
monark och folkrepresentation som konstituerande makter.
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KOMMENTAR

Maktdelning forutsatter
folksuverinitet

Sverker Gustavsson

Efter hundra ar av folksuverinitet aterkommer maktdelning som grundtanke.
Det ar vad Tommy Moller hivdar i den av honom redigerade samlingsvolymen
om femtio &r med 1974 ars regeringsform (Moller 2024).

Fragan om en sidan atergang i s fall ocksa ar efterstrivansvird uppehaller
han sig inte nirmare vid. Det gor didremot Martin Sunnqvist i detta temanum-
mer av Statsvetenskaplig tidskrift. Vanan att funktionsuppdelat skilja mellan
lagstiftning, verkstillighet och rittskipning skymmer, menar han, énskvirdhe-
ten av en grundliggande maktdelning av det slag som fanns i 1809 ars reger-
ingsform. Landets monark har, reellt fran 1917 och formellt fran 1974, frantagits
sin tidigare skyldighet att tillsammans med riksdagen virna statsskicket. Nu ar
fragan vilken alternativ kraft som i stillet kan fullgora den uppgiften.

Brusewitz 1923

Dessa bada inlagg av Moller och Sunnqvist aterknyter pa ett intressant sitt till
en tilldragelse for hundra ar sedan. Den 15 september 1923 installeras Axel
Brusewitz som professor i statskunskap i Uppsala. Han foreldser dd om "makt-
fordelning och demokrati i den konstitutionella utvecklingen” (Brusewitz
1923). Det sker med ett perspektiv som stréicker sig frin de amerikanska och
franska revolutionerna i slutet av sjuttonhundratalet inda fram till 1918.

Det som i forviag bor ha intresserat publiken i universitetets aula var
tolkningen av 1809 ars regeringsform efter tillforseln av allmén rostritt och
parlamentarism (Beckman 2021: 113 ff.). Ror det sig om en “inre” (Brusewitz
1920) omvandling, varigenom folksuveriniteten, med historiens ritt, blivit
allenaradande? Eller behover Sverige en nyskriven forfattning for att befista
vad som intriffat?

Sverker Gustavsson ar verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.
E-post: sverker.gustavsson@statsvet.uu.se
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Narheten till debatt och politik i det samtida Weimartyskland kan ytter-
ligare ha bidragit till att trissa upp forvintningarna. Den skarpsinnigt och
sjalvsikert argumenterande juristen, statsvetaren och unghtgermannen Carl
Schmitt hivdar dar att majoritetsstyre och politisk liberalism inte gar att forena.
Foreningsfrihet, yttrandefrihet, rittsstat och legitim opposition dr mera dgnade
att forvanska dn att foridla vad folket i singularis samlat uttrycker, skriver han.
Pa borsen och i seminarierummet har liberalismen en uppgift att fylla men
inte i politiken. Demokratisk bearbetning av malkonflikter och intressemot-
sittningar berovar folkstyret dess beslutsformaga (Schmitt 1923).

Mot denna svenska och europeiska bakgrund redogor Brusewitz for hur de
tre monstergivande statsskicken i Storbritannien, Forenta staterna och Schweiz
historiskt har vuxit fram. Till detta fogar han avslutningsvis nagra ord om hur
idén om folket som ensam uppdragsgivare skall kunna uppritthallas. Skilet dr
inte bara vad som uttrycks av den italienska, franska och tyska unghogern utan
ocksa av europeiska kommunister inriktade pa virldsrevolution.

Lings den brittiska utvecklingslinjen, sasmmanfattar Brusewitz, tar
statsskicken vigen "fran fursteabsolutism 6ver konstitutionell monarki till
parlamentarism.” Denna utveckling &r i dessa linder "numera fullbordad”
(Brusewitz 1923: 295).

Forloppet i Forenta staterna foljer en annan bana. "Medan [maktdelningen]
pa europeisk grund riktar sig mot den monarkiska despotismen, riktar den sig
pa amerikansk mark mot den ohimmade demokratien. Medan den i Europa
blir medlet att forena friheten med monarkien, blir den i Amerika medlet att
forena friheten med demokratien” (Brusewitz 1923: 302).

Utvecklingen i Schweiz, slutligen, har forblivit i stort sett opaverkad av
maktdelning som 6verordnad grundprincip. Folksuveriniteten hirskar dar i
stort sett oinskrinkt. Det har 6ppnat for en bred forekomst av folkomrostning
som tillimpad beslutsform (Brusewitz 1923: 305 ff.).

Poingen som Brusewitz vill gora dr att de tre monstergivande statsskicken
nu vilar pad samma grund. Synen pa forhallandet mellan fursten och folket ar
inte lingre sirskiljande. Oavsett om statsskicket d4r parlamentariskt som det
brittiska, presidentiellt som det amerikanska eller halvrepresentativt som det
schweiziska dr kung och folk inte lingre sidoordnade. Efter det demokratiska
genombrottet dr folksuverdniteten genomgaende ensam overordnad.

Efter detta konstaterande avslutar Brusewitz med att skymta orostecken vid
horisonten. Utméirkande for situationen fem ar efter 1918 ir inte bara att det
experimenteras med olika brittiska, amerikanska och schweiziska impulser.
Dessutom mérks illavarslande forebud i form av en offensiv unghoger och en
kommunistisk propaganda av innebord att majoritetsstyre och politisk libe-
ralism inte gar att forena. Olika former av motstind kan vara pa vig att vilja
ersitta monarkin som andra grund for legitimiteten. [dén om folket som egen
och ensam uppdragsgivare kan inte tas for sjilvklart given.
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Stravan att forena majoritetsstyre och politisk liberalism riskerar med andra
ord att forlora i auktoritet, "tydande hin pa en Kris i det representativa systemet
sjalvt” (Brusewitz 1923: 310). Idén som skymtar hos demokratins kritiker ar att
med stod av fascism och kommunism kunna tdmja folksuverdniteten effekti-
vare dn vad den arftliga kungamakten fore 1918 hade lyckats gora.

Dessa forvantade attacker foranleder en slutsats om vad som krivs. Demo-
kratin méste kunna kontrollera sig sjdlv. "Med demokratiens tillkimpade seger
kan denna kontroll ej sokas utifran utan maste komma inifridn. Den modirna
demokratiens problem ar och forblir diarfor ett problem om sjdlvkontroll, pa
vars tillfredsstillande 16sning dess framtid hinger” (Brusewitz 1923: 310).

Nir Moller och Sunnqgvist hundra ar senare aterkommer till fraigan sker
det efter ett sekel av folksuverdnitet som ensam huvudprincip. Men nu dr vi
pa vig att aterga till maktdelning som huvudprincip, menar Moller. Men nu
bor vi, hivdar Sunngvist, forsoka avgora vad som biést ersitter kungen som
konstituerande kraft tillsammans med riksdagen.

Deras respektive synpunkter foranleder tvi kommentarer fran min sida.
Den ena tar sikte pa hur Moller empiriskt underbygger sin tes om en faktisk
rorelse fran folksuverinitet till maktdelning. Den andra tar sikte pa vad Sunn-
qvist tvekar att foresla som alternativ till monarkin som en av tvi uppritthal-
lare av systemets legitimitet. Hur menar jag att hans normativa ambition bor
fullfoljas?

Moller 2024

Mollers metod dr att samlat karaktirisera ett antal tillspetsningar under de
femtio aren fran 1974 till 2024. Tillsammans stoder dessa, anser han, anta-
gandet om en overgang fran folksuverinitet till maktdelning. Sarskilt nimner
han striderna kring regeringsformens rittighetskapitel och fragan om i vad
man domstolar och myndigheter skall kunna lagprova. Han uppmiérksam-
mar ocksa debatt och politik kring EU-medlemskapet, penningpolitiken och
finanspolitiken.

Dessa olika strider har forvisso inneburit tillspetsningar, som var for sig ar
virda att nirmare analysera. Men foljer dirav att de sammantaget berittigar till
omdomet att maktdelning dr pa vig att ersitta folksuveriniteten som ensam
grund for legitimiteten? Att jag inte blir omedelbart 6vertygad beror pa franva-
ron av tva distinktioner, som jag menar behovs for att ordna argumentationen.

Den ena fruktbara distinktionen dr den som Sunnqvist gor. Han skiljer mel-
lan forfattningsgivande (pouvoir constituant) och forfattningsgivna (pouvoirs
constitués) maktarrangemang. *Det finns inga Europarittsliga problem med
att den svenska konstitutionen bygger pa folksuverinitetstanken och att det
alltsa enbart finns en konstituerande makt”, skriver han. ”Att denna konstitu-
erande makt sedan har inrittat flera olika statsmakter, daribland en oavhingig
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domande makt, dr tillrdckligt for att svensk konstitutionell ritt ska uppfylla de
krav som Europadomstolen och EU-domstolen stiller” (Sunnqvist 2024: 457).

Ar det trots allt inte riksdagens majoritet, fragar jag mig, som har beslutat
om dessa forfattningsgivna arrangemang? Har detta inte skett pa grundval av
vad folksuveriniteten har bestimt? Forflyktigas inte dirmed Mollers antagande
om en forskjutning fran folksuverdnitet till maktdelning?

Den andra fruktbara distinktionen, som Moller avstir frin att gora, dr den
mellan foreskrift och efterlevnad. En sak ar lagar, forordningar, konventioner
och avtal. En annan sak ar i vad man domstolar, myndigheter och enskilda
faktiskt foljer vad som ir foreskrivet. Med den distinktionen gjord framstér
perioden fore 1974 som visentligt mindre konstitutionellt efterbliven” dn vad
den gor enligt Moller. Réttstatsidealet hyllades och praktiserades redan under
artonhundratalet. Samma giller regeringsformens upprikning av grundlig-
gande rittigheter. Dessa normer var praktiskt vigledande ocksa fore andra
varldskriget inom ramen for 1809 ars regeringsform.

Att unionsritten av forfattnings- och forvaltningspolitikens teoretiker anses
ha principiellt foretride framfor nationellt beslutade normer tolkar Moller som
ytterligare ett tecken pa att vi dr pa vig att limna folksuveriniteten bakom oss.

Det later som ett avgdrande belidgg. Men nir det kommer till kritan har
denna omtalade nyordning inte lett till ndgon uttrycklig bestimmelse i reger-
ingsformen och dn mindre i unionsférdraget. Det som har intraffat ar bara att
unionsritten har friskrivits fran krav pa lagprovning gentemot regeringsformen
(Gustavsson 2014). Var grinsen skall anses g mellan héinsyn tagen till svenska
forarbeten och europeiska domstolsprejudikat finns ddrmed ingenstans
ordentligt klargjort. Rittsskipningen beror pa hur nationella och europeiska
overviaganden politiskt och juridiskt kombineras och inte p4 nagon klar princip
(Gustavsson 2011).

Betriffande det omformulerade uppenbarhetsrekvisitet giller nagot lik-
nande. Uttrycket "uppenbart stir i strid med” ersattes 2010 med en mening med
samma avsedda innebord. Domstolar och myndigheter bor vid lagprévning
“sdrskilt” beakta, heter det nu, "att riksdagen ar folkets frimsta foretridare och
att grundlag gar fore lag” (RF 11:14 och RF 12:10). I vad man denna alternativa
skrivning kommer att dndra praxis ar &nnu for tidigt att siga.

En bedomning av vart statsskicket kan tinkas vara pé vig kan med andra
ord inte goras enbart med stod av vad vara forfattnings- och forvaltningspo-
litiska teoretiker ser framfor sig. Utvecklingen av praxis hor ocksa till bilden.

Sunnqvist 2024

Sa langt om den av Moller drivna tesen. Sunnqvists metod dr idéanalytisk.
Med dess hjilp formar han, som sagt, tydligt skilja mellan forfattningsgivande
och forfattningsgivna maktarrangemang. Det intressanta blir vilka praktiska
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problem som hor hemma i den ena eller den andra kategorin. Vilka normer bor
vara svara att indra och vilka bor med enkel majoritet kunna justeras?

Vad giller de normer som bor vara svara att dndra blir det intressanta
vad som kan ersitta fursten som grund for legitimiteten tillsammans med
riksdagen. Diar kommer Sunnqvist inte lingre én till att beklaga en ridande
begreppsforvirring. Talet om funktionsfordelning ar diffust, ssmmanfattar han.
Fruktan for att aterigen tillerkéinna monarkin en konstituerande uppgift doljer
behovet av en konsekvent 6verging till "en principiellt inriktad kontroll i syfte
att stdvja maktmissbruk” (Sunnqvist 2024: 458). Aven Sverige behover i ling-
den skyddas, menar han, fran risken for en folksuverinitet som l6per amok.

Ma det tillaitas mig att ta upp den av Sunnqvist kastade handsken. Mer
fruktbart dn att beskdrma sig 6ver bristande spraklig pregnans synes mig vara
att dterknyta till vad Brusewitz sade om vikten av sjalvkontroll. Demokratins
framtid hinger, framholl han, pa dess formaga att ta vara pa sig sjilv.

En standigt fortgdende bearbetning av malkonflikter och motsatta intressen
ar bista sjalvforsvar. Sa langt instimmer jag. Men jag gor det med ett tilligg. Det
jag onskar tilligga dr att det i dag inte bara #r diktaturen (varken majoritetsstyre
eller politisk liberalism) utan ocksa populismen (majoritetsstyre men inte poli-
tisk liberalism) som utmanar det slags fortgiende bearbetning som Brusewitz
forutsitter och foresprakar.

Italien och Sovjetunionen, liksom tio ar senare dven Tyskland, styrdes 1923
av totalitdra partier och ideologier. Nirmare bestimt gor dessa ansprak pa att
avlosa furstemakten som den ena av tva forfattningsgivande krafter. Skilet ar
att valutslag av dem inte anses uttrycka den verkliga folkviljan. Darfor behover
respektive maktpartier ersitta monarkin som en av tva konstituerande krafter.

Vara dagars populistiska ledare, diremot, menar sig ensamma forkroppsliga
folksuveridniteten. Mot demokratin star inte bara diktaturer som Kina, Iran och
Saudiarabien utan ocksi en populism priglad av majoritetsstyre men utan
politisk liberalism. Ryssland, Indien, Turkiet, Ungern och Argentina ir i dag
sadana lander. Kanske kommer ocksa Forenta staterna under de nirmaste aren
hora hemma i den kategorin.

Sddana ledare gor ansprik pa att foretrida folket i singularis med spetsen
riktad mot alla former av etablissemang och ”den djupa staten”. De menar sig
autentiskt (Miller 2016) kunna foretrida folket i singularis. Av detta foljer att
de inte anser sig behova ndgon maktdelning av vare sig det forfattningsgivande
eller forfattningsgivna slaget.

Demokratisk bearbetning

Pa ytan liknar den populistiska helhetssynen vad Brusewitz framstéller som
en demokratiskt egenhindig bearbetning. Darfor dr det viktigt att nirmare
utmejsla vad som &dr populism och vad som 4r demokrati.
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Putin, Erdogan, Orbdan, Modi, Milei och Trump bekinner sig helhjartat till
principen om allminna val och majoritetsstyre. Vederborande har diremot
inget till overs for de politiskt liberala inslagen. Réttsstat, legitim opposition,
foreningsfrihet och yttrandefrihet ér inte vad de forsvarar. Ty dessa moment
ar dgnade att omintetgdra majoritetens formaga att omvandla den oforstorda
folkmeningen till lagstiftning och budgetering.

Forvanskningen astadkoms, siger populisten, genom att folkviljan inte
oformedlat tillats leda till budgetering, lagstiftning, rittstillimpning och
forvaltningspraxis. Vad folket uttrycker snedvrids genom ett brett orkestrerat
forhandlande, utredande och rittskipande av partiforetriadare, lobbyister, juris-
ter och opinionsbildare och allskons experter av foregivet oberoende slag. Det
ar detta "trask” som Trump och Milei i sin drastiska pedagogik lovar "dranera”.
For dem ir folket ndgot som bara finns i singularis. Idén om olika idéer och
intressen att jimka samman dr vad de forkastar (Gustavsson 2024: 107 ff.).

En demokrat tvingas i dag tolka kravet pa bearbetning mer preciserat 4n
vad Brusewitz 1923 ansig erforderligt. Dagens utmanare ir inte bara virldens
totalitdra utan ocksa virldens populistiskt tinkande och handlande politiker.
Med skrammande stor framgang anvinder de senare majoritetsstyret for att
gora sig kvitt inslagen av politisk liberalism. Allt tydligare behover det klargoras
att "triaskets” uppgift inte ar att forvanska utan att foridla folkmeningen.

En tilltagande aversion mot demokratisk bearbetning gor sig i dag tydligt
pamind. Den upptrider i form av en 6msesidigt forstirkande vixelverkan mel-
lan populism och teknokrati (Gustavsson 2024: 163 ff.).

Forekomsten av demokratisk bearbetning behover i dag forsvaras mot
angrepp frin tvi motsatta hill. Teknokraten siger att bearbetningen tar alltfor
mycket hinsyn till en oupplyst folkopinion. Populisten - fran sitt hall i tva-
frontskriget - gisslar tendensen att negligera den faktiska folkmeningen. En
tilltagande polarisering blir foljden. Brett inkluderande "folkpartier” far med
tiden allt svarare att verka konstruktivt ssmmanjimkande (Mair 2013; Krastev
& Holmes 2019; Bickerton & Accetti 2021; Biebricher 2023).

En senare tids erfarenheter gor inte vad Brusewitz siger 1923 mindre ange-
laget. Tviartom talar hans idé om bearbetning for att inte gora sig kvitt 1974 ars
grundtanke om folksuveriniteten som ensam forfattningsgivare. Den kravs for
att kunna hantera de allt flera malkonflikter och intressemotsittningar som
demokratin undan for undan skapar och har att hantera.

Folksuverinitet som grundnorm behovs for att inritta, uppritthalla och
kontinuerligt ompréva de manga “spheres of justice” (Walzer 1985) som det
moderna samhélls- och arbetslivet undan for undan frambringar. Bara dirige-
nom gar det att uppritthalla och vidareutveckla en konstitutionalism som inte
bara dr juridiskt utan ocksa politiskt bearbetande (Bellamy 2007).

Konkret tinker jag pa tillimpningen av principen om ”armlingds avstand”
inom kultur, utbildning, forskning och journalistik. Den kréver att lagstiftning
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och budgetering pa alla nivier samordnas med en "lagom” grad av sjilvstyre
for dem som dr yrkesmiéssigt och samhilleligt verksamma. Hér finns stora
miangder av malkonflikter och intressemotsittningar att hantera.

Mer eller mindre oberoende myndigheter, verksamheter och yrkesnormer
ar vad forfattnings- och forvaltningspolitiken avser och innefattar. Vad bor vara
nationellt foreskrivet? Vad bor vara europeiskt reglerat? Vad bor anses vara
beprovad erfarenhet inom respektive yrken och verksamheter?

Sjalvkontroll i den av Brusewitz avsedda meningen forutsitter att tillskapade
maktdelningar kontinuerligt bearbetas. Att folksuveriniteten tjinar som ensam
konstituerande princip tjinar da som praktisk forutsittning. Demokratin beho-
ver vara sjalvforsvarsduglig. Annars kan den inte ta vara pa sig sjilv.

Detta giller inte bara nar folkstyret utmanas av virldens diktaturer. Storska-
lig populism ér i dag en, om mojligt, Annu effektivare politisk motstandare é4n
de totalitira samhillsordningar som Brusewitz hade for 6gonen. Demokratisk
bearbetning blir med populismen i blickfiltet &nnu mera maktpaliggande.
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Rétten att fa siga sitt

Hur regeringsformens beredningskrav forsvagades
efter EU-medlemskapet

Maria Stromvik

The right to have a say: How the Instrument of Government’s consultation
requirement was weakened after EU membership

When Sweden joined the EU in 1995, changes were made to the Instrument of
Government to reflect the transfer of powers from the Swedish Parliament to the
EU. In this article, it is argued that while legislative power was transferred, the pos-
sibilities for citizens to be heard in this process were diminished. Due to a debat-
able interpretation of a formulation in the Instrument of Government (ch. 7art. 2),
the government’s obligation to consult with interested parties was deemed not
applicable to the government’s work with EU laws. As a result, citizens have consid-
erably weaker possibilities to be heard when the government is formulating its EU
policy than when it is proposing new laws to the Swedish Parliament. The remedy
must be either to reinterpret, by law, the existing formulation the Instrument of
Government or to change it to re-establish at least an indirect constitutional right
for citizens to be heard.

Inledning

Under tre av de fem decennier som gatt sedan 1974 ars regeringsform tridde
i kraft har EU-medlemskapet varit en del av det svenska statsskicket. Med
EU-intradet 1995 flyttades delar av lagstiftningsmakten, fran riksdagen till EU:s
gemensamma institutioner, och regeringsformen dndrades for att reflektera att
riksdagen “kan oéverlata beslutanderitt till Europeiska gemenskaperna” (prop.
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1993/94:114: 3)." Femton ar senare skrevs dven in i regeringsformen, under
rubriken statsskickets grunder, att ”Sverige 4r medlem i Europeiska unionen”
(1:10).

Det ar vanligt att tinka pa grundlagar bade som preskriptioner for hur den
offentliga makten ska uttvas och som garanter for medborgerliga fri- och rit-
tigheter (Sartori 1962). De noggranna éverviganden om forfattningsindringar
som gjordes i samband med EU-intridet tickte bada dimensioner, men ur ett
demokratiperspektiv fanns det en medborgerlig rittighet som blev lite styv-
moderligt behandlad och som darfor forsvagades: rdtten for intressenter att fa
komma till tals under lagstiftningsprocessen.

I Sverige finns ingen grundlagsfist juridisk rittighet for medborgare att
delta i lagstiftningsprocessen innan besluten fattas. I regeringsformen avspeglas
ddaremot en ritt att komma till tals, i mer 6évergripande mening, indirekt i en
paragraf (7:2) om beredningskrav, som foreskriver att regeringen ska remissbe-
handla regeringsidrenden. Med andra ord ar rittigheten inte explicit formulerad
som en medborgerlig rittighet, utan snarare formulerad som en skyldighet
kopplad till hur den offentliga makten ska utévas (hur regeringen styr riket).

I det foljande redogors for hur denna rittighet urholkades ar 1995 nir
Sverige gick med i EU. Argumentet presenteras i flera steg som 16st foljer Toul-
mins argumentationsmodell (Jorgensen & Onsberg 2017). Forst konstateras att
ritten att kunna delta innan lagar stiftas ar en viktig del av en vilfungerande
demokrati - av flera skil — och att denna rittighet ocksa betraktades som bety-
delsefull i arbetet med 1974 ars regeringsform. Sedan klargors hur denna rét-
tighet urholkades i samband med en lite marklig tolkning av regeringsformens
paragraf 7:2 som gjordes av Grundlagsutredningen infor EG-medlemskapet
(SOU 1993:14). Detta f6ljs av en genomgang av (frimst) offentligt tryck dir
denna problematik patalats de senaste decennierna och en redogorelse for
riksdagens och Regeringskansliets forsok att hantera situationen. Till slut visas
hur langt retoriken fortfarande befinner sig fran praktiken. Bade forskare och
praktiker har uppméirksammat intressenters problem att delta i formuleringen
av regeringens EU-politik och papekat att dessa problem ¢kat i takt med att EU-
samarbetet omfattar allt fler omraden. Slutsatsen blir att Grundlagsutredning-
ens tolkning ar 1993 skapade ett demokratiproblem som behover tas pa allvar
och hanteras, antingen genom ny lagstiftning eller genom en grundlagsindring.

1 Den nuvarande lydelsen i RF 10:6 4r: "Inom ramen for samarbetet i Europeiska unionen kan riksdagen
overlata beslutanderitt som inte ror principerna for statsskicket [...]”
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Beredningskravet: “Ett karaktaristiskt och
betydelsefullt inslag i svensk politik”

I en tid nar populismen skordar stora framgangar, nir ord som fake news och
faktaresistens duggar titt i debatten, och nir politikermisstron verkar oka, ar
det viktigare dn nigonsin att de som dr ansvariga for politiken i allminhet och
lagstiftningen i synnerhet skapar forutsattningar for ett brett medborgerligt
deltagande under processens gang.

Mojligheten for intressenter ute i samhéllet att fa bidra med asikter innan
nya lagar klubbas av lagstiftaren ses ofta som en central del i ett demokratiskt
politiskt system och till och med som en grundliggande rittighet. Réttsliga
tolkningar av bl.a. FN:s deklaration om de minskliga rittigheterna och FN:s
konvention om medborgerliga och politiska rittigheter dr tydliga; internatio-
nell ritt innefattar ritten att fa delta i det politiska beslutsfattandet mellan val,
innan besluten fattas. I en fungerande demokrati finns dirmed en skyldighet
for staten att, utover rostriatten, erkdnna och sikerstilla mojligheten for med-
borgare att delta i lagstiftningsprocessen (Golmohammadi 2015).

Det finns manga demokrativirden forknippade med att medborgare
och andra intressenter ges mojlighet att Iimna synpunkter under politikens
utformning. Deltagande mellan valen, genom olika samridsforfaranden, kan
till exempel bidra till bredden och kvaliteten pa det offentliga samtalet och dven
bidra till forstaelse for och kunskap kring de politiska beslut som fattas. Breda
mojligheter till samrad okar ocksa mojligheten for beslutsfattarna att fatta legi-
tima beslut baserade pa inhdmtad kunskap om asikter bland de som berors av
beslutet. Detta blir sirskilt viktigt i alla de 16pande politiska beslut som inte fatt
speciellt stort utrymme i samband med de allminna valen (Patten 2001; Kohler-
Koch & Quittkat 2013; Garcia 2015, kap. 1). Dessutom okar vilfungerande
samradsforfaranden mojligheten till ansvarsutkrdvande. Nar medborgarna
kan folja och granska de l6pande besluten ir det littare att i efterhand hélla
beslutsfattarna ansvariga for den politik som forts (Steffek & Ferretti 2009).

Utover dessa demokratirelaterade argument kan lagstiftningens kvalitet
paverkas positivt av information och kunskap fran det omgivande samhéllet.
Méanga politiska stillningstaganden och beslut dr direkt beroende av bred
expertis och djup kunskap om hur besluten kommer att paverka dem den
beror. Inom manga omraden krivs ett kontinuerligt inflode av sidan kunskap
for att besluten ska bli Andamalsenliga (Steffek & Ferretti 2009; Cooke 2000;
Regeringskansliet 2009).

Idén om att intressenter ska konsulteras har ocksa funnits med linge i
svensk grundlag, iven om den inte alltid har handlat om en bred medborgerlig
rattighet. [ 1809 ars regeringsform 16d paragraf 10:

Till foredragning hos konungen uti statsradet skola drenderne,
sedan nodiga upplysningar derofver ifrin vederborande kollegier
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och embetsmén blifvit infordrade och inkommit, beredas af den
foredragande statssekreteraren eller den hans tjenst forrittar,
samt atta skicklige och ovildige min, fyra af frilse och fyra af
ofrilse stand.

Sedermera har detta beredningskrav blivit en av grundbultarna i det svenska
demokratiska systemet och 16d i 1974 ars regeringsform (7:2):

Vid beredningen av regeringsarenden skall behovliga upplysn-
ingar och yttranden inhdmtas fran berérda myndigheter. I den
omfattning som behovs skall tillfille limnas sammanslutningar
och enskilda att yttra sig.”

Att detta beredningskrav sags som betydelsefullt och hade brett stod framgick i
kommentaren till grundlagsarbetet. I Kungl. Maj:ts proposition med forslag till
ny regeringsform och ny riksdagsordning m. m.; given Stockholms slott den 16
mars 1973 (Prop 1973:90: 287) skrevs:

Att det som ett led i beredningen av regeringsidrende i stor
utstrickning inhdmtas yttranden fran myndigheter, organisa-
tioner och andra enskilda sammanslutningar ir ett karakteris-
tiskt och betydelsefullt inslag i svensk politisk beslutsprocess.
Remissyttranden fran olika organisationer éver grundlagbered-
ningens forslag vittnar ocksd om den vikt man frin detta hall
tillméter remissforfarandet, sarskilt i lagstiftningsirenden. Det
ar enligt min mening naturligt att ordningen med remisser fran
regeringen som ett led i beredningsarbetet dven i fortsittningen
kommer till uttryck i RE.

Det var detta "karaktiristiska och betydelsefulla” inslag som fick sig en torn nir
EU-medlemskapet blev en del av det svenska statsskicket.

Grundlagsutredningen om EU-medlemskapet

Grundlagsutredningen infor EG redogjorde ar 1993, i sitt betdinkande EG och
vdara grundlagar, vilka forfattningsindringar som bedémdes nodvindiga i
samband med EU-medlemskapet. Nir det gillde beredningskravet var bedom-
ningen att ingen dndring var nédvindig (SOU 1993:14: 179).
Grundlagsutredningen riktade in sig pa nyckelordet "regeringsirende”
i regeringsformen 7:2. Kiarnfragan i utredarnas bedomning blev: Ar det ett

2 RF 7:2 har sedermera éndrats till att lyda: ”Vid beredningen av regeringsirenden ska behovliga upplys-
ningar och yttranden inhamtas fran berérda myndigheter. Upplysningar och yttranden ska ocksa i den
omfattning som behovs inhimtas fran kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den
omfattning som behovs ges mojlighet att yttra sig.”
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regeringsirende nir statsrad aker till Bryssel for att avligga den svenska rosten
nir Europeiska unionens rad fattar beslut om ny lagstiftning? Sverige saknade,
och saknar fortfarande, en lag eller férordning som klargor detta® och det var
ddarmed inte sjilvklart vad utredningen skulle komma fram till.

I utredningen hinvisades tillbaka till propositionen om ny regeringsform
fran 1973 (Prop 1973:90), dir det angavs att regeringsidrenden dr i princip “alla
fragor som anses kriva ett stillningstagande fran nagon i regeringskretsen”
(SOU 1993:14: 177). For en lekman verkar den definitionen sjilvklart innefatta
statsrad som dker till radsmoten for att lagstifta. Statsraden tillhor ju utan
tvekan regeringskretsen och rimligen har de tagit stillning till frigorna de ska
besluta om.

Men, med en lite svarbegriplig formulering, konstaterade Grundlagsutred-
ningen istéllet att ett "statsrdds deltagande i det beslutsfattande som sker vid
ridets ssmmantriden” inte utgor ett regeringsirende:

Ur svensk konstitutionell synpunkt utgor ett statsrads deltagande
i ett raidsmote inte ett regeringsidrende. Beslutsfattandet i radet
sker i enlighet med bestimmelserna i de gemenskapsfordrag som
Sverige tilltritt och beslutens bindande kraft uppstar for svensk
del pa grund av att riksdagen med stod av grundlagen overlatit
beslutanderiitt till gemenskaperna. (SOU 1993:14: 178-179)

Beddomningen handlade saledes inte pa nigot sitt om huruvida medborgarnas
riattighet att delta i politikens utformning forindrades nir lagstiftningsmakt
overlits till Europeiska unionen - eller ifall skyddet for denna rittighet dar-
med behovde omformuleras — utan enbart om paragrafens tillimplighet pa
EU-politiken. Darmed forsvann det som kunde tolkas som den grundlagsskyd-
dade rittigheten for medborgare att fa siga sitt i samband med alla de lagar som
stiftas p4 EU-niva.

Nir ett stort antal beslut flyttades till EU-nivin ar 1995 decimerades helt
enkelt rittigheten for intressenter i samhdllet att vara delaktiga i utformandet
av regeringens stillningstagande i dessa beslut. Ett annat, och mer juridiskt kor-
rekt, sitt att uttrycka det ir att regeringsformens beredningskrav borjade gilla
i betydligt farre fragor efter EU-medlemskapet. De beslut som nu skulle fattas
pa EU-niva omfattades inte formellt av regeringsformen 7:2. Eller, som konsta-
terades i betinkandet EU pd hemmaplan (SOU 2016:10: 37, dir undertecknad
var utredare), medborgaren fick *svagare insyns- och paverkansmojligheter i
de sakfragor som regeringen driver pa EU-niva 4n i andra fragor”.

3 I betinkandet Styra och stdlla (SOU 2008:188: 88) tas detta ocksd upp som ett problem:
"Beslutsprocessen i EU har hittills behandlats som ett konstitutionellt och forvaltningspolitiskt undan-
tag. Det giller savil grunderna for statsradens och statstjinstemannens agerande i EU:s institutioner,
som hur stindpunkter och instruktioner beslutas.”
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Sedan det svenska EU-intriadet ar 1995 har medlemsstaterna dessutom vid
tre tillfillen beslutat om fordragsindringar for Europeiska unionen (1997, 2001
och 2009). Samarbetet inom unionen har bade breddats och fordjupats till att
numera ticka fragor inom sa gott som alla politikomraden. Omfattningen av
maktoverlatelsen till EU har alltsa gradvis okat sedan det svenska EU-intridet,
och diarmed dven omfattningen av de fragor som idag inte faller under reger-
ingsformens beredningskrav. Demokratiproblemen som skapades ar 1995 har
foljaktligen viaxt i omfattning de senaste 30 aren.

I kolvattnet av Grundlagsutredningens tolkning

Problemet med att EU-drenden inte betraktas som regeringsiarenden, och dér-
med inte formellt omfattas av regeringsformens beredningskrav, har vid upp-
repade tillfillen berorts fran olika instanser. I sin genomgang av den svenska
forvaltningsmodellen fem ar efter EU-intriddet gjorde till exempel Statskontoret
beddmningen att man kunde ifragasitta 1impligheten i att Sveriges stillnings-
tagande i EU inte ansags vara regeringsirenden (Statskontoret 2000, s. 28,
citerad i SOU 2008:118: 89)

I betdnkandet Styra och stdilla (SOU 2008:118: 89-90) tog Forvaltningskom-
mittén sarskilt upp fragan och papekade att:

Forvaltningskommittén anser att EU-drenden i princip bor
betraktas som regeringsirenden. I si fall kommer beredning-
skravet i regeringsformen dven formellt gilla dessa drenden.
[...] Det giller sirskilt grundliggande stillningstaganden i
lagstiftningsirenden.

Overlag har forvisso den uttalade ambitionen fran regering och riksdag ocksa
varit att EU-4renden, trots att de inte omfattas av beredningskravet i reger-
ingsformen, ska remissbehandlas i samma utstrickning som regeringsirenden.

Redan infor EU-intrddet uttalade regeringen en avsikt att samrada med
atminstone intresseorganisationerna i EU-drenden. I propositionen Sveriges
medlemskap i den Europeiska unionen (prop. 1994/95:19) konstaterades att
intresseorganisationerna "kommer att vara remissorgan vid regeringens bered-
ning av drenden i ungefir samma omfattning som for nirvarande”. Denna
ambition har sedan vidgats, till att omfatta den bredare gruppen "berorda akto-
rer”. I Regeringskansliets interna riktlinjer fran 2014 (Cirkulir 3) foreskrevs,
med hinvisning till regeringsformen 7:2, att:

For att tillvarata remissinstansernas kompetens och expert-
kunskap i ett skede di innehall och omfattning av reglerna tas
fram bor departementen involvera berorda aktorer redan under
forhandlingens gang.
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I Regeringskansliets EU-chefs nya riktlinjer, Beredning och riksdagsforank-
ring av EU-frdgor (2022:1, avsnitt 1.1), framgir pa samma sitt att yttranden
fran berorda forvaltningsmyndigheter och andra relevanta aktorer vid behov
ska inhdmtas, foretridesvis tidigt under forhandlingens gang (citerat i Bet.
2022/23:KU10: 84).

I mallen for de EU-faktapromemorior som ansvariga departement l6pande
producerar for riksdagen nir nya EU-initiativ dyker upp finns ocksa en sirskild
rubrik for just "remissinstansernas stindpunkter”, vilket signalerar avsikten att
hémta in sadana.

Fran riksdagshall har samma asikt uttalats vid flera tillfdllen och i &nnu
tydligare ordalag. I samband med en granskning av svenska stindpunkter infor
radets beslut om EG-direktiv som gjordes av Konstitutionsutskottet nirmare 10
ar efter EU-intridet (Bet. 2004/05:KU10: 2 f.) konstaterades bl.a. att:

Enligt utskottets mening skall vid beredningen av det ursprung-
liga direktivforslag som kommissionen ligger fram tradi-
tionellt remissforfarande tillimpas i samma utstrickning som
vid lagstiftningsdrenden. Planeringen bor vara sa god att s.k.
remissmoten inte méste tillgripas pa grund av bristande tid. Vad
som forekommer vid remissmoéten bor ocksd dokumenteras.

Fem ar senare, efter en ny granskning, ville Konstitutionsutskottet "framhalla
betydelsen av att dven arbetet med framtagande av svenska stindpunkter och
instruktioner sker pa ett sitt som i mojligaste man svarar mot det i regerings-
formen foreskrivna beredningskravet (Bet. 2010/11:KU10: 3)”.

Konstitutionsutskottet upprepade ater igen denna stindpunkt tolv ar senare
(Bet. 2022/23:KU10: 4). Utskottet framholl dven “det angelidigna i att externa
beredningsatgirder vidtas sa fort som mojligt, da det ar viktigt att ge myndighe-
ter m.fl. basta mojliga forutsiattningar att bidra med relevant och hogkvalitativ
information” (Bet. 2022/23:KU10: 93 f.).

Skillnad pa retorik och praktik

I praktiken finns det dock manga tecken pa att regeringen inte remissbehandlar
EU-drenden i den omfattning som kan forvintas utifran dessa avsiktsforkla-
ringar. Personer frin Regeringskansliet, sivil som genomgangar fran riksdagen,
statliga utredningar och forskare har pa olika sitt - och med olika metoder
- dragit slutsatsen att regeringens inhdmtning av information fran intressenter
utanfor Regeringskansliet och myndigheter inte fungerar tillfredsstillande nir
det giller EU-4renden.

Ar 2003 skrev davarande rittschefen i Statsradsberedningen, Per Virdesten,
i Svensk juristtidning att han uppfattade att det traditionella remissforfarandet
anvinds alltfor sillan i EU-sammanhang, dven om andra samradsformer
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forekom (Virdesten 2003: 495). I sin granskning fran 2004/05 konstaterade
Konstitutionsutskottet ”att denna funktion hos det svenska remissforfarandet
har varit mindre val tillgodosedd nir det giller beredningen av vissa
direktivforslag (Bet. 2004/05:KU10: 87)”. I en annan genomgang av 28 av
regeringens stindpunktspromemorior frin 2009, som gjordes av Konstitu-
tionsutskottet, drogs slutsatsen att bara hilften av dem inneholl redogorelser
for intressenternas staindpunkter (Bet. 2010/11:KU10).

I betinkandet EU pd hemmaplan (SOU 2016:10: 37) drogs slutsatsen att
regeringens samrad forefoll ske "pa ad hoc-basis, utan krav pa 6ppenhet och
synlighet och utan formell reglering”. Enligt en enkétstudie 6ver departemen-
tens rutiner forefoll det dven som om de samrad som skedde ofta kom for sent
for att intressenterna skulle ha en mojlighet att paverka politiken (s. 104):

I vissa fall har ocksa olika typer av berednings- och referens-
grupper etablerats med detta syfte och i andra fall har ansvarigt
departement anordnat t.ex. en hearing. Det forefaller dock som
om dessa arbetsformer anvinds i varierande grad och ofta inte alls
under den tidiga fasen [av lagstiftningsprocessen].

I en studie av alla (drygt 2 200 stycken) EU-faktapromemorior fran
Regeringskansliet under perioden 2001 till 2019 visade det sig att regeringen
ofta inte himtade in nagra synpunkter alls. Det verkade dessutom ske allt mer
sdllan. Mot slutet av perioden hade synpunkter inhdmtats i firre 4n 10 procent
av de fragor som blev foremal for EU-faktapromemorior. I mer én hilften av
dessa fall saknades dessutom antingen information om vilka som blivit till-
fragade och/eller vilka asikter de framfort. I huvuddelen av de EU-drenden
som regeringen ansett vara si pass viktiga att riksdagen behovde informeras*
saknades, med andra ord, spar av samrad med intressenter ute i samhéllet
(Stromvik 2020).

Liknande slutsatser dras i en nyutkommen doktorsavhandling diar Gloria
Golmohammadi, med hjilp av fyra djuplodande fallstudier, redogor for
otillrackligheten i regeringens samrad. Inte minst visar hon hur svart det kan
vara for vissa intressenter — och kanske sarskilt tidigare uteslutna eller mar-
ginaliserade grupper - att fa tillfalle att yttra sig nir regeringen utformar sin
EU-politik. Hennes slutsats dr att den EU-fordragsfista rittigheten “att delta
i unionens demokratiska liv” (10.3 FEU) forsvagas av regeringens hantering
av EU-drenden, bland annat eftersom samraden, om de sker, riktas till alltfor
sniva grupper och innehaller alltfor sniva tidsramar (Golmohammadi 2023).

Aven relationen mellan regeringen och myndigheter i EU-drenden har
vickt fragor om beredningskrav. Statliga myndigheter har fatt allt storre del i
EU:s lagstiftningsarbete och myndighetskontakter mellan medlemsstater och

4 Detta dr regeringens kriterium for ndr en EU-faktapromemoria bor upprittas.
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gentemot EU:s organ har gradvis internaliserats och blivit en normal del i den
svenska statsforvaltningen (SOU 2008:188: 56). Eftersom reglerna for myndig-
hetsstyrning i EU-sammanhang ar otydliga har det skapats en grazon mellan
den traditionella svenska uppdelningen mellan departement och myndigheter
(Ullstrom 2009; Tallberg m.fl. 2010; Bet. 2014/15:KU10). Vid dessa tillfillen ir
det darfor inte heller tydligt var samradsansvaret faller. Aligger detta regeringen
eller myndigheten? Det har visat sig - mojligen som ett resultat av otydligheten
- att det finns stora variationer i myndigheternas samradsrutiner (Statskontoret
2019).

Sammanfattningsvis skapar den radande tolkningen av RF 7:2 ett demokra-
tiproblem med flera komponenter. I EU-drenden verkar samrad med intressen-
ter utanfor Regeringskansliet och statliga myndigheter ofta inte ske alls, i nagon
form. Ibland sker de muntligen utan tydlig och offentlig rapportering. Ibland
sker de i en till synes alltfor sndv krets. Ibland sker de lite vdl skyndsamt,
sé att intressenter inte hinner svara. Ibland dr det myndighetspersonal, och
inte anstillda vid Regeringskansliet, som forhandlar i t.ex. ridsarbetsgrupper
utifran den svenska linjen och i dessa situationer dr samradsskyldigheten dnnu
mer oklar.

Hur kan rittigheten att fa siga sitt stirkas?

Det forefaller alltsa finnas ett stort glapp mellan avsikterna, sisom de uttalats
av regeringen och riksdagen, och hur situationen ser ut i praktiken. Det lig-
ger darfor nira till hands att konstatera att det inte varit tillrackligt att dessa
rutiner utvecklats genom det som Konstitutionsutskottet kallat ”formlost
beslutsfattande” (Bet. 2010/11:KU10 78) eller som kallades riktlinjer "med 1ag
rittsliga [sic] status” i betinkandet Styra och stdlla (SOU 2008:118: 88). Med
den radande tolkningen av regeringsformen 7:2 och avsaknad av lagstiftning
har det inte funnits nigot reellt tvingsmedel som bundit regeringen att remiss-
behandla EU-drenden.

Nu nir regeringsformen fyller 50 ar dr det hog tid att ta det svenska demo-
kratiunderskottet pa allvar. Hur sikerstilla att medborgarna fir samma rét-
tigheter att paverka regeringens EU-politik som de rittigheter som redan finns
vad giller regeringens 6vriga politik?

Nagra forslag har dykt upp under aren. Regeringen sjilv foreslog redan i sin
proposition 2001/02:80 Demokrati for det nya seklet (s. 114) att en kartligg-
ning borde goras over hur det svenska remissforfarandet anvinds avseende
frigor med EU-anknytning. I sin skrivelse 2003/04:110 Demokratipolitik
meddelade regeringen att en sadan kartliggning skulle inledas under ar 2004.
Behovet motiverades med att regeringen redan vid EU-intrddet hade uttalat
att den betydelsefulla roll som det grundlagsfista remissforfarandet har dven
skulle gilla drenden inom EU-arbetet (s. 73). Dock framgick inte explicit vad
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en sidan kartliggning skulle leda till och det verkar inte heller som om nagon
sidan kartliaggning gjordes.

Ett mer konkret forslag presenterades i betiankandet Styra och stdlla
(SOU 2008:118: 87 ff.), dir kommittén forst konstaterade att den nuvarande
regleringen av EU-arbetet inte svarar mot rimliga krav pa 6ppenhet och insyn.
Rekommendationen var att:

EU-medlemskapet bor fa genomslag i de forfattningar som ska
reglera hur statsforvaltningen fungerar. [...] I lag bor framga
vem som tar stillning och vem som foretriader Sverige i beslut
om EG-lagstiftning. En grundliggande lagreglering om beslut i
EU-drenden bor dirfor inforas i en sirskild lag om den statliga
forvaltningen, eller i "EU-lagen” (1994:1500) som samtidigt bor
far dndrad rubrik till "lag om Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen”.

Kommittén rekommenderade dven att “de riktlinjer som styr hur
forvaltningsmyndigheter under regeringen (och deras anstillda) deltar i
EU-arbetet regleras i forfattning, sa att de far rétt adressat och blir tvingande”
(s. 89).

Kommittén berérde, som namnts ovan, ocksa sirskilt det faktum att reger-
ingens EU-arbete inte omfattades av beredningskravet i RF 7:2:

De overgripande och grundliggande stillningstagandena bor
[...] vara foremal for regeringsbeslut. Beslutet bor innehdlla ett
bemyndigande for ansvarigt statsrid att genomfora forhandlingen
- sjilvfallet med sedvanlig gemensamberedning under processens

gang.

Pa detta sitt skulle statsrddens deltagande i Europeiska unionens rad kunna
falla under RF 7:2 och dirmed skulle beredningskravet gilla pA samma sétt
som for svenska lagstiftningsiarenden. Det vore, som kommittén papekade, "en
rimlig ordning” (s. 87).

En annan kreativ 16sning har foreslagits av Gloria Golmohammadi (2023),
som gor en ny lasning av hur EU-ritten paverkar regeringens skyldighet att
remissbehandla EU-drenden. Hon tar sin utgangspunkt i Lissabonfordragets
skrivning om att “varje medborgare ska ha ritt att delta i unionens demokra-
tiska liv” (artikel 10.3 FEU). Med denna lisning medfér medborgarnas konsti-
tutionella ritt att delta i unionens demokratiska liv” inte enbart skyldigheter
for EU:s institutioner, utan dven skyldigheter for medlemsstaterna. Till exempel
maste medlemsstaterna vidta atgiarder for att uppfylla réitten for medborgare
att kinna till och forsoka paverka EU:s lagstiftning. Hennes slutsats dr att det
behovs en visentlig omtolkning av regeringsformen 7:2.
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Forslagen om en ny lag och en omtolkning av RF 7:2 fortjanar att tas pa stort
allvar och bada - sirskilt i en kombination - skulle sannolikt pa sikt avhjilpa en
del av problemen som finns idag. Men en vin av ordning skulle méjligen 4nda,
pa nagot forsynt sitt, vilja avsluta med att nimna ordet grundlagsindring.

Den demokratiska deltagarprincip som setts sa viktig for den svenska
demokratin att den grundlagsfists i form av ett krav pa regeringen har urhol-
kats sedan EU blev en del av det svenska statsskicket. Medborgare och andra
intressenter har betydligt simre mojligheter att paverka regeringens EU-politik
4n politiken pa andra omraden. Detta demokratiunderskott riskerar att fa allt
allvarligare konsekvenser. Ar det inte dags att fundera pa hur en dndring i
regeringsformen skulle kunna bidra till att stirka ritten for medborgare och
andra att fa siga sitt dven i EU-politiken?
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I granslandet mellan
skvldigheter, rittigheter och
ambitioner

Remissforfarandet ur ett rdttsligt perspektiv

Gloria Golmohammadi

[ "Rétten att fa siga sitt” i detta nummer av Statsvetenskaplig tidskrift disku-
terar och problematiserar Stromvik regeringsformens beredningskrav (RF 7:2)
samtidigt som den gingse rittsliga tolkningen av beredningskravet i forhal-
lande till EU-4renden Kritiseras (Stromvik 2024). Denna kommentar fokuserar
pa det rittsliga perspektiv som delvis lyfts fram i artikeln men inte fullt ut
behandlas. Finns en rittslig skyldighet for regeringen att remissbehandla
EU-drenden? Stiller regeringsformens beredningskrav eventuella processuella
eller kvalitativa krav pa remissbehandlingen? Kan det verkligen anses vara en
rattighet att fa delta i remissforfaranden?

Remissvisendet provas i domstol

Trots remissvisendets grundlagsforankrade position har remissvisendets
bindande verkan sillan provats i domstol. Hos Lagradet savil som i konstitu-
tionsutskottets granskning av regeringens arbete enligt RF 13:1 har ddremot ett
adekvat remissforfarande lyfts fram som ett nodviandigt inslag i regeringens
beredning, sirskilt for lagstiftningsidrenden (se t.ex. Yttr. 2013/14:KU6y: 5f; Bet.
2008/09:KU10: 46 f.; JO 2023:3). Nir Kkritik riktats mot regeringen for bristande
remisshantering i dessa fora, forefaller diremot denna inte haft nigon storre
inverkan. Trots att Lagradet avstyrkt lagforslag till foljd av en bristande remiss-
gang har dessa drivits igenom (jfr HFD 2022 ref. 50). Konstitutionsutskottet
har dven uppméirksammat att korta remisstider blir allt vanligare. Fragan om
remissforfaranden kan provas i domstol fir mot denna bakgrund sirskild
betydelse. Nar regeringen 2017 ville skérpa straffen for vapenbrott var Lagradet
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isitt yttrande kritiskt och pekade pa den mycket korta remisstiden. Det skédrpta
straffet blev sedan foremal for lagprovning. I ”den korta remisstiden” bekraf-
tade Hogsta domstolen (HD) att remissforfarandet enligt RF 7:2 ér en del av
den stadgade ordningen som kan bli foremal for domstolsprévning (NJA 2018
S. 743). Fragan var om en bristfillig beredning kan leda till att en foreskrift
efter lagprovning inte far tillimpas (NJA 2018 s. 743 "Den korta remisstiden”).
Aven om formerna for hur beredningskravet ska uppfyllas inte 4r nirmare
reglerade, understrok HD att remissforfarandet dr centralt vid beredningen av
ett lagstiftningsdrende, samt att regeringsformens beredningskrav ér av visent-
lig betydelse, dven i krissituationer (ibid; se dven Bet. 2008/09:KU10: 46f.). I
domen framkom att remisstiderna behover vara sa vil tilltagna att remissin-
stanserna ges en reell mojlighet att overviga forslagen - som huvudregel inte
Kortare dn tre manader (ibid., se &ven Bet. 2013/14:KU 6y: 5 f.; Ds 1997:1: 32).
Diremot ar utrymmet for lagprovning enligt RF 11:14 begriansad. HD menade
att det ar uteslutet att en domstol generellt sett vid lagprévning "underkinner
en foreskrift baserat pa en rent formell bedomning av lagstiftningsarbetet, dir
brister i proceduren ses isolerade frin de konsekvenser som de kan ha orsakat
i ett visst lagstiftningsirende” (NJA 2018 s. 743). Visentlighetsprévningen bor
enligt HD innefatta 4tminstone en viss bedomning av felets verkningar sa langt
som dessa later sig 6verblickas (ibid.). I det aktuella fallet konstaterade HD att
remisstiden varit alltfor kort utan godtagbar motivering, vilket innebar att den
stadgade ordningen enligt regeringsformen inte foljts fullt ut (ibid.). Bristerna
var daremot enligt HD inte si pass visentliga i den mening som avses i RF 11:14
och den aktuella foreskriften tillimpades dérfor (ibid.).

I och med detta klargjordes for forsta gingen tydligt att det finns en rittslig
skyldighet att remittera samt att remissbehandlingen omfattar vissa processu-
ella minimikrav. Samtidigt understroks att den rittsliga prévningen av remiss-
forfarandet dr begrinsad. Lagradets ridgivande ex-ante roll 4r mer omfattande
in domstolens ex-post-provning, samtidigt som domstolens lagprovning,
om in sjilvstandig, ar sirskilt begransad i forhallande till lagar som forfattats
av riksdagen (NJA 2018 s. 743). Detta begrinsade utrymme att underkinna
lagar till foljd av en bristfillig beredning bekréiftades dven i Cementa-mélet,
HFD 2022 ref. 50. Domstolen tog fasta pa att regeringen trots den bradskande
situationen trots allt remitterat lagforslaget och den korta remisstiden diarmed
var ursiktlig. En liknande slutsats drogs dven av Migrationsoverdomstolen dar
remissforfarandet diskuterades gillande tillimpning av en ny lag om ligre
beviskrav i drenden om uppehallstillstind for minderariga (MIG 2018:18).

Att notera ar att rittspraxis i detta avseende dr begrinsad till frigan om
remisstider och inte andra aspekter av beredningen. Ytterligare ledning kan
diaremot hiamtas om man liser beredningskravet i ett forvaltningsrittsligt
och konstitutionellt ssmmanhang. Enligt regeringsformens malsittnings-
stadgande RF 1:2 ska bland annat det allménna verka for folkets bista i olika
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avseenden, striva efter allas lika virde och deltagande och barns rittigheter ska
tillgodoses. Den offentliga forvaltningen ska dven priglas av allas likhet infor
lagen samt saklighet och opartiskhet (RF 1:1 RF 1:9). Malsittningsstadganden
i regeringsformen ger i sig inte upphov till nagra rittigheter for medborgarna,
men de har tagits upp i rittspraxis for att tolka lagbestimmelser samt andra
paragrafer i regeringsformen (HFD 2014 not. 65; HFD 2018 not 6; NJA 2019 s.
969 "Surrogatarrangemanget i Arkansas” och NJA 2020 s. 3 "Girjasdomen”; se
dven Bremdal 2014; Hirschfeldt 2014; Lebeck 2023). For beredningen innebir
detta t.ex. att regeringen behover beakta dessa principer vid upprittandet av en
remisslista eller vid fragor som ror remissens utformning samt som tolknings-
hjalp for RF 7:2 den omfattning som behovs”.!

Dessa principer samt den begransade rittspraxis som finns vad avser bered-
ningskravet limnar diremot fortfarande flera fragor obesvarade. Inget av de
aktuella rittsfallen behandlade direkt det sekundéira syftet med lagradsremisser
som Stromvik i sin artikel lyfter fram, nimligen dess demokratiserande funk-
tion (Stromvik i detta nummer). Inte heller diskuteras i vilken utstrickning
skyldigheten att samrada giller vid beredningen av EU-drenden. Det saknas
ocksa en diskussion om EU- och folkrittsliga skyldigheter att ge medborgarna
mojlighet att delta direkt i lagstiftningsprocessen och hur dessa kan samman-
falla med eller gi utover mandaten i RF 7:2.

Beredningskravet och EU-drenden

Stromvik redogor fortjanstfullt for turerna kring huruvida RF 7:2 ska anses
omfatta regeringens beredning av EU-drenden (Stromvik 2024). Vad som kan
tillaggas ar att enligt RF 7:3 bestims regeringsbeslut vid regeringssammantride
(se dven 1 § forordningen med instruktion for regeringskansliet). Detta reflek-
terar det kollektiva beslutsfattande som priglar det svenska statsskicket samt
avsaknaden av ministerstyre — en avgorande faktor i stillningstagandet att en
ministers deltagande i EU-raddsméten inte ansetts utgora ett regeringsiarende (jfr
Bet. 2004/05:KU20:ss. 74-88). Ddremot kan noteras att de nimnda regerings-
sammantridena i huvudsak dr en formell registrering av redan (icke-Kkollektivt)
fattade beslut medan de sammantriden dir regeringen dverlagger och i reali-
teten fattar beslut kallas allmén beredning och inte behandlas i RF (Eka 2018).
Trots att det finns en del uttalanden i forarbetena som pekar at olika hall, ar i

1 Aven om forvaltningslagen inte ir direkt tillimplig pa regeringens beredning utéver remisshantering av
forvaltningsiarenden, ar FL:s forvaltningsrittsliga principer och bestimmelser som konkretiserar skyl-
digheter som anges i grundlagen, direkt tillimpliga pa alla statliga aktorer, inklusive regeringen (JO
1992/93: 481 f, se 4ven Golmohammadi 2023: 183). Saklighetskravet samt likhetsprincipen har exem-
pelvis dven aktualiserats vid konstitutionsutskottets granskning av regeringen enligt 13:1 RF (se t.ex.
Bet. 1993/94:KU30: 139; Bet. 2008/09:KU20:149; Bet. 2007/08:KU6: 1; Bet. 2009/10:KU20: 58; Bet.
2012/13:KU20: 219). De mest relevanta forvaltningsrittsliga principerna i detta ssmmanhang ér utred-
nings- och effektivitetsprincipen (4-9, 23-26 §§ FL).
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slutindan Grundlagsutredningens slutsats att RF 7:2 inte omfattar beredningen
av EU-drenden den gingse tolkningen. Av vikt dr att denna tolkning inte tydligt
reflekteras i lagtexten dven om det kan anses implicit med en gemensam lis-
ning av RF 7:2 och 7:3 samt mot bakgrund av forarbetsuttalanden och doktrinen
(jfr Golmohammadi 2023: 181-192). Forarbetena till Sveriges EU-anslutning
noterade diremot att EU:s ofta utdragna lagstiftningsforfarande skulle medfora
gott om utrymme for sedvanlig remisshantering samt dubbla mojligheter for
intressegrupper att samrada; i det nationella ssmmanhanget samt pa EU-niva
direkt i forhallande till EU-institutionerna (Prop. 1994/95:19: 458-460). Som
Stromvik papekar forefaller detta emellertid inte 6verlag ha skett i praktiken
(4ven om goda exempel star att finna). Stromvik argumenterar i sin artikel for
att detta strider mot en "rétt att fa siga sitt” samtidigt som hon noterar att det i
regeringsformen inte finns nigon explicit formulerad rittighet for medborgare
att delta i lagstiftningsprocessen (Stromvik 2024). Ur rittslig synvinkel kan
detta problematiseras. I vad man utgor beredningskravet en motsvarande rétt
for ssmmanslutningar och enskilda att ”séga sitt” vid lagberedningen?

En ritt att fa saga sitt?

Utgar man endast ifran regeringsformens utformning finns inte mycket till stod
for standpunkten att det finns en “rtt att séiga sitt” i ssmband med beredningen
av lagforslag i likhet med den typ av rittigheter som regeringsformens andra
kapitel medfor. Samtidigt som det demokratiska virdet av remissvisendet vis-
serligen framhavs i forarbetena, ligger 6verlag fokus pa kvaliteten i regeringens
arbete, vilket framkommer av savil ordalydelsen som strukturen i RF 7:2;
myndigheter ”ska tillfragas” medan sammanslutningar och enskilda ska ges
mojlighet att yttra sig ”i den omfattning som behovs”. HD:s fokus pa efter-
verkningarna av en bristande remissgang framhiver effekterna av deltagande
snarare dn virdet av deltagande i sig. Att remissforfaranden i forsta hand skulle
ses som ett instrument for brett demokratiskt deltagande eller att enskilda eller
berorda grupper skulle medges en "ritt” att bli tillfragade, ligger darfor inte
nira till hands. Har har diremot de krav som EU-rétten och folkritten upp-
stiller for demokratiskt deltagande samt allmédnhetens deltagande och insyn
i lagstiftningsprocessen i vissa avseenden sprungit om det svenska remissfor-
farandet. Dessa Overlappande rittsliga ramverk paverkar dven varandra med
vissa ovintade foljder.

En ny tolkning av beredningskravet foljer nir man liser RF 7:2 i ljuset av
EU-ritten och folkritten och framforallt Lissabonfordragets deltagardemo-
kratiska princip som utvecklas i 9—11 FEU.? Enligt artikel 10(3) FEU har varje

2 For relevant historik samt statsvetenskaplig och juridisk analys av principen, se Golmohammadi 2023:
37-164.
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medborgare “ritt” att delta i EU:s demokratiska liv. Denna lagstadgade rétt att
“delta i unionens demokratiska liv”, omfattar deltagande som forknippas med
bade representativ demokrati (t.ex. ritt att rosta i val till Europaparlamentet)
och deltagardemokrati (t.ex. ritt att initiera och delta i EU:s medborgarinitiativ)
(art. 10-11 FEU; Grimonprez 2020: 470-471; Lenaerts & Gutiérrez-Fons 2017;
Golmohammadi 2023: 123-131). EU-domstolen har dven fortydligat att artikel
10(3) FEU innebdr en ritt att ha insyn i samt forsoka paverka EU:s lagstift-
ningsforfaranden — och detta i ett sa pass tidigt skede att eventuell paverkan
faktiskt (i vart fall hypotetiskt) kan inverka pa innehallet i lagstiftningen
(C-57/16 P ClientEarth). Det star dven klart att “unionens demokratiska liv”
inte dr begriansat till Bryssel. For att medborgare ska kunna atnjuta denna rét-
tighet innebar detta skyldigheter inte bara for EU-institutionerna utan dven
for medlemsstaterna och nationella statliga aktorer som pé olika sitt agerar
»gatekeepers” for unionens demokratiska liv (jfr Case C-650/13 Delvigne;
Lenaerts & Gutiérrez-Fons 2017; Golmohammadi 2013: 123-131). Nir Sverige 4r
med och forhandlar EU-lagstiftning 4r detta sdledes en del av unionens "demo-
kratiska liv”. P4 senare tid har det argumenterats for att artikel 10(3) FEU i sig
har direkt effekt och didrmed skulle kunna drivas igenom i nationell domstol
i strid med nationell lagstiftning med hénsyn till unionsrittens foretrade (jfr
von Bogdandy & Spieker 2022: 65; Ruffert 2022; Haag 2015). Det ir enligt min
mening tveksamt om artikel 10(3) FEU uppfyller Kkriterierna for direkt effekt
(dvs. ar tillricklig tydlig och precis) i forhallande till mer direkta former av
deltagande i EU:s flernivastyre inklusive deltagande i lagstiftningsprocessen
(jfr Kroll & Lienbacher 2019; Golmohammadi 2023: 123-131). Artikel 10(3)
FEU behover daremot inte ha direkt effekt for att ha biaring pa svensk reglering
och lagstiftning. Artikel 10(3) FEU bor spela in vid tolkningen av nationella
bestimmelser inklusive konstitutionella sidana - vilket foljer av principen om
unionsrittskonform tolkning inom unionsrittens tillimpningsomréde.

I'linje med principen om unionsrittskonform tolkning skulle dérfor artikel
10(3) FEU paverka tolkningen av regeringsformens beredningskrav pa tva avgo-
rande sitt (jfr Golmohammadi 2023: 123-131). Det forsta ér att formuleringen
i RF 7:2 om att organisationer och enskilda ska i den omfattning som behovs”
ges tillfille att yttra sig, ska forstas i ljuset av medborgarnas ritt till deltagande
iunionens demokratiska liv och remissvisendets demokratiserande funktion.
RF 7:2 bor darfor tolkas som att den etablerar en allmén presumtion for ett brett
samrad med icke-statliga aktorer nir det giller beredningen av EU-lagstiftning
(Golmohammadi 2023: 184-192). Denna tolkning ir dven mojlig inom ramen
for paragrafens lexikala betydelse men kriver samtidigt ett avsteg frin den
etablerade praxisen med starkt fokus pa samrad med myndigheter. Det andra
sitt som artikel 10(3) FEU paverkar en lisning av RF 7:2 ir att den utvidgar
skyldigheten att samrada till att omfatta regeringens beredning av EU-drenden,
sarskilt for lagstiftning och under forhandlingsfasen. Aterigen 4r en sidan
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tolkning mojlig inom ramen for RF 7:2:s sprakliga formulering. Som framgick
ovan skulle detta diremot strida mot vissa forarbetsuttalanden samt den
gingse tolkningen i doktrinen gillande vad som utgor ett "regeringsirende”.
I slutindan ar forarbetsuttalanden hir inte avgorande eftersom EU-domstolen
konstaterat att forarbeten inte dr avgorande vid tolkningen av EU-rétt eller
utgor hinder for en unionsrittkonform tolkning (se t.ex. C-371/02 Bjornekulla;
jfr dven C-617/10 Akerberg Fransson).

Att RF 7:2 skulle omfatta beredningen av EU-drenden, samt innebira en
allméan presumtion for samrad innefattande en bred intressekrets ligger dven
i linje med Sveriges folkrittsliga ataganden. Artikel 25 i FN:s konvention om
medborgerliga och politiska rittigheter (CCPR) samt FN:s kommitté for minsk-
liga rittigheter (MR-kommittén) praxis samt allmidnna kommentarer, definierar
konventionsstaternas skyldigheter avseende riitten att delta i det offentliga och
politiska livet. MR-kommitténs riktlinjer klargor att ritten till politiskt delta-
gande innefattar mojligheten att delta i lagstiftningsforfarandet och att staten
har en skyldighet att underlitta for medborgarna att tnjuta denna rittighet
(MR-kommittén 1996: § 4). FN:s hogkommissarie for minskliga rittigheter
konstaterar nu att ritten till offentligt deltagande som foljer av CCPR omfattar
ritten att radfragas i varje fas av lagberedning och beslutsfattande” (OHCHR
2015). Artikel 25 anses Kkriva positiva atgirder for att skapa meningsfulla
processer och mekanismer som inkluderar underrepresenterade och margina-
liserade grupper (MR-kommittén 1996: § § 12, 26, 27; OHCHR, 2015: § §19-22).

Avslutande kommentarer

Med beaktande av vad som ovan anforts star klart att remissvisendet, mot
bakgrund av tillimplig (men ofta forbisedd) EU- och folkritt behover ses i ett
nytt ljus. Hir dr jag 6verens med Stromvik om att detta stiller sarskilda (ritts-
liga) krav pa hur samrad ska ske och vilka som bor tillfrigas. Diremot bor ur
rittslig synvinkel vissa skiljelinjer dras. De nimnda relevanta folkrittsliga och
EU-rittsliga bestimmelserna inverkar pa tolkningen av RF 7:2 pa si sitt att de
minskar regeringens skon avseende nir och hur remissforfaranden inleds, samt
lagger ett processuellt golv for hur remissforfaranden ska genomforas. Artikel
10(3) FEU innebir 4ven att beredningskravet ska anses omfatta beredningen av
EU-drenden vad giller EU-lagstiftning.® Daremot medfor i dagsliget inte dessa
rattsliga bestaimmelser klassiska deltagarrittigheter som t.ex. ovillkorlig ratt
till domstolsprovning vid bristande delaktighet. ”Rétten att sdga sitt” dr alltsa
fortfarande mer en ambition snarare dn ett rittsligt faktum. Att fler relevanta
aktorer blir varse de rittsliga skyldigheter som énda foljer av regeringsformens

3 Mer tveksamt dr om samma rittsliga skyldighet finns att remittera EU-drenden som inte ror lagstiftning
eller reglering.
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beredningskrav kan givetvis i sig bidra till att stirka de demokratifrimjande
elementen av remissvisendet. Om detta ar tillrickligt samt huruvida remiss-
visendet kan eller bor kanalisera mer deltagardemokratiska ambitioner ar
givetvis nésta fraga.
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Riksdagspartierna och
finansmakten

Informella institutioner i budgetprocessen

Helena Wockelberg'

Political parties and financial power: Informal institutions in the budget process
While formal rules regarding the Swedish budget process are scarce, informal rules
have, with varying success, stabilized this crucial dimension of government. This
article analyses how the Swedish political parties have applied the latter type of
rules since the 1990's. Two types of informal rules are at the centre of the bud-
get process and have caused both debate and conflict. The first concerns whether
opposition parties should abstain, or not, from pushing proposals that will effec-
tively counter the government’s budget. The second concerns voting behaviour,
namely that parties abstain from voting on other budget proposals than their own.
Both types of rules support minority government and the overall fiscal policy aim
of expenditure control. Using Helmke and Levitsky's (2004) definition, this article
also finds that the political parties treat the informal rules of the budget process
as informal institutions. The parties adjust their behaviour and rhetorical strategies
to their current parliamentary positions but continuously make the institutional
dimension of the informal rules explicit. Moreover, situations where the rules are
broken or perceived as challenged trigger blame games and accusations of irre-
sponsible behaviour.

1. Inledning

Vem som ska fatta beslut om statens intikter och utgifter och hur detaljerade
besluten ska vara dr viktiga maktfragor i alla typer av styrelseskick. Den hir
studien analyserar hur de svenska riksdagspartierna forhallit sig till den del

1 Forfattaren vill tacka textens anonyma granskare samt Vilhelm Persson och Henrik Wenander for
konstruktiva kommentarer.
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av finansmakten som ror beslut om statsbudgeten sedan det finanspolitiska
ramverkets tillkomst i mitten av 1990-talet. Tidigare forskning om denna typ
av fragor intresserar sig i huvudsak for formella institutioner. Har star istéllet
den svenska budgetpolitikens informella institutioner i fokus.

Medan vissa hivdar att spelregler som ér viktiga for aktorerna vanligtvis ocksa
ar formaliserade (Miiller & Sieberer 2014) argumenterar andra for att informella
spelregler kan utgora det faktiska styrelseskicket och mojliggora maktforhal-
landen som star i motsats till de som #r grundlagsstadgade (Helmke & Levitsky
2004). Den svenska forfattningstraditionen ir ett exempel pa att formella och
informella institutioners relativa vikt bor behandlas som en empirisk fraga.
Sterzel (2018) konstaterar att svensk grundlag aldrig pa allvar givit uttryck for
hur finansmakten de facto utévas. 1809 ars regeringsform markerade stindernas
finansmakt men var otydlig om hur precisa deras anslagsbeslut kunde vara.
Dragkampen mellan stinderna och kungamakten fick sin upplosning till fordel
for riksdagen i den process som till sist resulterade i ett parlamentariskt styrelse-
skick (Sterzel 2018; se ocksa Lindvall 2023). Sedan dess har regeringsmaktens roll
blivit mer tongivande i lagstiftningen om finansmakten och i praxis, men ocksa
utmanats av riksdagens sitt att handskas med beslut om statsbudgeten.

Niar Demokratiradet 2017 analyserade den parlamentariska demokratins
funktionssitt var en av slutsatserna att “det vore énskvirt om den oro och osi-
kerhet som priiglade det forsta aret efter valet 2014 inte upprepades” (Lindvall
et al. 2017: 183). Hir syftade Demokratiradet pa regeringen Lofvens nederlag i
budgetomrostningen 2014, en forlust som ledde till tal om extraval och den sa
kallade Decembertverenskommelsen. Svenska regeringar har vid flera tillfillen
sedan 2014 utmanats i beslut om statsbudgeten. Sddana forhallanden ar inte
ett principiellt problem i en demokrati. Intressantare ir istéllet att s centrala
beslut som de om statsbudgeten fattas under oordnade snarare dn ordnade
former och att preciseringar av de formella spelreglerna uteblir.

Budgetprocessens formella ramar dr som diskuteras nedan ganska aterhall-
samma och ger utrymme for en flexibilitet som motiverar en nirmare gransk-
ning av den praxis som utvecklas. Informella spelregler kan 16sa problem men
det 4r i sammanhanget relevant vilka informella spelregler som ir verksamma
och hur fast eller institutionaliserad praxis dr. Denna studie syftar till att
analysera partiernas uppfattningar om budgetprocessens informella spelregler
genom att besvara féljande forskningsfragor: 1) Hur beskriver riksdagsparti-
erna praxis, vilka informella spelregler dr centrala enligt dem? 2) Vad ska de
informella spelreglerna dstadkomma, vilka slags beteenden ir enligt partierna
onskvirda? Och till sist, 3) vilken status ger partierna dessa beteenden, betrak-
tas de som institutioner? Informella beteendemonster kan vara regelbundna
utan att vara institutionaliserade. Informella institutioner har, som diskuteras
vidare nedan, specifika kinnetecken och att bryta mot dem innebir en kostnad
for aktorerna (Helmsky & Levitsky 2004).
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I det foljande presenteras studiens teoretiska utgangspunkter, tidigare forsk-
ning och metod. Direfter presenteras finansmaktens formella reglering med
fokus pa budgetprocessen. De foljande avsnitten presenterar resultaten frin den
empiriska analysen och studiens slutsatser.

2. Teoretiska utgangspunkter och tidigare forskning

I det hir avsnittet presenteras de teoretiska utgangspunkterna for analysen
utifran tidigare forskning pa omradet.

2.1 LAGSTIFTANDE FORSAMLINGAR OCH STATSBUDGETEN
Tidigare forskning om lagstiftande forsamlingar och budgetprocessen domineras
av studier av formella institutioner. Wehner (2014) urskiljer tvd huvudtyper av
inflytande som lagstiftande forsamlingar kan ha over statsbudgeten: ex ante-
beslut om sjilva budgeten - sddana beslut som studeras hir - och ex post aktivi-
teter som fokuserar pa uppfoljning och utvirdering. Variationen ar stor mellan
olika lagstiftande forsamlingars inflytande ¢ver budgetbeslut men konstitutio-
nella variabler som grad och typ av maktdelning verkar inte spela en systematisk
roll. Majoritetsforhallanden paverkar dock — minoritetsregeringar som de svenska
kan forvinta sig storre utmaningar fran parlamentet 4n majoritetsregeringar kan
(Wehner 2014). Som Schjott-Pedersens (2024) jimforelse mellan de norska och
svenska budgetprocesserna visar kan liknande budgetsystem i jamforbara poli-
tiska kontexter rymma viktiga skillnader vad giller saker som regeringars behov
av att forhandla med stodpartier och statsbudgetens stabilitet 6ver budgetaret.
Formella regler for lagstiftande forsamlingars inflytande 6ver budgetfragor
syftar ofta till att forsvara vissa beteenden, som att hindra att ledaméter (eller
partier) driver upp nivan pa de offentliga utgifterna. Det kan ske genom krav pa
att beslut ska tas om statsbudgeten i dess helhet och genom att ramar sitts for
eventuella detaljbeslut om olika budgetposter (Miiller & Sieberer 2014). Denna
typ av begrinsningar aterfinns i det formella svenska regelverket (Wehner 2014,
se vidare avsnitt 4 nedan).

2.2 INFORMELLA INSTITUTIONER

Politiska institutioner ar formella och informella begrinsningar som kan sinka
de transaktionskostnader som social interaktion medfor. Institutioner vigleder,
mojliggor och begrinsar agerande (North 1990; 1991). Vilka sddana institutioner
som ir viktiga for beslutsfattandet i lagstiftande forsamlingar varierar forstas
(Martin & Strom 2023). Bade formella och informella spelregler kan ha direkt
paverkan pa arbetet, ocksa for individuella ledamoter (Erikson & Josefsson
2019). I den hir studien 4r aktérerna politiska partier som antas striva efter att
minska men inte utplana osikerhet om spelreglerna. I den svenska kontexten
verkar namligen konsensuskulturens strivan efter bred enighet gagnas av att
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vissa spelregler tillats vara vaga och/eller ofullstindiga, egenskaper som mojlig-
gor flexibilitet och justeringar av den levande forfattningen (Ahlbick Oberg &
Wockelberg 2015; Wockelberg 2015).

Med Helmke och Levitskys (2004) definition 4r informella institutioner
gemensamma sociala regler som “skapas, kommuniceras och uppritthalls” (s.
727, forfattarens oversittning) av andra Kkrafter #n officiella maktcentra. Om
riksdagen lagstiftar skapas en formell institution medan spelregler som vilar
pa att riksdagspartier utanfor officiella beslutsprocesser kommer 6verens om
hur de ska bete sig i en viss situation betraktas som informella. For att sddana
informaliteter ska ha status av informella institutioner maste brott mot for-
vintade beteenden vara forenade med nigon typ av bestraffning eller kostnad.
I riksdagspartiernas fall 4r sddana kostnader rimligen indirekta, som att bli
anklagad for att bryta mot gemensamma virderingar, vara ansvarslos eller
opalitlig. Informella institutioner ir sillan nedtecknade men det forekommer
att aktorer sluter faktiska avtal (Araya 2013) som Decemberéverenskommelsen.
Informella institutioner skapas av olika anledningar, som att de formella regel-
verken inte ir fullstindiga eller for att aktorer som inte gynnas av de formella
reglerna inte formar foriandra dem (Helmke & Levitsky 2004).

2.3 ATT FORANDRA INFORMELLA INSTITUTIONER

Ett centralt antagande dr hir att riksdagspartierna kan gora strategiska overvi-
ganden om vilka spelregler som tjinar dem bést och om de vid ett givet tillfille
ska forsoka leva upp till, tinja pa eller bryta mot specifika institutioner. Politik
bedrivs bade med hjilp av befintliga institutioner och med en medvetenhet om
vilken institutionell forindring som dr mojlig och énskvird (se t.ex. Sieberer
et al. 2016).

Tidigare forskning om lagstiftande férsamlingar och institutionell forind-
ring fokuserar pa formella regelverk men liknande antaganden om vad som
driver forandring dr rimliga da det dr informella institutioner som analyseras.
Forandring av informella institutioner kan ha manga orsaker. Nir formella
institutionerna reformeras kan vikten av de informella spelreglerna paverkas.
Forandringar i informella spelregler kan ocksé orsakas av kulturella forind-
ringar eller av att maktforhallanden skiftar, som nar nya partier tillkommer i
ett partisystem (Helmke & Levitsky 2004).

Det svenska partisystemet - linge ett flerpartisystem med ett dominerande
mittenparti - har varit avgorande for det frekventa bildandet av minoritetsre-
geringar. Att dessa minoritetsregeringar kunnat regera har tillskrivits partiernas
formaga att sluta langsiktiga 6verenskommelser dir inflytande i sakfragor bytts
mot stabilt stéd av partier utanfor regeringen (Bergman 1995; Bale & Bergman
2006; Bick 2010; Bergman & Bolin 2011; Rasch 2011). Denna kontraktspar-
lamentarism (Bale & Bergman 2006) innebir att faktiska skriftliga avtal sluts
om ett stort antal fragor och ackompanjeras av budgetsamarbete under langa
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perioder. Forutsiattningarna for denna typ av samarbete har paverkats av for-
dandringar i partisystemet i form av nya riksdagspartier och nya konfliktmonster
(se t.ex. Bjereld et al. 2016).

3. Metod

Den empiriska analysen beror perioden sedan det finanspolitiska ramverket
skapades pa 199o0-talet och fokuserar sirskilt pa de senaste decenniernas
utveckling. Identifikationen av centrala hindelser da finansmakten i termer
av beslut om statsbudgeten varit foremél for diskussioner har baserats pa
tidigare forskningsinsatser. Sirskilt centrala killor har varit, pa det rittsliga
omradet, Sterzels (2018) analys av finansmakten som grundlagsfraga och Asks
(2004) analys av skattefragor i budgetprocessen. Den tidigare statsvetenskapliga
forskning som anvints bygger pa studier av olika slags killor, som massmedia,
intervjuer och voteringsdata. De senaste decenniernas utveckling har analy-
serats med hjilp av Lindvalls (2023) rapport till Langtidsutredningen (SOU
2023: bilaga 8) som erbjuder bide éverblick och fordjupade analyser. Centrala
Kkillor har ocksa varit Bjereld et als. (2016) skildring av hiindelseforloppet som
ledde fram till Decemberoverenskommelsen 2014; Demokratirddets rapport
om tillstindet i den svenska parlamentariska demokratin (Lindvall et al. 2017)
samt Teorell et als. (2020) analys av den utdragna regeringsbildningen efter
riksdagsvalet 2018.

Priméarkillor i form av statliga offentliga utredningar, riksdagstryckets
utskottsbetinkanden och kammardebatter samt annat riksdagsinternt material
har analyserats med syfte att observera riksdagspartiernas uppfattningar om
budgetprocessens informella institutioner. De foretridare som representerar
partierna i utredningsvisendet och riksdagsarbetet betraktas som centrala kil-
lor for att beskriva respektive partis position. For partibeteckningar anvinds
gingse forkortningar.

Beskrivande idéanalys har anvints for att identifiera riksdagspartiernas
stdndpunkter och argument ifriga om budgetprocessens informella spelregler.
Fokus har varit pa uttalanden dir partierna explicit beskriver de informella
spelreglernas innebord och ger utryck for vilka slags beteenden som ar 6nsk-
viarda. En viktig del i tolkningsarbetet ir att utréna om partierna beskriver
informella beteenden i institutionella termer. Indikationer pa institutionell
status dr att partierna explicit talar om forviantat beteende som praxis eller att
de refererar till tidigare beteenden som forvintade, betydelsefulla eller sjilv-
klara. Nir pastadda brott mot forvintat beteende kopplas till frigor om skuld
och ansvar signalerar det ocksa institutionsstatus.
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4. Finansmakt och budgetprocess, formella
forutsiattningar

Av forarbetena till 1974 ars Regeringsform (RF) framgar att arbetet med, och
reglerna for, statsbudgeten inte uppfattades vara fragor som limpade sig for
grundlagsreglering. Behovet av anpassning och flexibilitet ansags for stort
(Kungl. Maj:ts proposition nr. 9o ar 1973). Hallningen verkar sta sig 6ver decen-
nierna, ocksa i arbetet med 2010 ars grundlagsreform betonades behovet av
flexibilitet i budgetprocessen (SOU 2008:125). RF dr sammantaget sparsmakad
ifraga om bestimmelser om finansmakten och budgetprocessen. Av RF 1:4
framgar att det 4r riksdagen som beslutar om skatt till staten och bestimmer
hur statens medel ska anvindas. Beslut om statsbudgeten regleras i nionde
kapitlet som paminner om riksdagens roll och stadgar att det ar riksdagen som
beslutar om skatter och avgifter till staten samt om statens budget (RF 9:1).

Riksdagen ska fatta arliga beslut om budgeten och dessa ska innehilla en
berikning av statens inkomster och ticka statens utgifter genom anslag for
bestimda dndamal. Beslut om budgetens anslag ror vad utgifterna giller och
ar samtidigt ett beslut om att medel ska anvisas for indamalet. Dessa beslut ger
riksdagen en mojlighet att ange villkor for anslagen. En av RFs huvudprinciper
ar budgeten ska vara fullstindig och ta upp all statlig verksamhet. En annan
central princip dr bruttoprincipen, alla inkomster och utgifter ska inga i bud-
geten. Undantag fran dessa principer ir i vissa fall tillitna. Det dr ocksa mojligt
att riksdagen under pagaende budgetar beslutar om nya berdkningar av statens
inkomster och om nya eller indrade anslag. Avsikten ir att sidana beslut ska
anvindas restriktivt. I RF 9:5 medges vidare en mojlighet for riksdagen att ansla
tillfalliga anslag i det fall att en budget inte hunnit beslutas trots att budget-
perioden startat. Om sa inte sker giller den senaste budget riksdagen beslutat
om. Flera andra uttryck for riksdagens makt i statsfinansiella fragor aterfinns i
Kkapitlet (RF 9:7, 9:8 och 9:9).

Regeringens roll i budgetprocessen anges ocksa i RF. Regeringen ska limna
budgetpropositioner till riksdagen (RF 9:2) och (med vissa undantag) forvalta
och forfoga over statens tillgingar (RF 9:8). Regeringen ska ocksa limna en
arsredovisning for staten till riksdagen (RF 9:10).

Den aterhallna regleringen i RF kompletteras av bestimmelser i Riksdags-
ordningen (RO) och i annan lagstiftning. RO ger uttryck for den sa kallade
rambeslutsmodellen. Modellen utvecklades med borjan pa 1980o-talet (se t.ex.
Lindvall 2023, kap. 3) och finanskrisen pd 1990-talet 6kade motivationen for
reformer. En offentlig utredning, Ekonomikommissionen, argumenterade
for att det svenska politiska systemet var illa rustat for att handskas med
politik som var inriktad pa andra behov dn de som innebar 6kade inkomster
och utgifter. Kommissionen ansig att parlamentarismen som system krivde
handlingskraftiga regeringar och att den svenska regeringsmaktens stillning
behovde stirkas. Riksdagen var oférmogen att ta helhetsansvar och agerade
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istéllet expansivt for att blidka siarintressen. Kommissionens idé var darfor att
kringskira riksdagens handlingsfrihet vad giller budgeten genom att bindande
rambeslut fattades tidigt i processen (SOU 1993:16: 150ff).

Riksdagsordningen (RO 11:18) stadgar vad statsbudgeten ska innehalla och
beskriver beslutsprocessens tva steg. I "ett enda beslut” i det forsta steget slar
riksdagen fast inkomstberikning, utgiftsramar for de angivna 27 utgiftsomra-
dena, berikningar om statens lanebehov och beslut som motiveras av de bud-
getpolitiska méalen. I det andra steget faststills, igen genom “ett enda beslut”,
anslag for respektive utgiftsomrade. Andringar ska, om de inte dr mycket
omfattande, ocksa beslutas i ett enda beslut. Dessa regler syftar till att motverka
att budgetens olika delar bryts ut och blir foremal for hoppande majoriteter och
begriansar alltsi pa olika sitt riksdagens handlingsutrymme. Som papekas av
Lindvall (2023) kan riksdagen fortfarande fatta statsfinansiella beslut av vikt
och politiska forhallanden paverkar regeringars framgang i budgetfragor. Fol-
jande avsnitt visar hur sddan framgang varit beroende av informella spelregler.

5. Riksdagspartierna och budgetprocessen

[ det hir avsnittet presenteras resultaten av den empiriska analysen som en kro-
nologi 6ver centrala hindelser dir konflikter 6ver budgetprocessens spelregler
utspelat sig. I fokus star de informella spelreglerna och deras institutionella
status. Tva typer av spelregler framstar som centrala, dels oppositionspartiernas
mojligheter att ligga motforslag i utskottsarbetet, dels rostningsbeteenden.
Analysen tar sin borjan 1996 da den nyligen inréttade rambeslutsmodellen gav
upphov till en informell 6verenskommelse om oppositionspartiers motforslag
till regeringens budgetproposition. Motforslag var en stridsfraga 2010 samt vid
det si kallade brytpunktsbeslutet 2013. Att merparten av partierna har specifika
forviantningar pa omrostningsbeteenden stod klart vid budgetomrostningen
2014. Den hindelsen och andra tillfillen nir frigan diskuterats analyseras ocksa
nedan, liksom den informella institution som Decemberéverenskommelsen
utgjorde.

5.1 TALMANSKONFERENSEN OCH RESERVATIONSFORBUDET 1996

Rambeslutsmodellens syfte att fatta samlade beslut om statens utgifter har
sillan ifragasatts. En storre stridsfraga har varit vad som ska anses mojligt for
riksdagen att besluta om och nir vad giller statens intikter (t.ex. skatter). RO
likstéllde forst i princip beslut om utgifter och intikter men en tidig 4ndring
tog bort centrala skrivningar om intikterna (Ask 2004) och limnade dirmed
fragan om intdktssidan mer 6ppen. Snart blev tolkningsutrymmet och dess
potentiella oonskade konsekvenser uppenbart. Losningen pa det uppfattade
problemet blev en informell 6verenskommelse som haft, och i viss man kanske
fortfarande har, institutionell status - det si kallade reservationsforbudet.

495



496

Helena Wockelberg

Riksdagspartierna kan pé olika sitt astadkomma motforslag till regeringens
propositioner, som motioner, utskottsinitiativ och reservationer i utskottsbe-
handlingen. Beroende pa majoritetsforhallandena kan sidana motforslag vara
iolika grad framgangsrika. Vad som sa sméningom resulterade i det frivilliga s
kallade reservationsforbudet i budgetprocessen var en diskussion om huruvida
beslut om intiktssidan hade samma status som beslut om utgifterna i budget-
processens forsta steg. Hur borde riksdagen handskas med reservationsritten i
inkomstpdverkande skatteforslag, alltsi sddana reservationer som om de fick
bifall rev upp de intdktsberdikningar som beslutade ramar vilade pa? Losningen
blev en uppgorelse om att undvika sddana reservationer i Skatteutskottets han-
tering. Overenskommelsen, som slots helt informellt av Talmanskonferensen,
byggde pa en del starka antaganden om forvintat agerande i riksdagen, som att
partierna i omrostningar ligger ned sina roster nir deras budgetforslag fallit
och att minoritetsregeringar ar framgingsrika i att soka stod for sin budget
(Ask 2004).

Det sé kallade reservationsforbudet framstir som en informell institution.
Overenskommelsen var muntlig och Talmanskonferensen kan inte sigas ha
ett erkint officiellt mandat att fatta beslut om hur ledaméter i ett visst utskott
ska bete sig. Den informella ordningen var fast, enligt Ask (2004) foljdes den i
Skatteutskottet. Slutsatsen att den informella 6verenskommelsen haft och har
institutionell status stirks ocksa av den fortsatta analysen (nedan) som visar att
riksdagspartierna over tid diskuterat reservationsforbudet i termer av forvintat
beteende.

5.22010 ARS BESLUT OM MINSKAT ANSLAG TILL
REGERINGSKANSLIET
Hosten 2010 enades oppositionspartierna (S, V, MP och SD) om ett motforslag
gillande minskade anslag till Regeringskansliet, 300 miljoner kronor mindre
jamfort med budgetpropositionen (2010/11: KU1: 23 ff.) Riksdagen hade redan
fattat beslut om intiktsberikningen och om ramar for respektive utgiftsomrade
men oppositionen argumenterade for att en minskning av ett anslag inte utma-
nade reglerna. Agerande motte Kritik. Per Bill (M) lyfte i kammardebatten upp
tva typer av informella spelregler. Den forsta var i linje med det ovan beskrivna
reservationsforbudet, partierna forvintades enligt Bill markera sin politik utan
att obstruera regeringens. Konkret skulle oppositionspartierna diarfor formulera
sirskilda yttranden men avsta fran att reservera sig. Den andra typen av praxis
som gjordes explicit av Bill handlade om omroéstningsreglerna och forvintan
att oppositionspartier vars forslag forlorat slutar att rosta, och alltsa inte deltar
i huvudvoteringen (Anf. 3 Per Bill (M). Riksdagens protokoll 2010/11:31).
Oppositionen gick inte i direkt polemik om fragorna om praxis. Peter Hult-
qvists (S) inligg dominerades istillet av sakfragan och beskrev minskningen
av ramanslaget som en rimlig justering av en onddigt stor budget (Anf. 2 Peter
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Hultqvist (S). Riksdagens protokoll 2010/11:31). Att Bills kritik inte bemottes gor
det svart att uppskatta spelreglernas status som informella institutioner. Bety-
der tystnaden att statusen underkinns eller ar det tvirtom sa att oppositionens
foretradare vet att det blir svart att samtidigt erkdnna spelreglerna och vidhalla
rimligheten i sitt beteende?

5.3 BRYTPUNKTSBESLUTET 2013

I budgetprocessen 2013 enades oppositionen (S, V, MP och SD) om ett utskottsi-
nitiativ som utmanade rambeslutet pa statsbudgeten inkomstsida genom
att foresla en ligre brytpunkt for statlig inkomstskatt 4n den som riksdagen
fastslagit i budgetprocessens forsta fas. Den konfliktfyllda parlamentariska
hantering som f6ljde blottade olika tolkningar av det formella regelverket och
av de informella spelreglerna.

Utskottsinitiativet byggde pa en tolkning av de formella reglerna som
annonserats redan i september samma ar, da i reservationer till den sa kallade
Budgetprocesskommitténs betinkande (SOU 2013:73). Budgetprocesskommit-
téns tolkning av lagen vad gillde rambesluten gick ut pa att delvisa dndringar
i efterhand stred mot idén om en samlad budgetbehandling som verktyg for
en stabil och forutsebar budgetprocess. Den praxis som utvecklats beskrevs
som stabil, tydlig och tillricklig. Riksdagen hade inte tidigare brutit upp redan
fattade rambeslut. Budgetprocesskommittén var dock oenig i frigan om vad en
samlad budgetbehandling innebar. S och MP argumenterade i en gemensam
reservation for att kommittén gick for langt i kraven pa en samlad budgetpro-
cess. SD och V reserverade sig ocksa och framforde att beslutens innehall maste
tas i beaktande sa att budgetforstirkande dndringar var tillatna.

Konflikten i riksdagsbehandlingen blev ovanligt skarp da talmannen,
mot bakgrund av en riksdagsintern rittsutredning (Sveriges riksdag, dnr
820-2013/14), drog slutsatsen att motforslaget stred mot ROs Kkrav att riks-
dagen ska faststilla "utgiftsramar och inkomstberikning i ett enda beslut”
och dirfor inte kunde bli foremél for omrostning. Talmannen hivdade
vidare att den praxis som gillt sedan rambeslutsmodellens inférande nu
utmanades vilket kunde fa langtgaende konstitutionella konsekvenser
(Riksdagens protokoll 2013/14:40). Eftersom riksdagen inte godkiinde
talmannens propositionsvigran blev det Konstitutionsutskottets sak att
avgora om forslaget stred mot lagen eller inte. Frigan avgjordes av majori-
tetsforhallandena till oppositionens fordel.

Olika synsitt fordes fram av riksdagspartierna men framkom ocksa i
den rittsutredning talmannen initierat och som redovisade inspel fran olika
sorters expertis. Hir refererades till exempel en av budgetprocessens skapare,
Per Molander, som uttalat stod for den typ av fordndringar i efterhand som
forstiarkte budgeten. I riattsutredningens argumentation vigde dock den
rittsliga expertisen tyngst i form av Fredrik Sterzels slutsats att RO kriver ett
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samlat beslut dir ocksa inkomstberidkningen ingar. Tolkningen stéllde lagens
explicita lydelse i centrum och slog fast att denna del av RO var lex specialis.
Dirmed gick den fore ROs regleringar om utskottsinitiativ (Sveriges riksdag,
dnr 829-2013/14).

Konstitutionsutskottet som till sist beredde frigan om utskottsinitiativets
rattsliga status argumenterade for att det ar skillnad pa inkomster och utgifter,
dels vad giller hur strikt regelverket dr och dels vad giller forutsiattningarna for
att ta ett samlat beslut. Ett tidigare yttrande i frigan fran Finansutskottet var
centralt i argumentationen. Enligt Finansutskottet var ett 6verordnat mal att
riksdagen inte tog initiativ som gav svagare budgetsaldon (yttr. 2006/07:FiU3y).
Tolkningen innebar alltsa att Andringar av rambesluten var mojliga om de hade
en positiv effekt pa budgeten som helhet. Konstitutionsutskottet anslot till
denna idé (bet. 2013/14:KU32: 24).

Regeringspartiernas ledamoter i Konstitutionsutskottet reserverade sig mot
beslutet och papekade att utskottsinitiativ inte ska anvindas

for att under stor politisk oenighet, driva igenom beslut som
innebir att grunderna for inkomstberikningen bryts upp efter att
den faststillts i steg ett av budgetprocessen, och det finns inget i
riksdagsordningens forarbeten som stoder att initiativmajligheten
ar avsedd att anviandas pa det sittet. Tvirtom finns det gott stod i
forarbetena for att hivda att initiativmojligheten inte bor anvin-
das som ett verktyg i en sakpolitisk strid. (bet. 2013/14:KU32,
Reservation M, FP, C och KD)

I den diskussion som foljde om oppositionens agerande intog ledande soci-
aldemokratiska foretridare stindpunkten att minoritetsregeringar sjilva ir
ansvariga for att forhandla fram parlamentariskt stod for sina budgetar. Samma
perspektiv verkar ha priglat informella diskussioner mellan Alliansen och
Socialdemokraterna. I Bjereld et als. (2016) skildring av hindelsen framtonar
dock brytpunktsbeslutet som kortsiktigt och misslyckat, en insikt som sa sma-
ningom ocksa kom att delas av socialdemokrater i ledande stéllning. Vid tiden
for budgetbehandlingen var oppositionens fokus pa sakpolitiska framgangar
och det stundande valaret. En ytterligare forklaring kan ha varit de parlamen-
tariska nyborjarnas bristande forstaelse for praxis betydelse:

Bortom den harda retoriken forekom ocksa informella kontakter
om beslutet. Alliansfortriadare uppmanade Socialdemokraterna
att tinka sig noga for. Vad kunde bli konsekvenserna efter ett
maktskifte? Sddana samtal var forgives. Kanske spelade det roll
att bade Stefan Lofven och Magdalena Andersson saknade erfar-
enhet av riksdagsarbetet. Sikert betydde det en hel del att det sa
kallade supervalaret niarmade sig. (Bjereld et al. 2016: 74f)
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Att forutsiattningarna for minoritetsregerande till stor del vilar pa praxis blev
tydligt 2013. Hindelserna visar samtidigt att partiernas idéer om hur viktigt det
ar att folja inarbetade monster paverkades av deras position och maktansprak.
De informella spelreglernas fasthet kan dirmed ifragasiattas men Lindvall
(2023) konstaterar att partierna sedan 2013 verkar dela bilden av att utbryt-
ningar ar oldmpliga. Av analysen ovan framgar ocksa att spelreglerna diskuteras
i explicita ordalag och pé ett siatt som stirker bilden av dem som informella
institutioner. Utmaningar som brytpunktsbeslutet passerar inte obemérkt utan
blir foremal for explicita konflikter.

5.4 BUDGETOMROSTNINGEN 2014
Budgetprocessen 2014 blev dramatisk da den rod-grona minoritetskoalitionens
proposition inte fick stod. Nederlaget intraffade redan i det forsta steget, i omrost-
ningen om rambeslutet (Lindvall 2023: 69). Den direkta orsaken var SDs beslut
att inte folja praxis vad giller omrostningar - att sluta rosta nir det egna forslaget
forlorat. I den diskussion som foljde var hanvisningar till praxis och tidigare kon-
flikter om informella spelregler, som den om brytpunktsbeslutet 2013, explicita
teman. Att minoritetsregeringars framgang i budgetprocessen vilat pa praxis om
rostningsbeteendet var forstas redan kéint (se t.ex. Ask 2004) men SDs agerande
overraskade da det avvek fran ett beteende som hade en institutionaliserad status.
Huvudsakligt motforslag till regeringens budgetproposition 2014 var
Allianspartiernas budgetmotion, den sista gemensamma i opposition?. Om
alla partier foljt praxis for omrostningsforfarandet hade matematiken varit pa
regeringens sida. SD hade dock en tydlig sakpolitisk agenda och hade sedan
lange gjort klart att partiet skulle agera for att till stind en forindring av
invandringspolitiken (Bjereld et al. 2016: 179ff). Precis s4, i termer av sakpolitik,
motiverades ocksa beslutet att inte folja praxis i omrostningen:

Herr talman! Som enda parti rostade Sverigedemokraterna nej
till talmannens forslag att utnimna Stefan Lofven till statsmin-
ister. Vi kommer givetvis att folja upp var kritiska syn och rosta
nej dven till regeringens budgetproposition i den votering som
kommer att dga rum i eftermiddag. [..] Vi, Sverigedemokraterna,
stir i total beredskap att rosta nej igen, dven till en annan
budget, om vi inte ges inflytande eller om nuvarande inrikt-
ning pa invandringspolitiken fortsitter pa det sitt som den har
gjort. Sverigedemokraterna kommer inte att aktivt eller passivt
stodja vare sig en regeringsbildare eller en budgetproposition dir
nuvarande inriktning ligger fast. Det ar en vildigt tydlig signal

2 [ resterande budgetprocesser under mandatperioden skulle Allianspartierna istillet limna egna
motioner.
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till en eventuellt ny regeringsbildare. (Anf. 14 Oscar Sjostedt (SD).
Riksdagens protokoll 2014/15:31)

Reaktionerna blev kraftiga. Finansminister Magdalena Andersson (S) beskrev
SDs agerande som att det forindrar..i grunden forutsiattningarna for regeran-
det” (Anf. 20 Finansminister Magdalena Andersson (S). Riksdagens protokoll
2014/15:31). Budgetdebatten fick ett parallellt spar, ett blame game, dir vem
som borde ta ansvar for regeringens forutsittningar och hur avhandlades.
Finansminister Andersson gjorde gemensam sak med Vs Ulla Andersson i
upprepade forsok att ligga skulden for budgetnederlaget pa Allianspartierna.
Finansministern, med uppenbar blick p4 kommande regeringsforhandlingar,
uppeholl sig ocksa vid fragor om andra partiers ambitioner vad gillde sam-
arbete. Allianspartiernas foretridare replikerade med att upprepa Anderssons
uttalande fran 2013 om att det inte 4r oppositionspartiernas ansvar att
regeringar ska fa stod for sina budgetpropositioner (Riksdagens protokoll
2014/15:31).

Referensen till Anderssons uttalande om minoritetsregeringars ansvar har
aterkommande ingatt i oppositionspartiers retorik (se nedan) och ir ett exem-
pel pa hur partierna lyfter fram tidigare beteenden som betydelsefulla monster.
Pa samma sitt gjordes 2014 referenser till brytpunktsbeslutet av SD (Bjereld et
al. 2016: 189). I budgetdebatten 2014 sammanfattade SDs ekonomisk-politiska
talesperson Oscar Sjostedt sitt intryck av praxis svaga stéllning i riksdagen:

Praxis f6ljs och lyfts fram av partier nir det gynnar deras eget
syfte. Nar det inte gynnar deras eget syfte ir det inte lika viktigt
med praxis. Som exempel kan nidmnas nir Sverigedemokraterna
tillsammans med de rodgrona partierna under forra mandatpe-
rioden brot mot davarande praxis for att stoppa en skattesinkn-
ing som vi inte tyckte var motiverad. D4 var praxis inte viktigt. Nu
ar det viktigt. Det argumentet faller ganska hart. (Anf. 62 Oscar
Sjostedt (SD). Riksdagens protokoll 2014/15:31.)

Ocksa Anna Kinberg Batra (M) blickade i debatten tillbaka pa hur praxis tolkats
i brytpunktsbeslutet 2013. Hon formulerade vidare fragor om budgetproces-
sen och framtida regeringsbildning som hon ansig att Socialdemokraterna
hittills limnat obesvarade (Anf. 94 Anna Kinberg Batra (M). Riksdagens pro-
tokoll 2014/15:31.). Kvillen fore hade Kinberg Batra och de andra borgerliga
partiledarna i samtal med regeringen gjort klart att de ville komma 6verens
om forutsittningar for minoritetsregerande (Bjereld et al. 2016: 196ff), med
andra ord sluta en informell 6verenskommelse om spelreglerna. Svaren pa hur
Socialdemokraterna kunde tinka sig att mojliggora stabila minoritetsregeringar
kom en dryg ménad senare, i den sa kallade Decemberdverenskommelsen.
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5.5 DECEMBEROVERENSKOMMELSEN — INFORMELL KONSTITUTION
Statsminister Lofvens omedelbara respons pa den forlorade budgetomrost-
ningen 2014 var att annonsera planer pa ett extraval. Under de veckor som
foljde forhandlade regeringspartierna och Alliansen om spelregler for reger-
ingsbildning och regerande. Alliansens alternativ — reformer av RO - avfirdades
av motparten som for ingripande i relation till riksdagen. Att lagstifta om
regeringsbildning och budgetprocessen borde alltsa undvikas (Bjereld et al.
2016: 207).

Decemberiverenskommelsen mellan sex av riksdagspartierna (alla utom V
och SD) hade flera drag av informell institution, den reglerade beteenden men
hade inte sitt ursprung i nagot officiella maktcentra. Innehéllsméssigt innebar
den att minoritetsregeringars budgetforslag skulle sldppas igenom av opposi-
tionen genom nedlagda roster i de fall det behovdes. Oppositionen skulle ocksa
slippa fram lagstiftning som pa olika sitt var en forutsiattning for budgeten. De
konflikter om praxis som varit brytpunktsbeslutets stora stotestenar lostes, dels
genom ett reservationsforbud, dels genom att utgifter och inkomster likstilldes
vad gillde deras status som ej utbrytbara delar av rambeslutet. December&ver-
enskommelsens tdnkta minoritetsregeringar skulle pa sa sitt kunna regera pa
egen budget. En aterupptagen oversyn av lagstiftningen om budgetprocessen
annonserades ocksi (for 6verenskommelsen i dess helhet, se Bjereld et al. 2016,
appendix 1).

Decemberoverenskommelsen skulle omojliggora nigra av de slags beteen-
den som oppositionspartier dgnat sig at under 2010-talet. Riksdagspartiernas
idéer om spelreglerna ar dock starkt forknippade med deras intressen (se Bje-
reld et al. 2016, kapitel 8 och dir anford litteratur) och som Barrling (2015) i en
tidig kommentar konstaterade var fordelarna med ¢verenskommelsen mindre
uppenbara for partier i opposition 4n for regeringspartier. Overenskommelsen
blev som bekant inte langvarig och i oktober 2015 befann sig riksdagspartierna
i en situation som i hogre grad priglades av osikerhet om budgetprocessen.

5.6 MINORITETSREGERANDE PA RIKSDAGENS VILLKOR, AVTAL OCH
OREDA
Sedan 2015 har svenska minoritetsregeringar periodvis skapat stabila forutsétt-
ningar genom omfattande avtal med stodpartier, som Januariavtalet (2019) och
Tidoavtalet (2022). Andra perioder har priglats av osikerhet. Mojligheterna att
regera pa egen budget har utmanats av oppositionen, inte bara i det sedvanliga
budgetarbetet utan ocksa med hjilp av misstroendeinstitutet (se Lindvall 2023:
7off). Om utvecklingen pekar mot en ny ordning ir det en dir riksdagen flyttat
fram sina positioner gentemot regeringen.

Forsok att undanroja osikerheter gjordes under perioden men konflikter pa
den parlamentariska arenan underminerade arbetet. Si var fallet nir Kommuit-
tén om en tydligare budgetprocess (SOU 2017:78) misslyckades att na enighet.
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S och MP reserverade sig tillsammans med V mot de flesta av forslagen som
ansags g for langt vad gillde begrinsningar av riksdagens inflytande. Reser-
vationen gav samtidigt uttryck for att de formella spelreglerna i sig inte var lika
viktiga som en samsyn om budgetprocessen i bredare beméirkelse. Att opposi-
tionen hotat om misstroendeforklaring i samband med varpropositionen 2017
(se 2016/17:FiU20, sirskilt yttrande 1, M, SD, C, L, KD) gjorde forsoken att na
en gemensam syn pa spelreglerna poinglosa (SOU 2017:78, reservation S, MP
och V). Vad giller M, C, L och KD skyllde dessa partier i sin tur misslyckandet
pa de ovrigas ovilja att forsoka komma 6verens (SOU 2017:78, sirskilt yttrande
M, C, L. och KD).

Nir varpropositionen 2017 debatterades i kammaren var hotet om misstro-
endeforklaring 6verspelat men hindelsen aterkom i inligg som kretsade kring
vad som var ett ansvarsfullt agerande givet budgetreglerna. Regeringspartierna
anklagade oppositionen for att ge upp den gemensamma idén om en samman-
hallen budgetprocess:

Nu ir det hoppande majoriteter, hoppande utgiftskoalitioner
och hoppande skattesinkarkoalitioner som i beslut efter
beslut i denna kammare riskerar att slita sénder statsfinan-
serna. Det dr det oppositionen nu star for. Kristdemokraterna,
Liberalerna, Centerpartiet och Moderaterna - tillsammans med
Sverigedemokraterna vinglar man nu hand i hand p4 det sluttande
plan som riskerar att féra oss tillbaka till go-talskrisen. (Anf. 41
Magdalena Andersson (S). Riksdagens protokoll 2016/17:130)

Oppositionen la istillet ansvaret pa regeringen, med en pAminnelse om finans-
ministerns tid i opposition:

Jag haller inte alltid med finansministern i varje detalj; det
medges. Men hon sa for nigra ar sedan att det alltsd inte dr en
riksdagsmajoritets uppgift att leda en liten minoritetsregerings
budget genom riksdagen. Det ar for att 16sa den uppgiften som
man har regeringar. (Anf. 6 Ulf Kristersson (M). Riksdagens pro-
tokoll 2016/17:130)

I den utdragna regeringsbildningen efter 2018 ars val blev det 6vergangsreger-
ingens uppgift att 1igga fram en budgetproposition i riksdagen. I omrostningen
avvek SD aterigen fran praxis (se ovan) medan C och L holl fast vid de informella
spelreglerna pa den punkten. Resultatet blev att ett motforslag (en for M och KD
gemensam budgetmotion) vann éver évergdngsregeringens budgetproposition
(Teorell et al. 2020: 72f). Oppositionspartiernas agerande diskuterades i termer
av dess betydelse for konstitutionell praxis. M argumenterade for riksdagens
ansvar och ¢verhoghet i budgetfragor medan S, V och MP fokuserade pa hur
man uppfattade att 6vergangsregeringar borde behandlas (bet. 2018/19:FiU1,
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sirskilt yttrande S, V, MP; Riksdagen protokoll 2018/19:27). Foljande inligg av
Ulla Andersson (V) ger uttryck for flera forvintade beteenden, dir strivan efter
enighet om spelreglerna ir en central dimension:

Nar lagstiftningen skrevs antogs det att man inte skulle motion-
era pa en overgangsbudget. Det dr bade rimligt och logiskt att
anta det eftersom den ju ska underlitta regeringsprocessen for
den kommande regeringen. Vi hade vintat oss en ansvarsfull och
ordnad process, att overgdngsbudgeten skulle passera genom
riksdagen som det var tdnkt nir lagstiftningen antogs och som
de principer som den bygger pa och som vi sju partier har varit
overens om tillsammans skulle garantera. (Anf. 11 Ulla Anderson
(V). Riksdagens protokoll 2018/19:27)

Nir Januariavtalet 2019 mojliggjorde en ny regering sikrades en stor minoritet
for regeringens budget men framgang i budgetprocessen kriavde fortsatt att V
(som limnats utanfor avtalet) gav sitt stod. Under Covid 19-pandemin togs
manga initiativ till extrabudgetar och V gjorde vid nagra tillfillen gemensam
sak med andra oppositionspartier om utskottsinitiativ i Finansutskottet. Nir
den samlade oppositionen i borjan av 2020 enades om ett utskottsinitiativ om
foraindrade budgetramar® argumenterade man for att forslaget rymdes inom
budgetprocessens idé om sammanhallna ramar. Regeringspartierna och deras
stodpartier C och L lyfte i sin motargumentation fram de informella spelreg-
lerna vilka beskrevs som fasta och allmént accepterade:

Vi instimmer ddremot inte i att en majoritet i utskottet véljer att
behandla fragan utanfor den ordnade och sammanhéllna budg-
etprocess som Sverige haft i atskilliga decennier och som har till-
ricklig flexibilitet for att &ven hantera olika situationer som kan
uppkomma under l6pande budgetar. Det dr orovickande att man
medvetet fringir en process for beslut om statens budget som
sedan den infordes i mitten av 1990-talet haft ett grundmurat stod
iriksdagen oavsett politisk inriktning. Det ér virt att betona att det
inte enbart dr regelverken som ir av stor betydelse for tillimpnin-
gen av budgetprocessen, utan ocksa att alla de som deltar i den har
en gemensam grundsyn och dr ¢verens om syftet med processen
och vilken roll de sjilva spelar i den. (2019/20:FiU 49: 8)

I kammardebatten upprepades samma argumentationslinjer. Fredrik Olovsson
(S) tog upp det sa kallade reservationsférbudet som en del av den praxis som
budgetprocessen vilade pa. Ledamoter fran MP, C och L instimde i kritiken.

3 Motforslaget innebar en extrabudget om o6kade statsbidrag till kommunerna motiverat av
Covid-pandemin.
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Inldggen inneholl referenser bade till vad som pastods vara en fast praxis och
till tidigare konflikter om samma spelregler. Vikten av att alla tar ansvar for
spelreglerna understroks. Partierna bakom utskottsinitiativet fokuserade istillet
pa sakfrigan, dven om ledamoter fran SD och KD ocksa framforde slutsatsen att
riksdagen hade makten éver finanspolitiken (Riksdagens protokoll 2019/20:77).

Under Covid 19-krisens andra ar togs anyo ett utskottsinitiativ till en
extra budget i Finansutskottet. Den debatt som fordes om forslaget foljde i
stort samma monster som aret fore. Elisabeth Svantesson (M) paminde om
att hennes parti 6nskat "reglera hur man kan ta initiativ utanfér budgeten,
men Socialdemokraterna tyckte att det var en dalig idé. Nu spelar vi efter de
spelregler som finns hir i Sveriges riksdag. Vi kommer att fortsitta att gora det”
(Anf. 7 Elisabeth Svantesson (M). Riksdagens protokoll 2020/21:103).

Hosten 2021 forlorade regeringen i riksdagens budgetomrostning. Det vin-
nande motforslaget kom till stind genom att M, KD och SD jimkade ihop sina
respektive budgetmotioner (bet. 2021/22:FiU1). En orsak till utfallet var att
C och L foljde praxis att rosta pa respektive budgetmotion och dérefter ligga
ned sina roster. Beteendet lyftes av Cs foretridare fram som i linje med praxis
(Anf. 46 och 48 Martin Adahl (C). Riksdagens protokoll 2021/22: 33). I sam-
manhanget 4r det ocksé intressant att notera att V inte agerade enligt denna
praxis utan fortsatte rosta nir det egna forslaget f6ll med argumentet att den
nya regeringen skulle fa regera pa sin egen budget (Anf. 65 Ulla Andersson (V).
Riksdagens protokoll 2021/22:33). MP besl6t att imna regeringen varpa den
nyutnimnda statsministern Magdalena Andersson avgick. Nir hon senare fick
riksdagens fortroende att bilda en enpartiregering i minoritet regerade Anders-
son inte med hjilp av sin egen budget (Lindvall 2023: 73ff).

6. Slutsatser

Den hir studien syftar till att besvara fragor om hur riksdagspartierna ser pa
informella spelregler i budgetprocessen. Den forsta fragan fokuserar pa hur
riksdagspartierna beskriver praxis och vilka informella spelregler som ir
centrala enligt dem. Partierna dr 6éverens om att det som star pa spel ar dels
formerna for oppositionspartiers deltagande i budgetpolitiken, i termer av mot-
forslag till budgetpropositionen, dels hur partierna ska bete sig i omrostningar.
Formerna for motforslag, vad de kan innehalla och nir de bor avlimnas, blir
foremal for konflikter under den undersokta perioden. En starkare enighet
finns om aterhallsamhet vid rostning, dér praxis pabjuder att partier bara rostar
pa sitt eget forslag.

Den andra fragan som studien vill besvara handlar om vad de informella
spelreglerna ska astadkomma. Listan ¢ver de slags beteenden partierna beskri-
ver som onskvirda ir 1ang och delvis motstridig. Den innehaller forviantningar
som ror budgetprocessen i sig men ocksa sddana som ror hur spelregler bor
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skapas och eventuellt fordndras. En aterkommande idé ar att budgetprocessen
ska vara ordnad och ge stabila forutsittningar. Att avsta fran att utmana reger-
ingars budgetforslag genom att inte Iimna skarpa motforslag och att inte rosta
pa andra forslag édn sitt eget 4r beteenden som mojliggdr minoritetsregerande.
Riksdagspartierna ifragasitter inte dessa forhallanden i sak men framfor olika
perspektiv pa vad de ska betyda for arbetet i riksdagen. Oppositionens ansvar
for minoritetsregeringars regerande betonas av regeringspartier snarare dn av
partier i opposition. Oppositionspartier hivdar istillet riksdagens éverhoghet
och regeringens ansvar for att sikra stod for sin budget. Vad giller fraigan om
hur beslut om spelregler ska fattas framhalls samarbete i syfte att na bred enig-
het som ett forvintat beteende och anklagelser om bristande anstringningar i
den riktningen &r vanliga. Att komma 6verens om spelreglerna framhalls vid
flera tillfallen som viktigare dn spelreglerna i sig.

De spelregler som studerats hir dr enligt studiens teoretiska definition infor-
mella institutioner vad giller ursprung och form - det 4r 6verenskommelser
som slutits utanfor officiella maktcentra och néstan alltid utan att séttas pa
priant. Den tredje fragan ror vilken status partierna ger de informella spelreg-
lerna, uppfattar partierna dem som institutioner? En indikation pa institutionell
status ir att partierna i studien refererar till praxis som fast och beskriver vissa
beteenden som forvintade och sjialvklara. Partierna etablerar aktivt idéer om
informella institutioner genom att referera till egna och andras beteenden som
betydelsefulla. Pastienden om brott mot forvintade beteenden aktualiserar ofta
diskussioner om skuld och ansvar vilket signalerar institutionsstatus. Institutio-
naliseringsgraden skiftar dock over tid, vilket framgar av Tabell 1.

Tabell 1. De informella spelreglernas institutionaliseringsgrad

spelregel institutionaliseringsgrad kommentar
Motforslag
1996-2010 hég Enighet, men om oprecis spelregel?
2010-2013 lag Oppositionen utmanar, idén om budget-
forstarkande motforslag artikuleras.
2014-2015 hég Decemberéverenskommelsen.
2015~ lag Oppositionen utmanar vid flera tillfallen.
Réstningsregler hég Stabil institution, markeras i

Decemberoverenskommelsen, men
avgorande avvikelser férekommer.

Partierna blev under perioden varse att enigheten om motforslag byggde pi att
ingen part ifragasatte vad 6verordnade mal som en samlad budgetprocess och
minoritetsregerande egentligen kriver av oppositionen: Ar alla motforslag ute-
slutna eller kan budgetforstirkningar tillatas? Konflikten blottar nya monster
av relevans for fragan om institutionell status.
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Decemberoverenskommelsens forbud mot skarpa motforslag ir ett explicit
forsok att ateruppritta en hog grad av institutionalisering, nir 6éverenskom-
melsen faller sjunker spelregelns institutionella status. Det blir ocksa tydligt att
partiernas stindpunkter skiftar med deras parlamentariska position, i oppo-
sition ar forna regeringspartier mer positiva till motforslag och tvirtom. Att
denna spelregel dr foremal for upprepade konflikter sedan 2010 innebir dock
inte att den saknar institutionsstatus, snarare att statusen utmanas och ir lagre
an tidigare. Retoriskt behandlar partierna fortsatt egna och andras motforslag
som att de ar uttryck for en institution. Niar den nya finansministern 2014
forsoker hivda ett gemensamt ansvar for forutsittningarna att regera paAminns
hon genast av oppositionen om sitt svala intresse for denna spelregel under sin
tid i opposition. Pa detta sitt sétts spelregeln status ifraga och konflikten kan bli
ett sitt att dteruppritta, omforma eller skrota den. I kontrast till den pagaende
diskussionen om motforslag framstar den informella spelregeln om rostnings-
forfarandet som i hog grad institutionaliserad. Givet de parlamentariska forhal-
landena sétts spelregeln dock enkelt ur spel, som nér SD valde att fortsétta rosta
i budgetbeslutet 2014.

Budgetprocessen har en, i partiernas 6gon, informell institutionell inramn-
ing som skapats for att underlitta minoritetsregerande. Detta utesluter inte att
praxis utmanas. Aven om det informella ramverket i viss man star emot dessa
utmaningar har svenska minoritetsregeringar under 2000-talet bara i vari-
erande grad kunnat regera pa basis av dessa spelregler. Istillet har de fatt vinja
sig vid att lida nederlag i budgetprocessen (och i regeringsbildning) vilket i sin
tur understryker vikten av att bilda breda koalitioner och etablera samarbeten
med stodpartier. En rimlig fraga for vidare studier 4r om denna relativa ord-
ning ir ett problem, for vem i sa fall och hur? Partiernas anstringningar att
uppritta en stabil jimvikt av forutsebarhet och flexibilitet har hittills inte varit
framgangsrika. Kanske kan riksdagspartier och presumtiva regeringsbildare
handskas med osikerheten, men fragan dr om viljarna kan det?
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KOMMENTAR

Alltfor informella institutioner
i budgetprocessen?

Vilhelm Persson

1. Inledning

Den undersokning som Helena Wockelberg gjort av budgetprocessen och
som publiceras i detta specialnummer av Statsvetenskaplig tidskrift visar att
budgetfragor inte sillan har statt i centrum for politisk kontrovers. De har varit
s viktiga att de har fatt regeringar att avga. Detta har i sin tur bland annat fatt
Langtidsutredningen att ga sa langt som att vicka fragan om ett avskaffande av
den negativa parlamentarismen (SOU 2023:85: 324; jfr Lindvall 2023: 118 ff.).
For dessa fragor, som si uppenbart har varit viktiga for rikets styrelse, har
regeringsformens reglering av finansmakten varit irrelevant. Det har saknats
reglering och nir rittslig reglering alls har nimnts har det rort bestimmelser
i riksdagsordningen. Mot denna bakgrund ska hir diskuteras om det hade
varit bittre att formalisera budgetprocessen mer genom ytterligare reglering
i regeringsformen.

Regeringsformens franvaro fran debatten kan tolkas som ett misslyckande
for grundlagen och kanske ocksa for ett rittsligt perspektiv i riksdagsarbetet,
vilket kan tala for att ytterligare reglering bor inforas. En annan - mojligen
alltfor vilvillig - tolkning skulle i stillet kunna se frinvaron av regler som
omtanke om grundlagen. Riksdagen forefaller ha respekt for grundlagstexten
och atminstone i princip forhalla sig till den lika bra som jurister (Bull 2004).
I det perspektivet kan det vara en lamplig strategi att lata sddant som kan
forutses komma att vicka kontrovers forbli oreglerat for att mojliggora friare
politiska 16sningar (jfr Wockelberg 2024). Kanske ir informella institutioner
darfor det 1ampligaste.

Hér undersoks om det finns behov av reglering, framst i forhallande till hur
lagforarbetena beskriver avsikten bakom den nuvarande regleringen (avsnitt 2).
Vidare diskuteras mojligheterna till sidan reglering, framst utifran ett lagforslag
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som har lagts fram tidigare, (avsnitt 3) och tinkbara rittsliga effekter, framst
i form av rittslig kontroll (avsnitt 4). Sist ges nigra avslutande kommentarer
(avsnitt 5).

2. Avsikten bakom regeringsformens bestimmelser

En viktig anledning till att 1974 ars regeringsform infordes var att den tidigare
regeringsformens ordalydelse, frin 1809, 1ag langt ifran hur statsorganen fak-
tiskt agerade och darfor till stor del ignorerades. Det var en period som Sterzel
har benimnt "det forfattningslosa halvseklet” (t.ex. Sterzel 2009: 100; Bull
2004: 71 f; jfr prop. 1973:90: 153 f.). Avsikten var att bryta med detta och att
den nya regeringsformen skulle ge rittvisande information om huvuddragen i
hur Sverige styrs. Aven i samband med reformen av regeringsformen 2010 sags
det som en utgangspunkt att grundlagen ska ge upplysning om grunderna for
hur vart land styrs (prop. 2009/10:80: 84; SOU 2008:125: 127 f.).

Vad just giller finansmakten, betonades emellertid andra intressen mer.
I propositionen framholls att det behovdes flexibilitet inom omradet och att
regleringen darfor skulle begriansas till ett minimum. Det framholls att stindiga
forandringar avseende budgetens innehill, den ekonomisk-politiska debatten
och den tekniska utvecklingen medforde att budgetsystemet behdvde kunna
fornyas kontinuerligt (prop. 1973:90: 222). Att regleringen av finansmakten i
regeringsformen ar sparsmakad ir alltsa inte en tillfallighet.

I samband med reformen av regeringsformen 2010 utvidgades kapitlet om
finansmakten genom att nagra bestimmelser lades till, vilka rorde budgetarets
forlingning, riktlinjebeslut och arsredovisningen for staten (9 kap. 5, 6 och
10 §§). Dessa tilléigg hade relativt begransad omfattning och har, som fram-
gar av Wockelbergs undersokning, inte rort kirnan av de diskussioner som
darefter forts mellan partierna. Tilliggen arbetades fram av en referensgrupp
under grundlagsutredningen (SOU 2008:115). Denna grupp gav dven forslag till
nagot mer principiella bestimmelser, vilka diskuteras i nista avsnitt. Har kan
dock konstateras att forslagen inte ens niamns i utredningens betdnkande. Dir
framhalls i stillet bland annat foljande (SOU 2008:125: 565):

Enligt var mening bor utgingspunkten for regleringen av budg-
eten i regeringsformen éven i fortsittningen vara att grundla-
gen endast pa ett mer 6vergripande sitt ska ange riksdagens och
regeringens befogenheter pa budgetomridet. [..] Bestimmelser
som forhindrar en utveckling av budgetprocessen eller inskrinker
riksdagens och regeringens mojligheter att vidta de atgiarder som
den ekonomiska situationen kan tdnkas krava bor inte tillforas
regleringen.
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Utredningen tycks ha befarat att den reglering som referensgruppen foreslog
skulle begrinsa flexibiliteten alltfor mycket. De politiska kontroverser som
uppkommit avseende finansmakten och som beskrivs av Wockelberg visar att
det ar tveksamt om regeringsformen nu kan sigas ge tydliga upplysningar om
denna centrala del i vart statsskick (jfr Sterzel 2004: 94 och 116; Sterzel 2013: 6;
Sterzel 2018: 11). Att regeringsformen ska sta pa sidlinjen i de politiska diskus-
sionerna tycks dock vara avsiktligt.

Infor budgetreformen pa 1990-talet framholl Ekonomikommissionen i sin
rapport Nya villkor for ekonomi och politik visserligen vikten av konstitutionella
forandringar, men det ir inte tydligt att just grundlagsreglering ansigs nodvin-
dig (SOU 1993:16: t.ex. 19, 88, 182). Senare uttryckte partierna ocksa tvirt om
skepsis mot reglering till och med i vanlig lag (forslag 1993/94:TK2: 12):

For riksdagens interna arbetsformer ir en langtgdende lagregler-
ing vare sig nodvandig eller 6nskvird. Det torde ricka med att
tillimpningen av metoden far en forfattningsenlig sanktionering
och att dessa foreskrifter kompletteras med praktiska tillimpn-
ingsanvisningar av mer upplysande karaktir. Av stor betydelse
ar daremot att alla som deltar i budgetprocessen har en gemen-
sam grundsyn och dr éverens om syftet med den foreslagna ram-
beslutsmodellen och vilken roll de sjilva spelar i denna process.

En gemensam grundsyn har silunda beddémts vara viktigare dn rittslig reg-
lering (jfr dven reservationen till SOU 2017:78, pa s. 79). Fortfarande #r det
darfor nodvindigt att se i andra forfattningar dn regeringsformen for att forsta
budgetprocessen (Hirschfeldt 2024).

3. Mojlig ytterligare reglering

De politiska partierna har alltsd - 4tminstone tidigare - inte ansett att det
funnits behov av mer ingaende reglering i regeringsformen. Om intresset for
reglering skulle 6ka uppkommer fragan vilka mojligheter det skulle finnas att
formulera bestimmelser som limpar sig for regeringsformen.

Ett konkret forslag till ytterligare reglering arbetades fram av ovannimnda
referensgrupp infor 2010 ars reform av regeringsformen. Det dr en néiralig-
gande utgangpunkt for diskussion. Gruppen framholl att regeringsformen inte
beskrev méanga av de viktigaste delarna i budgetprocessen (SOU 2008:115: 38).
Vidare papekade gruppen att de dndringar som genomfordes pa 199o-talet
hade hunnit bli fast forankrade och att det fanns en politisk samsyn kring
dem. Darfor menade gruppen att det var "lampligt att i samband med den
allminna oversynen av RF utveckla den deskriptiva funktionen i 9 kap. RF och
dirmed anpassa kapitlet till 6vriga delar av RF”. Gruppen ansig visserligen
att det var viktigt att behalla flexibilitet och att inte riskera statens finanser
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eller mojligheterna att forverkliga folkviljan, men bedémde dnda att det var
mojligt att infora viss ytterligare reglering (SOU 2008:115: 40). Dirfor foreslog
gruppen ytterligare fyra grundlaggande bestimmelser, nimligen att innehallet
i budgetpropositionen skulle preciseras, att grundliggande bestimmelser om
rambeslutsmodellen skulle inforas, att sirpropositioner med utbrutna budget-
forslag fore budgetarets borjan skulle forhindras och att regler om utgiftstaket
skulle tas in (SOU 2008:115: 69 fT.).

De flesta av referensgruppens forslag rorde saledes andra fragor dn de
som statt i centrum for de senare politiska diskussionerna. Gruppen foreslog
emellertid foljande tilligg avseende rambeslutsmodellen: "Riksdagen beslutar
forst om en berikning av statens inkomster och om de samlade utgifterna samt
darefter om anslag for bestimda dndamal.” I forhallande till den diskussion
som uppkom 2013 kan 4 ena sidan konstateras att bestimmelsen inte uttryck-
ligen nimner att beslut om statens inkomster ska tas genom ett enda beslut.
Det skulle mojligen kunna vara ett argument for att tillata utskottsinitiativ
avseende inkomsterna. Om bestdmmelsen 4 andra sidan trots detta tolkas
som att endast ett beslut ska fattas, kan konstateras att det inte finns nagon
uttrycklig grundlagsfist ritt for utskott att vicka forslag i riksdagen (jfr 4 kap.
4 § regeringsformen angdende regeringen och riksdagsledamoterna). Bestim-
melsen om budgetprocessen i regeringsformen skulle darmed forhindra att
overenskommelser i utskott - som 2013 - i efterhand dndrar rambesluten. Sam-
mantaget dr det alltsd inte tydligt om och i s fall hur reglering enligt referens-
gruppens forslag skulle ha paverkat bedomningen av tillatligheten av dndring
av inkomstsidan. Den fraga som uppkom 2013 berordes inte heller direkt av
referensgruppen. Detta visar svarigheterna i att forutse och pa ett lampligt sitt
reglera fragor som i praktiken kan bli foremal for politisk kontrovers.

Till svarigheterna att lagtekniskt formulera ldmpliga regler kan liggas
politiska svarigheter att enas. Sedan referensgruppen limnade sina forslag har
dessutom tonliget i den politiska debatten hojts ytterligare, vilket sikert inte
okat mojligheterna att komma 6verens om eventuella tilligg till regeringsfor-
men. Mahinda gar det dock att enas om overgripande mal. Exempelvis nimner
Langtidsutredningen tre grundliggande principer som den anser bor prigla
processen, ndmligen att riksdagen bor kunna paverka budgeten nér Sverige har
minoritetsregeringar, att de medelfristiga budgetpolitiska méalen bor fungera
som stod for 1angsiktigt hallbara finanser, att en effektiv offentlig verksamhet
och god hushallning med offentliga medel ska frimjas samt att budgetforslag
som vinner bifall bor uppfylla rimliga beredningskrav och halla hog kvalitet
(SOU 2023:85: 319 f.). Principerna ger stod for en aktiv riksdag men motverkar
utskottsinitiativ som inte beretts ordentligt. Denna typ av mal skulle mojligen
kunna vara en utgangspunkt for framtida reglering.
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4. Rittslig kontroll

Forutom att undersoka behov av och mojligheter till reglering, ar det réttsligt
sett ocksa intressant att diskutera om ytterligare reglering skulle medfora
rittsliga konsekvenser. Harvid kan konstateras att det i princip dr mojligt att
ny reglering i regeringsformen medfor att domstolar och myndigheter ska
vigra genomdriva till exempel en skattehtjning om riksdagens beslutsprocess
avviker fran den nya regleringen. Foreskrifter fir nimligen inte tillimpas om
“stadgad ordning i nagot visentligt hinseende har asidosatts vid foreskriftens
tillkomst” (11 kap. 14 § resp. 12 kap. 10 § regeringsformen).

Savil Hogsta forvaltningsdomstolen som Hogsta domstolen har emellertid
varit aterhillsamma vid provningen av lagstiftningsprocesser (HFD 2022 ref.
50 resp. NJA 2018 s. 743 ang. 7 kap. 2 § regeringsformen). Hogsta domstolen
anforde darvid:

Det kan noteras att regeringen i propositionen till nuvarande
lydelse av grundlagsbestimmelsen om lagprévning angav stat-
sorganens arbetssitt och funktionsuppdelning som exempel pa
omraden dir det framstod som motiverat med ett mer begrinsat
utnyttjande av mojligheten till lagprévning (se prop. 2009/10:80
S.147). Med hinsyn till bestimmelsens ordalydelse far det ses som
uteslutet att en domstol vid lagprovning som avser andra forfar-
andefel 4n behorighetsoverskridanden underkidnner en foreskrift
baserat pa en rent formell bedomning av lagstiftningsarbetet, diar
brister i proceduren ses isolerade fran de konsekvenser som de
kan ha orsakat i ett visst lagstiftningsdrende.

Hogsta domstolen provade tidigare mojligheten att prova verkstilligheten av
riksdagens budgetbeslut i NJA 1988, s. 15. Darvid uttalade domstolen bland
annat:

En domstol skulle vara foga lampad att - nir ett anslagsbeslut av
riksdagen inte lagts till grund for forfattningsreglering — avgora
fragor som ror verkstillighet av beslutet. Det kan i vart fall inte
antas att det vid tillkomsten av grundlagens regler om finansmak-
ten har varit lagstiftarens avsikt att regeringens beslut om verk-
stillighet av riksdagens anslagsbeslut skulle kunna éverprovas av
domstol.

Mot denna bakgrund ir alltsa mojligheterna att fa till stdnd en rittslig prov-
ning mycket begriansade. Mycket speciella omstindigheter skulle krivas for att
en foreskrift - exempelvis om skatt - skulle 4sidosittas med motiveringen att
riksdagen gjort avsteg fran reglerna om budgetprocessen. Det forefaller ocksa
tveksamt om bestimmelser i regeringsformen skulle ges namnvirt storre tyngd
an reglering i riksdagsordningen. Det 4r snarast sa att utomstaende inte kan ha
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nagot egentligt inflytande 6ver, utan bara synpunkter pa hur riksdagen tolkar
sina interna regler (jfr Sterzel 2013: 7 ang. riksdagsordningen).

A ena sidan innebir de sma majligheterna att prova regler om riksdagens
beslutsforfaranden att skillnaden mellan reglering i regeringsformen och infor-
mella institutioner minskar. Inte heller formella regler kommer formodligen
att ligga till grund for prévning. A andra sidan framstar det som dnnu mer
uteslutet att ett beslut asidositts pa grund av att en informell institution inte
beaktas.

5. Avslutande kommentarer

Budgetprocessen ar viktig, savil for enskildas privatekonomi som for parti-
erna och statsstyrelsen. Partierna har emellertid hittills inte sett nagot stort
behov av grundlagsreglering. Flexibilitet har ansetts vara viktigare. Mojligen
kan emellertid de senaste arens politiska kontroverser trots allt tyda pa att det
finns behov av reglering. Exempelvis har Langtidsutredningen bedomt att den
nuvarande situationen ir otillfredsstillande och darfor foreslagit att budgetpro-
cessen fordndras (SOU 2023:85: 316 ff.). Givetvis dr det ocksa mojligt att infora
regler som kodifierar huvuddragen i den nuvarande processen. Det forefaller
emellertid inte helt enkelt att formulera sidana regler si att de minskar risken
for konflikter. De praktiska rittsliga konsekvenserna av ytterligare reglering
skulle formodligen ocksé vara smé.

I grunden rader ett spinningsforhallande mellan att dven minoritetsreger-
ingar har forvintningar pa att kunna styra landet och att det i ett parlamenta-
riskt system ytterst dr riksdagsmajoriteten som bestimmer. Detta medfor ocksa
att reglerna om budgetprocessen samspelar med reglerna om regeringsbild-
ningen (Lindvall 2023; SOU 2023:85).

For en riksdagsmajoritet maste det framstd som mycket frestande att driva
igenom forslag som den anser vara angeldgna, dven om det innebir brott mot
informella institutioner eller kreativ tolkning av formella regler. Det krivs i sa
fall kanske ouppnaeligt mycket stoicism och dvertygelse om att de langsiktiga
virdena med att uppritthalla regelverket 6verviger omedelbara vinster med att
genomdriva sakpolitiken. Mahidnda skulle en nagot 6kad grad av formalisering,
exempelvis genom att fora in grundliggande principer i regeringsformen fylla
en funktion som samlande referenspunkter i den politiska debatten och i sin
tur motverka att alltfor stora och destruktiva konflikter uppkommer, dven om
det egentligen skulle ha mycket begrinsade juridiska konsekvenser.
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Kommunalt sjalvstyre och
rittighetslagstiftning

Om fordelningen av makt och ansvar mellan stat
och kommun

Karin Leijon & Linda Moberg’

Local self-government and rights legislation: On the division of power and
responsibility between national and local governments

This article investigates the tension between the ideal of national equality in wel-
fare policy and the principle of local self-government emphasized in the Swedish
Instrument of Government (Regeringsformen). We do this by analyzing the rights
legislation — an overlooked instrument through which the national government
can influence the actions of the local governments in welfare matters. The aim is
to shed light on how administrative judicial review of local government decisions
concerning individuals’ right to welfare works in practice and to discuss the impli-
cations this has for local self-government. To achieve the aim, we set out to answer
two research questions: (i) Do the administrative courts’ decisions concerning indi-
viduals’ right to elderly care limit the discretion of local governments, and if so,
within which aspects? (ii) Is the discretion of local governments limited to the same
extent by all administrative courts, or are there regional variations in this regard?
By developing a theoretical framework, we show that three aspects of the court’s
powers are particularly decisive for the municipalities’ discretion: the grounds or
scope of court review, the policy content of the court review, and the type of rem-
edies or judgment. The empirical results show that Swedish administrative courts
overturn municipal decisions to a comparatively low degree (23%), which indicates
that judicial review of welfare rights does not necessarily challenge the discretion
of local governments. However, when the administrative courts actually overturn
decisions, they use their formal powers to limit the local governments’ discretion
to a great extent, both in terms of the content of eldercare services provided and
resource allocation. The results also show variation in approval rates between the
Swedish administrative courts. This finding indicates that the administrative judi-
cial review of the Social Services Act's rights clause affects the discretion of some
local governments more than others.

1 Studien har genomforts inom ramen for det FORTE-finansierade projektet Kommunalt sjdlvstyre,
professionalism och domstolstrots i svensk cildreomsorg (2021-01110).
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Inledning

Fragan om hur makt och ansvar ska fordelas mellan ett lands centralmakt och
lokalsamhillen ar stindigt aktuell, sarskilt i enhetsstater dir demokratiskt
styrda enheter pa lokal niva har betydande autonomi. I Sverige ar lokalsamhél-
lenas ritt att styra sig sjidlva inskriven i grundlagen, dir det slas fast att "den
svenska folkstyrelsen ska forverkligas genom ett representativt och parlamen-
tariskt statsskick och genom kommunalt sjilvstyre” (SFS 1974:152, 1 kap 1§). I
grunden handlar det kommunala sjilvstyret om att rikets 290 kommuner - som
styrs av valda politiska foretradare - ska ha frihet att sjilva besluta i vissa fragor
som ror det egna territoriet samt att bestimma hur uppgifter som de alagts
genom lag ska skotas. Exempel pa sidan lagstiftning 4r kommunernas ansvar
att tillhandahalla skola och socialtjanst. For att finansiera dessa uppgifter har
kommunerna riitt att ta ut skatt av sina medborgare (SFS 1974:152, 14 kap 4 S).

Grundtanken med det kommunala sjilvstyret och ett decentraliserat ansvar
for vissa politikomraden till den kommunala nivan ir att fora beslutsfattandet
nirmare medborgarna och béttre anpassa verksamheten till medborgarnas
onskemal och behov. Utifran detta perspektiv behover inte skillnader i kom-
munalt beslutsfattande och genomforandet av nationella politiska beslut vara
ett problem, i alla fall inte s linge de aterspeglar den lokala folkviljan. Utifrin
ett vilfardsperspektiv kan dock lokala variationer anses problematiska. Om till
exempel vantetider, ersittningsnivaer och servicekvalitet varierar beroende pa
var i landet man bor, uppfattas det generellt som ett rittviseproblem eller som
en avvikelse fran principen om universalism, som den svenska vilfirdsmodel-
len vilar pa (Rauch 2005). Argumenten mot ett stark kommunalt sjilvstyre
brukar darfor utga frin malet om nationell jimlikhet inom vilfirden och en
forvintan om att staten pa nationell niva ska sikerstilla ett visst matt av lika
service eller likvirdig standard for alla medborgare, oberoende av var i landet
de bor (Bergmark & Minas 2007).

Svensk vilfiardspolitik priglas sdledes av en spinning mellan tva delvis
motstridiga mal, moéjligheten till lokal anpassning och malet om nationell jim-
likhet. Regeringsformen ger dock ingen vigledning till hur denna spinning ska
hanteras. Snarare ir skrivelserna i grundlagen otydliga om exakt vad det kom-
munala sjilvstyret ska omfatta (Bergmark & Minas 2007). Enligt forarbetena
till 1974 ars grundlagsreform var det ett hogst medvetet val fran lagstiftarens
sida att inte nirmare precisera formerna for det kommunala sjilvstyret. Detta
bor i stillet vara mojligt att omdefiniera vid behov och ska kunna variera fran
sektor till sektor (Strandberg 2000; Riberdahl 1993). Eftersom regeringen styr
riket och ritten att stifta lagar dr forbehallen riksdagen innebir denna ordning
i realiteten att den centrala statsmakten har mojlighet, bland annat genom lag-
stiftning, att bide inskrinka och utvidga kommunernas uppgifter och politiska
handlingsutrymme (Bergmark & Minas 2007).
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Flera forskare har pekat pa att staten pa nationell niva sedan 1980o-talet och
framat har vidtagit flera atgirder for att stirka kontrollen éver hur kommu-
nerna utfor sina vilfirdstjanster. Exempelvis genom nya lagar och foreskrifter,
riktade statsbidrag och nya tillsynsmyndigheter har den centrala statsmakten
Okat sin styrning och i praktiken begrinsat kommunernas handlingsutrymme
nir det giller hur vilfirdstjinster ska organiseras och prioriteras (Fredriks-
son 2012; Rénnberg 2012, 2014). En typ av kontrollmekanism som har rént
mindre uppmirksamhet i diskussionen mellan centralmakt och lokalt hand-
lingsutrymme ér forekomsten av sa kallad rittighetslagstiftning dér riksdagen
genom lagstiftning definierar vilka rittigheter medborgarna har inom ett visst
vilfirdsomride. Rittigheterna ska vara utkriavbara, vilket innebér att enskilda
individer kan vinda sig till domstol for att fa sin sak prévad av en oberoende
instans. I Sverige ar de tydligaste exemplen pa sidan rittighetslagstiftning Soci-
altjinstlagen (SFS 2001:453), som bland annat reglerar riitten till Aldreomsorg,
samt Lagen om stdd och service till vissa funktionshindrade (SFS 1993:387).
Bada lagarna mojliggor for individer som av kommunen nekas insatser de
ansokt om att overklaga avslagsbeslutet till forvaltningsritten. I fallet med
Socialtjanstlagen infordes ritten att 6verklaga kommunala avslagsbeslut i och
med att riksdagen 1980 utfirdade en ny Socialtjinstlag (SFS 1980:620). Lagen
om stod och service for vissa funktionshindrade innebar att riksdagen 1993
antog en mer ambitios rittighetslagstiftning for denna grupp, vars rittigheter
dessforinnan reglerades enligt Socialtjinstlagen.

Foresprakare av individuellt utkrivbara vilfardsrittigheter menar att moj-
ligheten att 6verklaga myndighetsbeslut till domstolar dr 6nskvirt utifran ett
maktdelningsperspektiv, dir domstolarnas uppgift ar att kontrollera om statens
maktutévande mot enskild 4r lagenligt (Shapiro & Stone Sweet 2002; Hollan-
der 2005; Larsson 2020). I linder som Sverige, dir ansvaret fér den sociala
vilfardssektorn i stor utstrickning dr decentraliserat, anses mojligheten att fa
sin sak provad i domstol ocksd minska risken for oskiliga skillnader i regel-
tillimpning mellan kommuner, till exempel genom att domstolarnas beslut
blir normerande och dirmed inte bara paverkar kommunernas agerande i det
enskilda fallet utan ocksa i framtida drenden (Astrom & Werner 2002). Kritiska
roster menar dock att rittighetslagstiftning innebéar en centralisering av makt
eftersom riksdagen i praktiken definierar innehallet i de vilfirdstjanster som
man dlagt kommunerna att skota och darmed begrinsar kommunernas hand-
lingsutrymme vad giller sektorernas styrning och organisation (Riberdal 1993;
Karlsson Schaffer 2020). Eftersom individers lagstadgade riittigheter inte far
asidositts styr lagstiftningen i viss man dven kommunernas resursfordelning.
Det kan ses som problematiskt da ekonomiska prioriteringar 4r nagot som det
ar tinkt att kommuninvinarna, genom sina valda lokalpolitiker, ska ha mojlig-
het att paverka (Riberdal 1993).
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Huruvida rittighetslagstiftning har denna negativa inverkan pa det kom-
munala handlingsutrymmet beror dock pa hur konkret rittigheterna ar
formulerade i lagtexten. I fallet med Socialtjinstlagen, som ar utformad som
en ramlag, dr enskildas ritt till insatser inte tydligare uttalad 4n att "den som
inte sjilv kan tillgodose sina behov eller kan fa dem tillgodosedda pa annat sétt
har ritt till bistand av socialnimnden for sin férsorjning (forsorjningsstod) och
for sin livsforing i 6vrigt. [...] Den enskilde ska genom bistindet tillforsikras en
skilig levnadsniva.” (SFS 2001:453, 4 Kap 1 §). Detta innebér att lagstiftningen
inte definierar innehallet i rattigheterna, utan att begreppet skélig levnadsniva
behover tolkas och definieras utifran den enskilde individens behov. P4 sa sétt
begrinsar inte lagstiftningen i sig det kommunala handlingsutrymmet i nigon
storre utstrickning. Det dr i stillet forst ndr kommunens agerande provas i
domstol som rittighetslagen kan inverka pa det kommunala handlingsutrym-
met (Riberdahl 1986).

Trots att domstolarna i Sverige har den viktiga uppgiften att genom dom-
stolsprévning kontrollera kommunernas tillimpning av socialtjinstlagen vet
vi lite om hur domstolens granskning av kommunernas beslut fungerar, och
om detta minskar kommuners handlingsutrymme i fragor om socialtjinstens
finansiering och organisering. Genom en forsta systematisk undersokning av
hur svenska domstolar faktisk agerar i mal som ror individers ritt till sociala
omsorgsinsatser ir syftet med denna artikel déarfor att bidra med empirisk kun-
skap om hur domstolsprovning av kommunal myndighetsutévning fungerar
i praktiken, samt att diskutera vilka implikationer denna kontrollmekanism
har for kommunernas handlingsutrymme. Syftet uppnas genom att besvara
foljande forskningsfragor om hur svenska forvaltningsritter hanterar enskildas
overklaganden av kommunala avslagsbeslut rérande dldreomsorg:

1. Innebér forvaltningsritternas beslut i drenden som ror individers ritt till
dldreomsorg att det kommunala handlingsutrymmet begrinsas? I sa fall
inom vilka aspekter?

2. Begrinsas det kommunala handlingsutrymmet lika mycket av alla
forvaltningsritter eller finns det regionala variationer i detta avseende?

For att besvara fragestillningarna utgar vi fran forskningen om hur domstolar
kontrollerar byrakratiskt beslutsfattande. Denna forskning argumenterar for
att en central aspekt for att forstd hur domstolsprévningen begriansar hand-
lingsutrymmet for byrakrater dr hur lagstiftaren valt att utforma domstolarnas
formella befogenheter (Tolley 2003; Shipan 2000; Hertogh & Halliday 2004).
Tre aspekter av domstolsprovningens formella utformning framhalls som
sarskilt viktiga: (i) domstolsprévningens grunder; (ii) domstolsprévningens
sakinnehall; och (iii) typ av dom (Leijon & Moberg 2024). For att undersoka
vilken inverkan domstolsprévningens utformning har pa kommunernas
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handlingsutrymme, behover vi beakta biade vilka formella befogenheter lag-
stiftaren har givit domstolarna, och hur domstolarna agerar inom ramarna for
dessa befogenheter nir de domer i mal som ror individers ratt till valfiard.

Empiriskt undersoker vi hur domstolarna agerar i mél som ror individers
ritt till Aldreomsorg. Detta innebir ett fokus pa domstolarnas substantiella
provning av beslut som 6verklagats pa forvaltningsrittslig grund (sa kall-
lade forvaltningsrittsliga ¢verklaganden). Detta gor vi genom att analysera
ett egenhindigt insamlat datamaterial som innefattar alla avkunnade mal
om dldreomsorg i svenska forvaltningsritter mellan forsta januari 2019 och
sista juni 2020. Genom deskriptiv statistik och regressionsanalys visar vi att
svenska forvaltningsritter upphiaver kommunala avslagsbeslut i forhallandevis
lag utstriackning, sirskilt jamfort med borjan pa 2000-talet. Nir domstolarna
faktiskt upphéver kommunernas beslut anvinder de daremot ofta sina formella
befogenheter att avkunna domar som dr ekonomiskt kostsamma for kommu-
nerna och som specificerar hur domslutet ska implementeras. Sammantaget
drar vi darfor slutsatsen att domstolsprovningen, med avseende pa andelen
upphivda kommunala beslut, inte nodvindigtvis begriansar det kommunala
handlingsutrymmet i lika stor utstrackning som tidigare. Daremot begransas
det kommunala handlingsutrymmet i betydande utstrickning nir det géller
de beslut som domstolarna ¢ndrar, bade vad giller tjinsternas innehall och
resursallokering. Resultaten visar ocksa att det finns skillnader i beviljandegrad
mellan forvaltningsritterna, vilket kan tolkas som att domstolsprévningen av
Socialtjinstlagens rittighetsparagraf paverkar vissa kommuners handlingsut-
rymme mer dn andras.

Artikeln inleds med att vi presenterar ett teoretiskt ramverk ¢ver hur dom-
stolsprovningens utformning kan paverka kommunalt handlingsutrymme.
Dérefter redogors for hur domstolsprévning av rétten till Aldreomsorg gar till
i Sverige och vilka formella befogenheter lagstiftaren har tillskrivit forvalt-
ningsritterna i detta avseende. I metodavsnittet beskrivs datamaterial och
analysmetoder. Dérefter presenteras resultaten av de empiriska analyserna foljt
av diskussion och slutsats.

Teori: hur domstolsprévningens utformning kan
paverka kommunalt handlingsutrymme

Baserat pa forskningslitteraturen om domstolsprévning av myndighetsbeslut
(Tolley 2003; Shipan 2000; Hertogh & Halliday 2004) har vi utvecklat ett
analytiskt ramverk for att studera hur domstolars formella befogenheter
och agerande paverkar handlingsutrymmet for byrakrater som pa olika
sitt dr involverade i myndighetsbeslut mot enskild (Leijon & Moberg 2024).
Eftersom det pA kommunal niva ir folkvalda lokalpolitiker som dr ansvariga
for myndighetsbeslut mot enskilda, till exempel rorande dldres ritt till omsorg,
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menar vi att ramverket ocksa kan anvindas for att studera om, och i sa fall
hur, domstolens agerande paverkar det kommunala handlingsutrymmet vad
giller verksamheters innehall och finansiering. Nedan presenteras saledes en
modifierad version av ramverket. Utgdngspunkten for denna studie ar att om
vi vill forsta hur domstolsprovning paverkar kommunalt handlingsutrymme
ar det viktigt att dels se till det formella mandat som domstolarna har (vad de
kan gora), dels se hur domstolarna i praktiken agerar inom ramen for detta
mandat (vad de de facto gor). I beskrivningen av ramverket fokuserar vi pa
domstolsprovning som ror individers ritt till sociala vilfiardstjinster, men
ramverket kan ocksé tillimpas pa andra fall diar enskilda har rétt att 6verklaga
kommunala beslut och fa sin sak provad i domstol. Vi inleder med att beskriva
vilka relevanta aspekter som finns av domstolarnas formella mandat, darefter
teoretiserar vi kring domstolarnas mojliga handlingsutrymme inom ramen for
detta mandat.

Enligt ramverket finns det tre aspekter av hur lagstiftaren viljer att utforma
domstolarnas formella befogenheter att granska myndighetsbeslut som kan
paverka kommunernas handlingsutrymme: (i) domstolsprovningens grunder,
(ii) domstolsprévningens sakinnehall, och (iii) typ av dom. Vad giller domstols-
provningens grunder brukar man skilja mellan domstolar som far granska och
avsla myndighetsbeslut pa antingen procedurella eller substantiella grunder
(Lindseth 2019; De Somer et al. 2022; Turner 2022). Domstolar som granskar
procedurella aspekter av ett myndighetsbeslut beaktar huruvida myndigheten
har laglig ritt att fatta beslutet, agerat i enighet med lagen och om beslutspro-
cessen har varit rittvis och icke-diskriminerande (Hirchl 2008; Syrett 2011).
Domstolar med mandat att gora en substantiell granskning av myndighetsbe-
slut far darutover bedéma om sjilva innehdllet i beslutet dr korrekt (Syrett 2011;
De Somer et al. 2022).

Vi menar att domstolsprovning som granskar det substantiella innehéllet i
kommunala myndighetsbeslut alltid innebir en begrisning av kommunernas
handlingsutrymme eftersom denna typ av prévning kringskir kommunens
lagtolkning och beslutanderitt i det enskilda fallet. Dartill kan domstolsprov-
ning pa substantiell grund ocksa paverka kommunernas kontroll 6ver de kom-
munala servicetjinsternas innehall (sisom hemtjianst), samt kommunernas
resursfordelning och budgetprioritering. Domstolsprévning som endast gran-
skar procedurella aspekter av kommuners myndighetsutovande har en mer
begrinsad effekt pa det kommunala handlingsutrymmet eftersom det inte kan
dndra innehéllet i ett beslut och diarmed inte direkt paverkar servicetjinsternas
innehall och kommunens resursallokering (jmf Turner 2022).

Den andra aspekten dr domstolsprévningens sakinnehdall, det vill siga
vilka policyomriden eller sakfragor som lagstiftaren ger domstolen mojlighet
att granska (Lindseth 2019). Detta kan antingen omfatta alla myndighetsbeslut
som fattas inom en viss sektor eller en specifik typ av beslut. Ett exempel pa
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myndighetsutévning mot enskild som inte kan oéverklagas i Sverige ir betyg-
sittningen i skolan. Aven om domstolsprévning pa substantiella grunder alltid
tenderar att underminera det kommunala handlingsutrymmet menar vi att det
begrinsas ytterligare om domstolarna har ritt att prova drenden vars sakin-
nehall ir forenliga med hoga ekonomiska kostnader for kommunen, jamfort
med om siddana beslut undantas fran provoritten. Exempelvis dr vissa vilfards-
insatser och behandlingar mer kostsamma dn andra (Wang 2015; Ettelt 2020).
Om domstolen har ritt att upphéva ett kommunalt beslut och ge enskilda ritt
till dyra insatser utgor det en direkt belastning pa kommunernas resurser.
Ett sdidant domslut kan ocksa paverka lokalpolitikernas handlingsutrymme
pa liangre sikt, da det kan kriva att de dndrar sina budgetprioriteringar, t.ex.
genom att omfordela resurser till en viss typ av insats pa bekostnad av en annan
(Platt et al. 2010).

Den tredje aspekten av hur domstolsprovningens utformning kan paverka
kommunalt handlingsutrymme ar vilken typ av dom som domstolen har
mandat att avkunna om den anser att ett myndighetsbeslut ar felaktigt. For
denna del av ramverket fokuserar vi pA domstolar som inte bara har mandat
att upphiva ett myndighetsbeslut som de finner felaktigt och dirmed aterinfora
status quo (vilket dr fallet vid procedurell domstolsprévning), utan som ocksi
kan dndra ett befintligt beslut (Shipan 2000). Utgdngspunkten ir att domstolar
som har mandat att &ndra myndighetsbeslut kan vara mer eller mindre detal-
jerade nir de i sina domar beskriver vad det nya beslutet ska innefatta eller
hur det ska implementeras. Om domstolar har mandat att fatta ett nytt beslut
som ocksa i detalj beskriver vad kommunerna forvintas gora for att verkstilla
domen menar vi att det har en tydligare inverkan pa de kommunala tjinsternas
innehall, &n om domstolen inte har mandat att i detalj paverka det nya beslutets
innehall och implementering (Platt et al. 2010).

Sammanfattningsvis kan domstolsprévning dir domstolar har mandatet att
granska kommunala myndighetsbeslut pa substantiell grund alltid innebira en
viss inskrankning av kommunernas handlingsutrymme. I vilken utstrickning
handlingsutrymme inskrinks beror dock ocksa pa vilka sakfragor denna sub-
stantiella granskning far innefatta samt om domstolen har mandat att i detalj
forskriva hur dess domar ska tolkas och implementeras. Genom att kombinera
domstolsprovningens sakinnehill och typ av dom enligt tabell 1 nedan fram-
trader fyra mojliga utfall for hur domstolsprovning pa substantiell grund kan
utmana den kommunala handlingsfriheten.
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Tabell 1. Fyra typer av substantiell domstolsprévning i relation till kommunalt
handlingsutrymme

Typ av dom: odetaljerat Typ av dom: detaljerat
Domstolsprévningens 1. Utmanar kommunalt 2. Utmanar kommunalt
sakinnehall: endast handlingsutrymme i l3g handlingsutrymme i hdg
lagkostnadsbeslut grad. grad vad galler tjansternas
innehall.

Domstolsprovningens 3. Utmanar kommunalt 4. Utmanar kommunalt
sakinnehall: alla beslut handlingsutrymme i handlingsutrymme i

hég grad vad galler hég grad vad galler

resursallokering. tjansternas innehall och

resursallokering.

Svenska forvaltningsritters formella befogenheter
vid provning av idldres ritt till omsorg

Ramverket som presenterades ovan kan anvindas pa tva sitt for att studera hur
domstolsprévning av myndighetsbeslut eventuellt begrinsar kommunalt hand-
lingsutrymme. For det forsta kan det anvindas for att studera hur lagstiftare
har valt att utforma domstolars formella befogenheter. For det andra kan det
anvindas for att studera hur domstolar faktiskt agerar inom ramarna for dessa
formella befogenheter nir de fattar beslut i enskilda drenden - anvinder de all-
tid sina befogenheter fullt ut eller kan detta variera? Ddrmed kan ramverket ge
en bild av hur domstolsprovningen paverkar kommuners handlingsutrymme
i praktiken. Eftersom denna artikel handlar om svenska forvaltningsritter
agerande i mal som ror individers rétt till Aldreomsorg och hur detta paverkar
de berérda kommunernas handlingsutrymme ér vi framfor allt intresserade
av ramverkets andra tillimpning. For att mojliggora en sddan analys méste vi
dock forst klargora vilka formella befogenheter svenska forvaltningsritter har
idenna typ av drenden. I de foljande styckena foljer darfor en kort redogorelse
av den svenska dldreomsorgens organisering, individers ritt att ta sitt drende
till domstol, samt domstolarnas formella befogenheter att doma i denna typ
av mal.

Svensk dldreomsorg dr universell i bemirkelsen att alla svenska medborgare
och personer med permanent uppehéllstillstind 6ver 65 och som dr i behov av
omsorg har ritt till insatser som garanter skilig levnadsniva (SFS 2001:453).
Aldreomsorgen &r ett lokalt ansvarsomrade som organiseras av de 290 kom-
munerna och som i huvudsak finansieras av den kommunala inkomstskatten
(70 procent), i kombination med statsbidrag (20 procent) och brukaravgifter
(10 procent) (Blomqvist & Winblad 2022). Omsorgen tillhandahalls i huvudsak
genom hemtjanst dir omsorgsinsatserna utfors direkt i den dldres hem, eller
genom plats pa ett sarskilt boende. Det dr upp till respektive kommun att
bestimma om de enbart ska erbjuda dldreomsorg i offentlig regi eller om de
ocksa ska lagga ut driften pa privata aktorer.
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For att fa tillgadng till offentligt finansierad dldreomsorg maste den dldre
forst limna in en ansokan till kommunen. En bistindshandliggare utreder da
den aldres fysiska och psykosociala livsforhallanden och bedomer vilken typ
av omsorgsinsatser personen ir i behov av. Formellt 4r det de fortroendevalda
lokalpolitikerna som dérefter fattar beslut om den dldres ritt till insatser, men
detta beslut kan genom delegation 6verlimnas till bistindsbedoémaren. Om
den dldre nekas insatser kan kommunens beslut 6verklagas. Att overklaga ett
kommunalt avslagsbeslut ir forhallandevis enkelt. Inom en treveckorsperiod
kan overklagan ldmnas direkt till den handliggare som fattade beslutet. Om
inte bistindshandliggaren eller lokalpolitikerna bedomer att det finns skél
att dndra beslutet dr det kommunen som ska vidarebefordra 6verklagan till
forvaltningsritten. Overklagandeprocessen r kostnadsfri for den enskilde och
alla drenden som inkommer till forvaltningsritterna maste provas (Astrom &
Werner 2002). Nar dldre 1980 fick mojlighet att 6verklaga kommunala avslags-
beslut omfattade ¢verklaganderitten hjilp i hemmet samt plats pa sarskilt
boende. Aven om det idag finns fler typer av insatser som kan 6verklagas, t.ex.
korttidsboende, ror merparten av alla domstolsforhandlingar fortfarande dldres
ratt till hjalp i hemmet (hemtjénst) och plats pa sirskilt boende.

Till skillnad fran domstolar i manga andra linder har de svenska for-
valtningsritterna inte bara mojlighet att laglighetsprova ¢verklagade myn-
dighetsbeslut, de kan ocksa dndra beslutet och i detalj reglera hur det ska
implementeras av den berérda myndigheten (Wenander 2019). Om en domstol
finner att ett kommunalt avslagsbeslut strider mot socialtjinstlagen och att den
aldre har behov av insatser betyder detta att domstolen antingen kan besluta
att terforvisa drendet till kommunen for ny handliggning, alternativt dndra
beslut och sjilv specificera vilka insatser den dldre har ritt till. Kommunen
ar darefter skyldig att skyndsamt verkstilla domstolens beslut. Sett ur ljuset
av det teoretiska ramverket innebér detta att svenska forvaltningsritter har
mandat att prova kommunala avslagsbeslut om dldreomsorg pa substantiella
grunder. Dartill giller domstolsprovningen alla typer av dldreomsorgsbeslut,
4dven de som innebir en 6kad kostnad for den beroérda kommunen, och dom-
stolarna har ritt att dndra ett kommunalt beslut och i detalj foreskriva vilka
insatser den dldre har ritt till. Sammantaget innebér detta att utformningen
av svensk domstolsprovning inom dldreomsorgens omrade korresponderar
vil med den fjirde kombinationen (4) i tabell 1, vilket innebér att svenska
forvaltningsritter har de befogenheter som krivs for att kunna inskrinka det
kommunala handlingsutrymmet i stor utstrickning, bade i termer av tjanster-
nas innehall och i termer av resursallokering. I vilken utstrickning och under
vilka omstindigheter forvaltningsritterna fullt ut anvinder dessa befogenhe-
ter i mal som ror individers ritt till Aldreomsorg (eller andra vilfirdstjinster)
ar dock en empirisk fraga, vilken vi &mnar besvara i artikelns foljande delar.
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Metod och material

For att kunna belysa hur domstolsprévning av kommunal myndighetsutovning
fungerar i praktiken samt diskutera vilka implikationer denna kontrollmekanism
eventuellt har for det kommunala handlingsutrymmet, undersoker vi hur svenska
forvaltningsritter hanterar enskildas 6verklaganden av kommunala avslagsbeslut
rorande dldreomsorg. For att besvara den forsta fragestillningen, om forvaltnings-
ritternas beslut i &renden som ror individers ritt till Aldreomsorg innebir att det
kommunala handlingsutrymmet begrinsas, anvinder vi ett dataset (Leijon &
Moberg 2022) som bestar av alla avkunnade domar som avser dldres ritt till omsorg
fran Sveriges 12 forvaltningsritter mellan januari 2019 och juni 2020.? Den valda
tidsperioden ska forstds mot bakgrund av att det hittills saknats kunskap om hur
svenska domstolar agerar i mal som ror individers rétt till vélfirdsinsatser, varfor
en studie av hur detta fenomen tar sig uttryck idag ar motiverad. Analysenheterna i
datasetet dr de ansprak som de éldre framfor till forvaltningsritterna da de ¢verkla-
gar kommunala avslagsbeslut. Antalet observationer i datasetet dr 1831.

Analysenheterna har kodats utifran de tre aspekterna av domstolsprévning-
ens utformning som enligt vart teoretiska ramverk kan paverka kommunernas
handlingsutrymme. Vad giller den forsta aspekten, domstolsprévningens
grunder, vill vi veta i vilken utstrickning forvaltningsritterna utifran sin sub-
stantiella granskning beslutar att upphiva kommunernas beslut. For att méta
detta skapade vi variabeln ’bevilja’, som antar virdet 1 om domstolen upphéver
kommunens initiala avslagsbeslut och beviljar den ildre rétt till omsorg och o
om domstolen uppritthaller kommunens beslut och nekar insatser. Informa-
tion om domstolens dom erholls genom att ldsa varje avkunnad dom, framfor
allt sektionerna "Forvaltningsrittens avgorande” och "Skélen for avgorandet”.

For att undersoka den andra aspekten, domstolsprovningens sakinnehall,
fokuserar vi pa i vilken utstrickning domstolarna dndrar beslut som ar behif-
tade med hoga ekonomiska kostnader for kommunerna. Hir utgar vi fran att
de ekonomiska konsekvenserna for kommunerna ér storre om forvaltningsrit-
terna beviljar dldre en plats pa sirskilt boende jamfort med hemtjianst. Detta
antagande bygger vi pa offentlig statistik som visar att en plats pa sarskilt
boende med heldygnsomsorg generellt dr dyrare for kommunen én att till-
handahalla hemtjinst. 2020 var till exempel den genomsnittliga kostnaden for
sirskilt boende per person och dag mer dn dubbelt sd hog som kostnaden for
hemtjinst (2 111 kr jimfort med 830 kr) (Larsen & Svensson 2021). For att kunna
avgora om det dr vanligare att forvaltningsriatter upphaver kommunala beslut
inom négon av de tvd omsorgstyperna skapade vi variabeln ’sarskilt boende’.
Denna variabel antar virdet 1 om den #ldre har begirt plats pa sirskilt boende
och o om den dldre har begirt hemtjanstinsatser.

2 Domarna laddades ner i sin helhet fran Infotorg Juridik som &r en online-databas for alla svenska
domstolsavgoranden.
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For den tredje aspekten, typ av dom, vill vi veta om domstolarna 6verlater
till kommunerna att avgdra hur domen ska implementeras. Om forvaltnings-
ritterna formulerar detaljerade domar kan detta inskrinka det kommunala
handlingsutrymmet mer 4n om domstolen liter kommunen avgora hur
domslutet ska verkstillas. For att méta i vilken utstriackning forvaltningsrét-
terna anvinder sig av detaljerade och specifika domslut skapades variabeln
"detaljerad”. Variabeln antar virdet 1 om forvaltningsritten i hog utstrickning
specificerar hur deras beslut ska implementeras, vilket operationaliseras som
att forvaltningsritten upphiver kommunens beslut och ersitter det med ett
nytt som specificerar i vilken utstriackning den dldre ar beréttigad till insatser.
Variabeln antar virdet o om domstolen inte (eller endast i 1g grad) specificerar
hur deras domslut ska verkstillas, vilket operationaliseras som att domstolen
slar fast att den éldre forvisso ér i behov av den begiirda tjansten (t.ex. stidning)
men utan att specificera exakt hur eller i vilken omfattning denna tjinst ska
utforas.

Vad giller den andra fragestillningen, om det kommunala handlingsutrym-
met begrinsas lika mycket av alla forvaltningsritter eller om det finns regionala
skillnader, visar tidigare forskning att det finns tendenser till att beviljande-
graden varierar mellan landets forvaltningsritter, vilket innebér att vissa
domstolar dr mer genertsa niar det kommer till att bifalla 6verklaganden och
dirmed ge dldre ritt till kommunalt finansierade insatser (Astrom & Werner
2002). For att undersoka om sadana variationer foreligger anvinder vi samma
dataset som ovan. Utover variabeln ’bevilja’ skapade vi for detta &ndamal dven
variabel 'regional hemvist’. Variabeln anger vilken forvaltningsritt som avkun-
nat domen och kan saledes anta ett virde mellan 1 och 12.

Orsakerna till att svenska forvaltningsritter skulle agera olika i mal som
ror dldres behov av insatser dr inte klarlagda. Daremot visar tidigare forsk-
ning att sannolikheten att en forvaltningsritt ska bevilja dldres ¢verklagan ar
storre om overklagan ror plats pa sirskilt boende i stillet for hemtjinst (Puide
1984; Astrom & Werner 2002) samt om den ildre representeras av ett ombud,
antingen ett juridiskt bitride eller en anhorig (Astrom & Werner 2002). For att
fa en korrekt bild av skillnaden mellan forvaltningsritternas beviljandegrad ar
det siledes viktigt att kontrollera for dessa faktorer. Utover variabeln ’sirskilt
boende’ har vi diarfor ocksa skapat variabeln ’ombud’. Variabeln har kodats med
virdet 1 om den ildre har foretritts av ndgon under domstolsforhandlingarna
(innefattar juridiskt ombud eller nérstaende) och o om sidant ombud saknats.
Information om ombud finns i respektive dom under rubriken "Klagande”.

For att besvara forskningsfrigorna presenterar vi deskriptiv statistik
som visar hur forvaltningsritterna anvinder sina befogenheter i relation till
det teoretiska ramverkets tre aspekter, samt om det finns nagon skillnad i
beviljandegrad mellan forvaltningsritterna. Hur omfattande dessa eventuella
skillnader 4r kommer analyseras genom linjir och logistisk regressionsanalys.
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Eftersom den beroende variabeln "bevilja” 4r dikotom kommer den huvudsak-
liga resultattabellen (tabell 2) dven att inkludera resultaten fran den logistiska
regressionsanalysen. Om resultaten fran de linjidra och logistiska regressions-
analyserna avviker fran varandra kommer detta att kommenteras i texten.

Resultat

FORVALTNINGSRATTERNAS DOMAR OCH DESS INVERKAN PA DET
KOMMUNALA HANDLINGSUTRYMMET

Hur avgor svenska forvaltningsritter mal som ror enskildas rétt till Aldreomsorg
och hur paverkar det kommunernas handlingsutrymme i frigor som rér den
sociala omsorgssektorns organisering och finansiering? Vad géller den forsta
aspekten i det teoretiska ramverket — domstolspréovningens grunder - visar
vara resultat att forvaltningsritternas substantiella granskning resulterade i
att de upphivde 23 procent (424) av kommunernas beslut. I de resterande 77
procenten (1 407) av malen stodde domstolarna kommunernas initiala beslut
och nekade den éldre ritt till insatser. Detta betyder att forvaltningsritterna i en
majoritet av fallen inte utmanar kommunernas sjilvbestimmande. Resultaten
kan jaimforas med domstolarnas agerande for drygt 20 ar sedan. Da upphévde
domstolarna kommunernas avslagsbeslut i 40 procent av de 6verklagade
drendena (Astrom & Werner 2002), vilket innebir att domstolarna idag beviljar
overklaganden i lagre utstrickning 4n tidigare.

Vad giller den andra aspekten - domstolsprovningens sakinnehéll - under-
soker vi om svenska forvaltningsritter anvinder sin befogenhet att upphiva
kommunala beslut i mal som dr ekonomiskt kostsamma for de berdorda kom-
munerna. Vi definierar ekonomiskt kostsamma mél som de mal dir sakfrigan
giller tillgang till en plats pa sirskilt boende. Berikningar har visat att plats pa
sirskilt boende i genomsnitt kostar 2 111 kr per person/dag medan hemtjanst
Kkostar 830 kr per person/dag (Larsen & Svensson 2021). Vi undersoker darfor
om det dr vanligare att forvaltningsritterna upphéiver beslut dar den ildre
ansokt om sarskilt boende jamfort med hemtjinst.

Resultaten visar att av samtliga mal (1 831) beviljades &dldre en plats pa
siarskilt boende i knappt 18 procent av fallen. Bland de 424 mal i vilka for-
valtningsritterna upphivde kommunernas beslut var det 77 procent som rorde
ildres ratt till en plats pa sirskilt boende. Satt i relation till alla 6verklaganden
dar kommuner nekat dldre en plats pa sirskilt boende (1 254) upphivdes dock
endast 26 procent (327) av de kommunala avslagsbesluten. Om vi didremot
jamfor andelen upphévda beslut i mal som ér forenade med hogre kostnad
for kommunerna (sirskilt boende) med méal som inte ar lika kostsamma for
kommunerna (hemtjinst) visar resultaten i tabell 2 att forvaltningsritterna
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Tabell 2. Relationen mellan domstolens beslut och domstolsprévningens sakinnehdall

531

Aldre nekas insatser Aldre beviljas insatser
(kommunens beslut (kommunens beslut
faststalls) upphévs)
Hemtjanstinsatser 83% (480) 17% (97) 100% (577)
Sarskilt boende T4% (927) 26% (327) 100% (1 254)
Skillnad i procentenheter -9* +9*
Antal observationer 1407 424 1831

* Statistiskt signifikant skillnad pa 95 % sakerhetsniva.

upphéivde 26 procent av alla beslut som rorde plats pa sirskilt boende, jamfort
med 17 procent av alla beslut rérande hemtjianst. Det tycks alltsd vanligare att
forvaltningsritterna upphéiver beslut i mal som for kommunerna ar forknip-
pade med hogre ekonomisk kostnad.

For att undersoka den tredje och sista aspekten, typ av dom, begrinsar vi
analysen till de 424 mal i vilka forvaltningsritterna upphivde kommunernas
initiala avslagsbeslut och beviljade de dldre ritt till insatser. I denna del av
analysen ir vi intresserade av i vilken utstrickning forvaltningsritterna i sina
domar specificerade vilka insatser - och i sa fall i vilken omfattning - de dldre
beviljades. Ju mer detaljerade domarna ar desto mindre handlingsutrymme ges
till kommunerna. Resultaten visar att forvaltningsritterna specificerade hur
deras beslut ska implementeras i néira 8o procent (335) av de mal dar kommu-
nernas initiala beslut upphivdes. Detta visar att svenska forvaltningsritter inte
drar sig fran att indra kommunala beslut och ersitta dem med nya, detaljerade
anvisningar som begrinsar det kommunala handlingsutrymmet.

For att fa en fordjupad bild av hur svenska forvaltningsritter anvinder sina
formella befogenheter och vilka konsekvenser detta far for det kommunala
handlingsutrymmet, analyserar vi aspekterna ’domstolsprovningens sakin-
nehall’ och "typ av dom’ tillsammans. Tabell 3 visar hur de 424 maélen i vilka
domstolarna upphivde kommunernas beslut fordelar sig pa de olika teoretiska
utfallsrummen som uppstar nir vi beaktar de tvi aspekterna tillsammans.
Resultaten visar att en klar majoritet (63 %) av dessa domar utmanar kom-
munernas handlingsutrymme i hog utstrickning, bide vad giller tjinsternas
innehall och kommunens resursallokering.

De sammantagna resultaten i denna analys visar att svenska forvaltnings-
ritter upphéiver kommunala beslut i ligre grad (23 %) 4n tidigare (40 % ar
2001). Vi kan hér bara spekulera i vad denna minskning i andelen beviljade
overklaganden beror pa, men en tinkbar forklaring dr att kommunerna blivit
“bittre” pa att gora bedomningar av dldres behov i betydelsen att de tagit
intryck av domstolarnas avgoranden och att de numera fattar beslut som ligger
mer i linje med domstolarnas praxis dn tidigare. En annan mojlig och delvis
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Tabell 3. De svenska forvaltningsrdtternas anvindande av sina formella befogenheter
ndr de upphdver kommunala avslagsbeslut®

Typ av domslut: odetaljerat Typ av domslut: detaljerat
Domstolsprévningens 1. Utmanar kommunalt 2. Utmanar kommunalt
sakinnehall: endast handlingsutrymme i lag grad. handlingsutrymme i hog
lagkostnadsmal 7% (30) grad vad galler tjansternas
innehall.
16 % (67)
Domstolsprévningens 3. Utmanar kommunalt 4. Utmanar kommunalt
sakinnehall: alla mal handlingsutrymme i hdg grad handlingsutrymme i hog
vad galler resursallokering. grad vad géller tjansternas
14 % (59) innehall och resurs-
allokering.
63 % (268)

kompletterande forklaring ar att kommunerna i dag motiverar sina avslagsbe-
slut pa ett annat sitt jamfort med for drygt 20 ar sedan. Kommunerna angav
tidigare ofta platsbrist som motivering till sina beslut att avsla ansokningar om
plats pa sérskilt boende, ett skil som inte accepterades av forvaltningsritterna
eftersom ritten till vard- och omsorgsboende enligt lagen inte ska bedémas
utifrin kommunens resurser utan endast utifran den ildres behov av omsorg
(Astrom & Werner 2002). I vart datamaterial har vi funnit ytterst fi drenden dar
kommuner lyfter fram platsbrist som ett skl till att neka dldre omsorgsinsatser.
Att kommunerna i dag i 6kad utstrickning motiverar sitt avslagsbeslut med
att den dldre inte har fysiskt eller psykiskt behov av plats pa sirskilt boende
snarare dn att hanvisa till resursbrist, och att domstolarna instimmer i den
bedomningen, skulle dirfor kunna forklara minskningen i andelen beviljade
overklaganden.

Aven om det 4r svart att utréna om den over tid minskade andelen avslags-
beslut ir ett uttryck for domstolarnas normerande paverkan pA kommunerna
eller for att domstolsprovningen helt enkelt inte utmanar det kommunala
handlingsutrymmet i lika stor utstrickning idag som tidigare, 4r vara ovriga
resultat tydligare. Nir forvaltningsritterna faktiskt upphiver kommunernas
beslut anvinder de i relativt stor utstrackning sina formella befogenheter att
avkunna domar som &r ekonomiskt kostsamma for kommunerna och som
specificerar hur domslutet ska tillimpas. I dessa fall begrinsar forvaltningsrit-
tens avgorande det kommunala handlingsutrymmet i hog grad bade vad giller
tjinsternas innehall och resursallokeringen.

3 For information om hur de svenska forvaltningsritterna anvinde sina formella befogenheter under
samtliga fall av domstolsprévning mellan januari 2019 och juni 2020, se tabell A1 i appendix.
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Figur 1. Andelen beviljade ¢verklaganden i respektive forvaltningsrcitt

REGIONALA SKILLNADER | FORVALTNINGSRATTERNAS BESLUT —
BEGRANSAS DET KOMMUNALA HANDLINGSUTRYMMET OLIKA | OLIKA
DELAR AV LANDET?

Vad giller artikelns andra fragestillning, om det finns regionala variationer
mellan forvaltningsritterna niar de begriansar kommunernas handlingsut-
rymme, visar figur 1 nedan att andelen bifallna ¢verklaganden varierar fran
knappt 10 procent i forvaltningsritten i Falun, till drygt 30 procent i Vixjo.
Aven om konfidensintervallen for flera av forvaltningsritterna ar stora, s ar
skillnaderna i beviljandegrad mellan &tminstone vissa av forvaltningsritterna
statistiskt sikerstillda.*

For att ge en fordjupad bild av skillnaderna i beviljandegrad mellan for-
valtningsritterna tar vi hjilp av regressionsanalys (se tabell 4).° I ett forsta steg
analyseras sambandet mellan forvaltningsritternas regionala hemvist och den
beroende variabeln beviljandegrad (modell 1). Resultatet visar att det finns
statistiskt signifikanta skillnader (99 procents sikerhetsnivd) mellan forvalt-
ningsritten i Falun, som utgor referenskategori, och forvaltningsritterna i
Malmo, Stockholm och Vixjo. Av den linjidra regressionsanalysen framgar det
att forvaltningsritten i Malmo beviljar 19 procentenheter fler 6verklaganden
an Falun, medan motsvarande andel i Stockholm och Vixjo ar 17 respektive
24 procentenheter.® Dessa resultat kvarstar nir vi kontrollerar for variablerna
’ombud’, dvs. om den ildre representeras av ett juridiskt ombud eller en

4 Nollhypotesen att alla forvaltningsritter ér lika benigna att bevilja dldres dverklaganden forkastas ocksa
genom chi2-test och f-test (se tabell 4).

5 Variabeln for forvaltningsritternas regionala hemvist dr métt pA nominalskala och hanteras darfor som
11 separata dummyvariabler. Eftersom forvaltningsratten i Falun har lagst andel beviljade 6verklaganden
anviandes den som referenskategori.

6  Modellernas forklaringsvirde (R2) endast ir 1-3 % vilket indikerat att det finns fler faktorer som kan
hijilpa oss forsta skillnader i forvaltningsriitternas beviljandegrad én enbart deras regionala hemvist.
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Tabell 4. Forvaltningsrdtternas betydelse for beviljandegrad

Linjar regression Logistisk regression®
(1) (2) (1) (2)
Goteborg 0,12 (0,06) 0,13% (0,06) 0,98 (0,50) 1,06"(0,50)
Harndsand 0,03 (0,08) 0,01 (0,08) 0,31 (0,64) 0,22 (0,64)
Jénkoping 0,13 (0,07) 0,15% (0,07) 1,03 (0,54) 1,15% (0,54)
Karlstad 0,06 (0,08) 0,06 (0,08) 0,59 (0,59) 0,56 (0,59)
Linkdping 0,12 (0,07) 0,12 (0,07) 0,98 (0,54) 0,98 (0,54)
Luled 0,05 (0,11) 0,01 (0,10) 0,48 (0,78) 0,23 (0,78)
Malmo 0,19%(0,06) 0,19% (0,06) 1,38+ (0,49) 1,38%(0,49)
Stockholm 0,17#(0,06) 0,16% (0,06) 1,25% (0,48) 1,227 (0,48)
Umea 0,08 (0,10) 0,06 (0,10) 0,75 (0,68) 0,63 (0,68)
Uppsala 0,09 (0,07) 0,09 (0,06) 0,82 (0,51) 0,82 (0,52)
Vaxjo 0,24%(0,08) 0,24% (0,08) 1,60% (0,54) 1,62%(0,55)
Sarskilt boende 0,09% (0,02) 0,55%(0,13)
Ombud 0,08+ (0,02) 0,47%(0,12)
Konstant 0,09 (0,06) 0,16 (0,07) -2,32 (0,47) -1,97 (0,52)
Observationer 1831 1831 1831 1831
Justerat R?/ Pseudo R? 0,01 0,03 0,01 0,03
Prob > F/ Prob > chi? 0,01 0,00 0,00 0,00

Standardfel i parenteser. * p < 0,10, ¥ p < 0,05, ¥ p < 0,01

B-koefficienten for varje forvaltningsratt ska tolkas som skillnaden mot referenskategorin
som &r forvaltningsratten i Falun (domstolen med lagst andel beviljade 6verklaganden.)

nirstiende samt ’sirskilt boende’, dvs. om overklagandet ror plats pa sirskilt
boende (modell 2). Dirtill framkommer att beviljandegraden i Goteborgs
forvaltningsritt 4r 13 procentenheter hogre 4n i Falun, medan motsvarande
skillnad mellan domstolarna i Jonképing och Falun dr 15 procentenheter (sta-
tistiskt signifikant pa 95 % sikerhetsniva).

Vidare visar analysen (modell 2) ytterligare tva statistiskt signifikanta resul-
tat (99 % sikerhetsniva). For det forsta, sannolikheten att forvaltningsritterna
bifaller 6verklaganden som ror plats pa sarskilt boende dr nio procentenheter
storre jamfort med drenden som ror hemtjinst. For det andra, och i likhet
med tidigare studier, pavisar var analys att dldre som foretrids av ombud far
sina 6verklaganden beviljade i hogre utstrackning dn de som infér domstolen
foretriader sig sjialva. Enligt den linjira regressionsanalysen ror det sig om en
skillnad pa atta procentenheter.

7  Det finns inga substantiella skillnader mellan den linjira sannolikhetsmodellen och den logistiska
regressionsmodellen.
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Sammantaget visar resultaten att det finns skillnader i beviljandegrad mel-
lan nagra av de svenska forvaltningsritterna. Detta innebir att beroende pa
var i landet du bor, och vilken domstol som hanterar 6verklagandet, sa kom-
mer sannolikheten att du fir tillgang till dldreomsorg skilja sig 4t. Om du har
moijlighet att anlita ett ombud 6kar sannolikheten att du far det efterfragade
stodet. Detta resultat kan ocksa tolkas som att domstolsprévningen av Social-
tjanstlagens rittighetsparagraf paverkar vissa kommuners handlingsutrymme
mer dn andras. En tinkbar forklaring dr att kommunerna i vissa domkretsar
ar bittre 4n andra pa att gora bedomningar och motivera sina beslut av ildres
behov pai ett sitt som domstolen accepterar (jmf Pavone & Stiansen 2021). Klart
ar att mer forskning behovs for att forsta orsakerna till denna variation.

Avslutande diskussion och slutsats

Nér staten inrittat en réttighetslagstiftning som anger vilka kommunala vil-
fardsinsatser enskilda har ritt till, samt ger enskilda mojligheten att vinda sig
till domstol for att utkriva sina rittigheter, framstar det som att det kommunala
handlingsutrymmet begrinsas. Men huruvida kommunernas mojlighet att
styra genomforandet av vilfirdspolitiken verkligen kringskérs av denna typ av
lagstiftning beror till stor del pa hur forvaltningsdomstolarna agerar: uppritt-
héller eller upphiver de kommunernas beslut?

Resultaten av denna studie visar att det dr sdllan som kommunernas
handlingsutrymme utmanas av domstolsprévningen nir det giller andelen
kommunala beslut som upphévs i domstol. I ndrmare 8o procent av fallen
instimmer forvaltningsritterna i kommunernas bedomning och slir dirmed
fast att det var ritt att neka den enskilde dldreomsorgsinsatser. Att forvaltnings-
ratterna dirmed endast &ndrar kommunernas beslut i omkring en femtedel av
alla overklagade mal far betraktas som en lag andel, i synnerhet jamfort med
tidigt 2000-tal d4 domstolarna gav den enskilde ritt gentemot kommunen i
tva femtedelar av alla drenden. Vara analyser visar dock pa regionala skillnader
nir det giller i vilken utstrickning forvaltningsritterna stiller sig bakom kom-
munens beslut. Exempelvis har dldre personer som ¢verklagar kommunala
avslagsbeslut till forvaltningsratt i Malmo storre chans att fa tillgang till den
efterfrigade dldreomsorgsinsatsen 4n personer som éverklagar till forvaltnings-
ritten i Falun. Skillnaderna ir betydande, 19 procentenheter fler 6verklaganden
beviljas i Malmo jamfort med i Falun.

Det framstar med andra ord som att domstolsprovningen inverkan pa det
kommunala handlingsutrymmet skiljer sig &t mellan olika delar av landet. For
att med sikerhet kunna dra en sddan slutsats krivs dock ytterligare studier. Det
kan ndmligen inte uteslutas att kommuner som ingar i domkretsen av "hin-
synsfulla” forvaltningsritter som sillan upphiver beslut, i hog grad anpassat
sig till domstolarnas bedomningar nir de fattar beslut att avsla eller bevilja
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dldreomsorgsinsatser. Didrmed finner forvaltningsritten inga skl att 4ndra
pa kommunens beslut ifall det ¢verklagas. Pa sa sitt begrinsas kommunens
handlingsutrymme av domstolen redan innan ett 6verklagat beslut provas i
riatten. Faktorer som vi menar kan vara relevanta att ta hidnsyn till i framtida
undersokningar av domstolsprévning av omsorgsbeslut dr darfor hur genertsa
kommunerna ir i sina initiala bedomningar, hilso- och socioekonomisk status
hos de dldre som lever i forvaltningsrittens upptagningsomrade samt vilken
benigenhet de dldre (och deras anhoriga) har att éverklaga ett kommunalt
avslagsbeslut.

Om analysen av andelen kommunala beslut som upphivs i domstol visade
att domstolsprévningen har begrinsad inverkan pa det kommunala handlings-
utrymmet sa ger undersokningen av de tva 6vriga aspekterna, malets sakin-
nehéll och typ av dom, en annan bild av domstolarnas agerande. I de mal dir
forvaltningsritterna upphiver kommunala avslagsbeslut och beviljar enskilda
ritt till omsorgsinsatser anvinder domstolarna sina formella befogenheter pa
ett sitt som i hog grad begrinsar det kommunala handlingsutrymmet. Nir den
enskilde far ritt gentemot kommunen ger domstolen sillan stort utrymme till
kommunerna vad giller genomforandet av domen. I stéllet ar det vanligaste
att domstolens dom innehaller detaljerad information gillande vilken typ av
insats den ildre ska fa och hur ofta den ska genomforas. Detta giller dven mal
som dr ekonomiskt kostsamma for kommunen. Sammantaget drar vi darfor
den overgripande slutsatsen att domstolsprovningen, med avseende pa andelen
upphivda kommunala beslut, endast begransar det kommunala handlingsut-
rymmet i liten utstrickning. Daremot begrinsas det kommunala handlings-
utrymmet i betydande utstrickning nir det giller de beslut som domstolarna
dandrar, bade vad giller tjinsternas innehall och resursallokering.

Vad innebir da dessa resultat for de delvis motstridiga malen om mojlighe-
ten till lokal anpassning och om nationell jamlikhet i svensk vélfirdspolitik?
Som konstaterades i artikelns inledning ger regeringsformen ingen vigledning
till hur avvigningen mellan det grundlagsfista sjilvstyret och viljan till natio-
nell jamlikhet ska hanteras. I stillet framhalls behovet av flexibilitet och att
sjalvstyrets omfattning ska vara mojligt for nuvarande och kommande politiska
majoriteter att vid behov omdefiniera och anpassa till olika sektorer (Strandberg
2000; Riberdahl 1993). Att undersoka vilken avvigningen mellan dessa tva mal
som blir resultatet av olika politiska beslut, oavsett om det handlar om inforan-
det av riktade stadsbidrag, statliga tillsynsmyndigheter eller domstolsprovning
av myndighetsbeslut, dr darfor centralt for att forsta hur det grundlagsskyddade
sjalvstyret i praktiken realiseras. Trots forvaltningsdomstolarnas mycket viktiga
uppgift att inom social- och omsorgspolitiken granska kommunernas tillimp-
ning av socialtjinstlagen saknas det i stort kunskap om hur domstolarna agerar
for att sikerstilla att enskilda tillforsikras en skilig levnadsniva. Genom denna
forsta systematiska undersokning av domstolsprévning av myndighetsbeslut
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rorande dldres ritt till omsorg har vi kunnat visa att det finns en variation i
domstolarnas agerande, dir de i viss utstrickning begrinsar kommunernas
handlingsutrymme vad giller sektorns finansiering och organisering. Hur
kommunerna uppfattar domstolarnas domar och i vilken man de rittar sig
efter dem &r frigor som framtida studier bor forsoka besvara i syfte att hjilpa
oss att ytterligare forsta domstolsprovningens inverkan pa det kommunala
sjalvstyret och pé dldres ritt till en individ- och behovsanpassad omsorg.
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Appendix

Tabell A1. De svenska forvaltningsrdtternas anvdndande av sina formella befogen-
heter vid domstolsprévning, samtliga 1831 mal mellan januari 2019 och juni 2020
inrdknade

Typ av domslut: odetaljerat Typ av domslut: detaljerat
Domstolsprévningens sakin- 1. Utmanar kommunalt 2. Utmanar kommunalt
nehall: endast ldgkostnadsmal  handlingsutrymme i lag handlingsutrymme i hég

grad. grad vad galler tjansternas

1,6 % (30) innehall.

3,7 % (67)

Domstolsprovningens 3. Utmanar kommunalt 4. Utmanar kommunalt
sakinnehall: alla mal handlingsutrymme i handlingsutrymme i hég

hég grad vad galler grad vad galler tjansternas

resursallokering. innehall och resursallokering.

3,2% (59) 14,6 % (268)
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Kommunalt sjalvstyre och
rittighetslagstiftning

En rdttlig kollision i fordelningen av makt och
ansvar

Ruth Mannelqvist

I artikeln "Kommunalt sjilvstyre och rittighetslagstiftning - om fordel-
ningen av makt och ansvar mellan stat och kommun” i detta nummer av
Statsvetenskaplig tidskrift diskuteras kollisionen mellan idealet om nationell
jamlikhet i vilfardspolitiken och det lokala sjilvstyret (Leijon & Moberg 2024).
Forfattarna analyserar hur rittighetslagstiftning, nirmare bestimt individers
ritt till sociala omsorgsinsatser, kan paverka kommuners agerande i vilfirds-
fragor och ddrmed inverka pd det kommunala sjalvbestimmandet. Artikeln ar
bade intressant och relevant, siarskilt i tider da de kommunala finanserna ar
begrinsade och den kommunala (och regionala) varden och omsorgen ar hart
belastad (SKR 2024).

Inom svensk rittsvetenskap diskuteras och analyseras begreppet rittigheter
allt utifran dess uppkomst och utveckling till rittigheters tillimpning och
konsekvenser inom en rad juridiska omraden, och dé inte minst inom valfirds-
omradet." Fran att vilfird till enskilda i manga avseenden tillgodosetts genom
kollektiva rattigheter och tillvaratagande av demokratiska processer, har fokus
alltmer kommit att handla om individuella och utkrivbara rittigheter, diar da
aven rittssikerhet, likhet infor lagen och likabehandling kommit att betonas
(se bland annat Bull 2024; Vahlne Westerhéll 2018).

1 Analyser av rittigheter och rittighetsbegreppet aterfinns inom en rad olika rattsomraden, dir konstitu-
tionellrittsliga aspekter varit siarskilt framtridande. Sociala rittigheter diskuteras och analyseras savil
fran europarittsliga perspektiv som utifran mer nationell prigel kopplade till den svenska vilfirds-
statens specifika utformning, se exempelvis Gustafsson 2002; Lind 2009; Nilsson 2017; Paju 2020;
Vahlne Westerhill 2002.

Ruth Mannelqvist ar verksam vid Juridiska institutionen, Umea universitet.
E-post: ruth.mannelqvist@umu.se

Statsvetenskaplig tidskrift - Argang 126 - 2024 /3
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Den nuvarande rittighetsdiskursen kan emellertid kollidera med det
kommunala sjilvstyret, som i huvudsak baseras pa principer om demokrati
och medborgarinflytande. Det allminna ska saledes 4 ena sidan borga for att
medborgarnas rittigheter tillgodoses pa ett rittssikert och likvirdigt séitt och
4 andra sidan uppritthalla forutsittningarna for kommunernas sjilvstyrelse,
handlingsutrymme och resursfordelning. Avvigningen diaremellan framstar
som nagot oklar, och en tkad transparens och tydlighet fran lagstiftaren vore
moijligen onskvirt. I nuliget blir det, som forfattarna ocksé tydliggor, en indi-
rekt avvigning genom mojligheterna till domstolsprévning av rétten till sociala
omsorgsinsatser for enskilda. Samtidigt 4r det viktigt att understryka att ritten
till domstolsprovning for enskilda dr central i en ritts- och vilfirdsstat, si dven
om det kommunala handlingsutrymmet riskerar att krympa ska det inte bara
sittas i relation till enskildas ritt till sociala insatser, utan ocksa till den enskil-
des riittsskydd genom domstolsprévning (Warnling-Nerep 2008; Larsson 2021).
Pa en overgripande niva har domstolsprévning ocksa betydelse for demokratin
och fortroendet for det allmédnna, eftersom den, som dven pipekas av forfat-
tarna, ocksa kan motverka oskiliga skillnader i rittstillimpningen och dirmed
oka forutsiattningarna for likabehandling och likhet infor lagen.

I artikeln konstaterar forfattarna att individers ritt till sociala insatser i
den rittsliga regleringen ir i sig inte utformad pa ett sddant sétt att den direkt
inskranker det kommunala sjalvstyret, eftersom socialtjinstlagens ramlagska-
raktir mojliggor en individuell bedomning i det enskilda fallet. Det finns
siledes inga direkta rittsregler som definierar hur omsorgen for idldre i detalj
ska vara utformad.” Darfor har de valt att i sin undersokning nirmare granska
om det kommunala handlingsutrymmet begrinsas av domstol, och om alla
forvaltningsritter gor samma bedomning eller om det finns lokala variationer.
Harigenom vill forfattarna bidra med empirisk kunskap kring domstolsprov-
ning i praktiken.

Forfattarnas teoretiska utgangspunkt ir bland annat att en domstolsprévning,
dar den materiella frigan om ritt till insats provas, alltid innebér en begransning
av kommunernas handlingsutrymme eftersom den resulterar i ett grinssittande
for savial kommunens lagtolkning och beslutanderitt i ett enskilt fall som en
paverkan pa bade innehall och kostnader for vilfirdsinsatser generellt sett. |
artikeln gors dérefter en uppdelning av olika typer av domstolsprovningar och
dess effekter pa det kommunala sjilvstyrelse eller handlingsfriheten. Det dr en
intressant diskussion, och i manga avseenden nirmar den sig ocksa relativt
traditionella réttsvetenskapliga fragestillningar, som bl.a. frigor om domstolars

2 Har kan dock noteras att Socialstyrelsen kan via foreskrifter fortydliga stodet enlig socialtjinst-
lagen, vilket dven kan paverka kommunernas handlingsutrymme, se exempelvis SOSFS 2015:10
Socialstyrelsens foreskrifter om basal hygien i vard och omsorg, HSLF-FS 2022:44 Socialstyrelsens
foreskrifter och allmdnna rad om smittforebyggande atgirder i vissa verksamheter enligt SoL och LSS
samt Socialstyrelsens beridkning av avgifter inom éldre- och funktionshinderomsorgen.
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provningsram och domslutens konsekvenser, dir olika lagbundna aspekter
och principer som domstolarna behover forhalla sig till blir aktuella. Vad som
ingdr i den rittslig provningen beslutas ju ndmligen inte enbart av domstolarna
eller det rittsliga stod som finns for provningen, utan ir ocksa relaterat till den
enskildes faktiska forutsiattningar och hans eller hennes yrkanden i forhallande
till kommunens beslut. Domstolars avgérande kan pa ett generellt plan resultera
i eller ge effekter som paverkar kommunens handlingsutrymme, dven om det
inte dr nagot som domstolen kan viiga in i sin bedomning i ett enskilt fall (se
exempelvis von Essen 2016; Ribbing 2018; Nordklint 2019; Larsson 2021). En
intressant kontrollvariabel som forfattarna for in i diskussionen 4r om, och i sa
fall hur, eventuella ombud paverkar resultaten. En ganska trolig hypotes skulle
da vara att om den klagande har hjilp av ett ombud, skulle det kunna péaverka
utgangen i mélen, men i studien konstaterar forfattarna emellertid att det endast
paverkar pa marginalen. Likande resultat kan dven noteras i andra studier nir
det giller ombuds péaverkan i forvaltningsritter (Mannelqvist 2012).

Studiens resultat visar bland annat att domstolarna i hog utstrickning avslar
overklaganden frin enskilda (och dndrar dirmed inte kommunernas beslut),
vilket skulle tala for att kommunernas sjilvbestimmande i detta avseende
inte begrinsas. Samtidigt pavisas att mer kostsamma insatser avslis i mindre
utstrickning och forfattarna menar darfor att de overklaganden som bifalles
tarvar mer av kommunernas finansiella resurser, vilket i sin tur begrinsar det
kommunala handlingsutrymmet. I artikeln lyfter forfattarna fram mojliga for-
klaringar till varfor domstolarna i hogre utstrickning 4n tidigare avslar 6verkla-
ganden fran enskilda, och fragar sig om det kan bero pa att kommunerna gor
bittre bedomningar eller motiverar sina beslut bittre. Ur ett réttsligt perspektiv
Oppnar resonemanget ocksa upp for vissa fragor som handlar om domstols-
avgorandenas representativitet, eftersom de ansokningar som kommunerna
faktiskt beviljats inte studeras. Kan det vara si att kommunerna mer regelmés-
sigt beviljar ansokningar om hemtjinst, varfor den typen av beslut 6verklagas
i liten utstrackning jaimfort med hur manga som faktiskt erhaller hemtjianst?
Eller omvint, kan det vara sa att kommunerna i huvudsak avslar ansokan om
sirskilt boende, och att det darfor ar vanligare att beslut som ror den typen
av insatser 6verklagas i hogre utstrickning i relation till antalet drenden som
kommunen beslutar? Om en kommun gor bedomningen att den sokande ska
beviljas hemtjinst i stillet for sarskilt boende, och den enskilde nojer sig med
det, finns ocksa hir ett morkertal 6ver de drenden som formellt beviljats men
med andra insatser dn de sokta. Nar data bestar av 6verklagade beslut, dir den
enskilde alltsa fatt avslag pa sin ansokan, finns ett naturligt bortfall av beviljade
ansokningar och de drenden som hamnar i domstol dr kanske helt enkelt inte
representativa, vars sig nir det giller tillimpningen av enskildas rittigheter
eller begriansningen av det kommunala handlingsutrymmet. Det dr ocksa nagot
som forfattarna sjilva beror pa olika sitt i analysen.

543



544

Ruth Mannelquist

Vidare konstaterar forfattarna att det tycks rada en viss diskrepans eller
regionala skillnader mellan landets tolv forvaltningsritter nir det giller beni-
genheten att bifalla 6verklaganden och begrinsa det kommunala handlingsut-
rymmet, utifran en jimforelse av domar mellan domstolarna. Det dr intressanta
resultat och den hir typen av statistiska analyser av underrittsavgéranden har
aven forekommit i andra studier och undersokningar (se exempelvis ISF 2014).
Det kan ocksa konstateras att inom réttsvetenskapen finns numera en sirskild
forskningsinriktning som benimns empirisk rittsvetenskap, som utover tradi-
tionell kvalitativt rittsvetenskaplig metod dven anviander kvantitativa metoder
och big data.

Men forfattarna framhaller ocksa vissa utmaningar som en kvantitativ
studie innebdr, exempelvis nir det giller individuella aspekter eller andra
omstiandigheter som kan paverka utgiangen i ett mal. Aven fran en mer tradi-
tionellt juridisk och normativ synvinkel finns det frigor som kan vara svara att
besvara med ett kvantitativt angreppssitt. Det gar att fastsla att det finns varia-
tion mellan domstolar nir det giller exempelvis bifall eller avslag i vissa mél,
men det behover inte innebéra att variationen ir felaktig eller att domstolarna
inte tillampar rittsreglerna pa avsett sitt. Eftersom domstolen i varje enskilt
mal méste forhalla sig till de faktiska och konkreta forutsittningarna foljer
med nodvindighet en viss variation mellan olika fall. Uttéver variationer hos
domstolar kan ocksa kommunernas tillimpning variera, vilket kan resultera i
skillnader mellan domstolarnas benigenhet att bifalla eller avsla ett overkla-
gande. Slutligen finns det sjilvfallet ocksa skillnader mellan enskilda domares
uppfattning och bedémning av savil omstindigheter i sak som den réttsliga
regleringen, vilket understryker vikten av hog kvalitet i de resonemang som
aterfinns i domskéil och domslut. Utifran savil den juridiska metoden inom
juristprofessionen som rittsvetenskapens metodologiska utgdngspunkt ana-
lyseras dock domstolsavgoranden i huvudsak med en kvalitativ ansats, dir
dels omstindigheterna i det enskilda fallet kan vara helt avgorande, dels ett
prejudicerande avgorande fran Hogsta forvaltningsdomstolen kan omkullkasta
slutsatser fran en omfattande mingd domar fran underritter. Det ar en for-
klaring till att man inom réittsvetenskapen sillan tillimpar studier pa stora
kvantiteter av avgoranden fran domstolarna. Och i de fall detta gors handlar
det manga ganger om att analysera hur den rittsliga argumentationen fors i
en viss rittslig fraga, och sillan om att faststilla hur ritten ska forstas eller om
den tillimpas korrekt. Med det sagt bor det framhallas att kvantitativa analy-
ser, som synliggor variationer, dr berittigade, eftersom de vidgar diskussioner
som ror exempelvis omfattning av variationer (motiverade eller inte) och
forandringar over tid. Det ska ocksa framhallas att i den har artikeln anvinds
inte domstolsavgoranden for att utreda rittens innehall eller tillimpning, utan
for att analysera dess effekter pd kommunernas sjalvbestimmande, vilket kan
ge en klar indikation om konsekvenserna pa en ¢vergripande samhéllsniva.



Kommentar: Kommunalt sjclvstyre och rdttighetslagstiftning

Det ar bra insikter for fortsatta diskussioner inom savil statsvetenskap som
rittsvetenskap.

Sammantaget medverkar forfattarna med den hir statsvetenskapliga ana-
lysen till ytterligare kunskap om kollisioner mellan regeringsformens regler
och principer. I forlingningen handlar det om regeringsformens komplexitet,
och forhoppningsvis kan analysen bidra till fortsatta samhéallsvetenskapliga,
juridiska och politiska diskussioner kring dels vikten av avviganden mellan
rittighets- eller likabehandlingsprinciper och den kommunala sjilvstyrelsen,
dels hur rattens tillimpning kan forstirka eller underminera grundlagsstad-
gade principer och forhallningssitt. Och analysen kan ocksa utmana bade
den traditionella synen pé rittstillimpningens konsekvenser, som i vanligtvis
huvudsakligen avgrinsas till det enskilda fallet, och fordelningen av makt och
ansvar mellan stat och kommun.
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The 1974 Instrument of Government and state higer education institutions:
Academic freedom with weak guardrails

In an international comparison, Sweden'’s public higher education institutions
are characterised by their form of operation, as they are formally administrative
authorities. An administrative authority under the government is subordinate to
the government and is normally tasked with carrying out the tasks decided by the
Riksdag and the government, which are communicated via regulations, instruc-
tions to authorities, letters of appropriation and specific assignments. It is easy to
see that the stated relationship of obedience to the government does not sit well
with the idea of universities and colleges being free from politics and the market.
In their current form of operation, Swedish state universities are thus wide open
to political control, and do not enjoy the institutional protection that can now be
claimed within the framework of EU legislation. This contribution analyses how it is
that the absolute majority of Swedish higher education institutions have ended up
in the category of state administrative authorities. This in many ways remarkable
fact is never the subject of proper discussion — not even when the new Instrument
of Government was introduced in 1974, the consequence of which was that the
state universities were de facto codified as administrative authorities. The overarch-
ing theme of the contribution is thus the lack of safeguards for academic freedom
in the Swedish constitution, and the more precise aim is to describe the creeping
‘agencification process’ that has taken place with the state higher education insti-
tutions during the 20th century up to the present day. In this process, the introduc-
tion of the 1974 Instrument of Government has played a central role.
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“Frihet i forskning och utbildning dr universitetens grundlig-
gande livsprincip. Statsmakterna och universiteten maste inom
sina respektive omriden respektera detta grundliggande krav.”
ur Universitetens Magna Charta 1988

Inledning

De statliga ldrositena i Sverige utmairker sig i internationell jaimforelse genom
sin verksamhetsform, eftersom de formellt sett dr forvaltningsmyndigheter
(Karran m.fl. 2017; Ahlbick Oberg 2023; se dven dir. 2007:158)." En forvalt-
ningsmyndighet under regeringen star i ett lydnadsforhallande till regeringen
(RF 12:1) och har normalt sett till uppgift att verkstilla de uppgifter som
riksdag och regering fattat beslut om, vilka formedlas via regleringar, myn-
dighetsinstruktioner, regleringsbrev och specifika uppdrag. I detta ligger ocksa
att regeringen kan besluta om sina forvaltningsmyndigheters organisatoriska
forhallanden och verksamhetsforutsittningar i forordning (dvs. utan att behéva
ga till riksdagen). Det ér litt att se att detta lydnadsforhallande rimmar illa med
idén om fran politiken fristiende universitet och hogskolor (jfr SOU 2008:104).
I nuvarande verksamhetsform ir de svenska statliga lirositena vidoppna for
politisk styrning, och atnjuter inte det institutionella skydd som numera kan
goras gillande inom ramen for EU-rétten.” I linje med detta upprepas det ocksa
ofta pa svenska lirositen att man arbetar vid en statlig myndighet, rektorer
refereras till som myndighetschefer och man tillhandahaller utbildning i den
statliga virdegrunden till personalen snarare #n i akademiska virden.? Detta
konstaterande inrymmer en central friga som inte i tillricklig grad har adres-
serats: Hur kommer det sig att den absoluta majoriteten svenska larositen 6ver-
huvudtaget hamnat i kategorin statliga forvaltningsmyndigheter, det vill sidga,
fatt samma juridiska person som staten? Detta pa flera sitt mirkliga faktum

1 Detta bidrag dr en ombearbetning och utvidgning av Ahlbick Oberg 2023. For den nu foreliggande
artikeln vill jag rikta ett varmt tack for virdefulla kommentarer till specialnumrets géstredaktorer, och
aven till den anonyma granskaren. Ett sérskilt tack till kollegan FD Johan Boberg, Centrum for hogre
utbildning och forskning som studieobjekt (HERO), Uppsala universitet, for virdefulla synpunkter.

2 EUs rittighetsstadga 2012/C 326/02, och Europeiska kommission mot Ungern (C-66/18). Jmf prop.
2020/21:60, S. 125 f. Se Jonsson Cornell & Marcusson 2022 for en utforlig diskussion.

3 Se t.ex. Stockholms universitet: ”Stockholms universitet dr en statlig myndighet och styrs av lagar,
forordningar och beslut som regering och riksdag fattar.” (www.su.se/om-universitetet/organisation,
atkomst 2024-01-30) och Sodertorns hogskola: “Sodertorns hogskola ér en statlig myndighet och styrs
av lagar, forordningar och de beslut som regering och riksdag fattar. Hogskolestyrelsen ér lirositets
hogsta beslutande organ och rektor dr hogskolans myndighetschef.” (www.sh.se/om-oss/det-har-ar-
sodertorns-hogskola/ organisation, dtkomst 2024-01-30). Hogskolan Dalarna och Malmé universitet
m.fl. presenterar sig pa liknande siitt under (ledning och) organisation eller hégskolans styrning pa sina
hemsidor (dtkomst 2024-01-30). I sak dr detta inte fel, men markerar inte en fri akademi utan snarare
en underordning i forhallande till statsmakterna.
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har aldrig blivit foremal for ordentlig diskussion - inte heller vid inféorandet av
den nya regeringsform vars konsekvens var att de statliga lirositena de facto
kodifierades som forvaltningsmyndigheter.

Det overgripande temat for detta bidrag dr de bristande skyddsrickena for
akademisk frihet i den svenska grundlagen, och det mer precisa syftet ir att
beskriva den “myndighetifieringsprocess” som de statliga ldrositena genomgatt
under fran 1960-talet fram till vira dagar. I denna process har inférandet av
regeringsformen 1974 en central roll. Trots att diskussionen och virdet av den
akademiska frihetens skyddsricken framfor allt aktualiserats i var samtid ska
det redan hir papekas att Sverige tidigt forband sig till att virna forskning-
ens frihet genom att 1967 underteckna en juridiskt bindande internationell
FN-konvention om ekonomiska, sociala och kulturella réittigheter. Genom
signerandet av denna konvention atog sig Sverige att respektera den frihet
som #r nodvindig for vetenskaplig forskning och skapande verksamhet” (FN
1966, artikel 15:3). I propositionen till riksdagen angaende godkidnnande av
konventionen skriver det foredragande statsradet att just betriffande artikel
15 "kan konstateras att den diri aterspeglade instillningen till kulturlivet
och vetenskapen overensstimmer med den i Sverige forhidrskande synen pa
dessa sporsmal” (prop. 1971:125: 29).* Pastdendet avspeglar emellertid inte den
formella stillningen for statliga universitet och hogskolor i Sverige da eller nu,
vilket kommer att framga av det foljande. Sverige har sedan dess undertecknat -
eller omfattats av - ytterligare internationella 6verenskommelser och rittsakter
som beror den individuella akademiska friheten och larosétenas institutionella
autonomi (vars innebord forklaras narmare i det foljande). Min utgangspunkt
ar siledes att fraigan om den akademiska frihetens innehéll och forutsittningar
i en svensk kontext sedan linge ir savil central som forpliktigande.

VETENSKAPLIGT BIDRAG OCH METOD

For att studera den konstitutionella anomali som priglar de statliga larositenas
organisationsform, och dirmed den akademiska frihetens bristande reglering
i den svenska grundlagen, krivs en omsorgsfull analys. Min forsta uppgift
blir saledes att forst mejsla ut inneboérden av akademisk frihet savil utifran
forskningslitteraturen som i hur denna frihet framstills i internationella
overenskommelser och rittsdokument. Detta utgor sedan den begreppsliga
analysram som jag kommer att applicera pa det svenska fallet. Att den svenska
konstitutionella och organisatoriska l6sningen star ut internationellt sett
framgir i ett jimforande perspektiv. PA senare ar har omfattande empiriska
analyser av den rittsliga regleringen av den akademiska frihetens alla dimen-
sioner genomforts, och i denna del kommer jag frimst anvinda mig av Karran,
Beiter och Appiagyei-Atuas omfattande studie av EUs medlemslinder (2017)

4 Hir kan tilliggas att ratificeringen bifolls av riksdagen (bet. 1971:UU13, riksdagsprotokoll 1971:132, 14 §).
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samt European University Association’s (EUA:s) utvirdering av lirositenas
autonomi inom EU (2023).° Diarmed ansluter jag mig till en internationell
diskussion i detta &mne som dr av bade inom- och utomvetenskaplig relevans.
Detta ir en diskussion som har tilltagit i var samtid med anledning av att den
akademiska friheten i ett globalt perspektiv alltmer utmanas, och det dven i
vart niromrade (t.ex. Ungern och Polen) (V-Dem Institute 2020; 2021; 2022;
2023; jmf Europaparlamentet 2024). Den akademiska frihetens rittsliga still-
ning i Sverige kommer sedan att stillas mot den reella friheten, det vill siga
under vilka faktiska omstindigheter som svenska larositen och akademiska
larare och forskare idag verkar. I denna senare del 4r det omojligt att vara helt
uttommande, varfor ett urval av aktuella exempel kommer att goras som har
med ldrositenas institutionella autonomi och den hogre utbildningens och
forskningens frihet att gora (dvs. examensordningen; politisk detaljstyrning av
den hogre utbildningen; forskningsfinansiering; etikprévningslagstiftningen;
och okad byrakratisering av ldrositena). Det datamaterial som analysens olika
delar bygger pa ar framfor allt offentligt tryck och tidigare forskning vad giller
den formella delen, och for att studera den reella friheten anvinder jag mig av
dagsaktuell diskussion (via offentligt tryck och media) samt tidigare studier av
regering och riksdags styrning av svenska universitet och hogskolor. Kéillorna
presenteras allteftersom analysen genomfors.

DISPOSITION

Inledningsvis kommer jag alltsa klargora den akademiska frihetens olika
dimensioner for att etablera betydelsen av de statliga larositenas institutionella
autonomi och forskarna och lararnas individuella akademiska frihet. Darefter
foljer en beskrivning av hur de svenska universiteten och hogskolorna utan
principdiskussion glidit in i ett lydnadsforhallande under statsmakterna, och hur
detta sedan hanteras vid inforandet av en ny regeringsform 1974. Avslutningsvis
kommer jag att beskriva varfor denna institutionella svaghet ir ett problem i var
tid genom att diskutera den akademiska verksamhetens reella frihet.

Den akademiska frihetens dimensioner

Aven om det kan finnas en viss dvergripande enighet om kirnbetydelsen
av begreppet akademisk frihet si kan konstateras att det finns mycket stora

5 I Karran m.fl. (2017) studie gors en omfattande analys av den rittliga regleringen av akademisk frihet
i 28 EU-lidnder. Analysen bygger pa 37 specifika parametrar som relaterar till internationella fordrag
och till nationellt, konstitutionellt och lagstiftningsméssigt skydd for akademisk frihet, samt rittsliga
regleringar rorande om institutionell autonomi, for att skapa en samlad bild av hur det star till med den
akademiska friheten vid universiteten i Europeiska unionens linder; European University Association
(EUA) har sedan 2007 bedrivit ett projekt dir de miiter och foljer upp lirositenas autonomi i Europa.
Resultaten har presenterats i tre rapporter, och den senaste kom 2023.
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variationer i hur det tolkas och tillimpas (Kallerud 2006). Det gar inte att hér
redovisa de manga skiftande betydelser som akademisk frihet har getts genom
historien och i olika kontexter. Som en allmén utgingspunkt kan jag dock peka
pa den stora betydelse akademisk frihet har for att tillforsikra mojligheten till
fritt kunskapssokande vid universitet och hogskolor. Det vill siga, som en
forutsattning for att ett fritt kunskapssékande och formedlande ska kunna ske
utan hinsyn till hur sddan kunskap tas emot av politiska, ekonomiska eller
andra intressen. Detta fingas vil av en ofta citerad definition som fastslar att
akademisk frihet dr "friheten att bedriva forskning, undervisa, tala och publi-
cera, i enlighet med normer och standarder for vetenskaplig undersokning,
utan ingripanden eller pafoljd, vart in sokandet efter sanning och forstaelse
leder” (UN Global Colloquium of University Presidents 2005 [min ¢versitt-
ning]). I denna definition kopplas den akademiska friheten enbart till den
individuella nivan - det vill siga, till den enskilda forskaren eller liraren - men
uppmirksamhet bor dven riktas mot den institutionella nivan. I litteraturen
knyts nimligen begreppet akademisk frihet dels till institutioner (ldrositen),
dels till individer (de akademiska forskarna och lirarna) (Karran m.fl. 2017;
Nokkola & Bladh 2014). Det forra avser lirositenas mojligheter till sjilvstyre
- i relation till exempelvis regering, riksdag och marknaden - medan den
individuella akademiska friheten avser ritten till professionellt sjilvbestim-
mande som tilldelas den enskilda ldraren och forskaren i undervisningen och
forskningen. Sjilvstyre och sjalvbestimmande ir, kort sagt, helt grundliggande
for den akademiska verksamhetens legitimitet och auktoritet (Jonsson Cornell
& Marcusson 2022).

Aven i flera viktiga internationella 6verenskommelser och konventioner om
akademisk frihet betonas just vikten av savil institutionell autonomi som indi-
viduell akademisk frihet. Ett viktigt exempel ar Universitetens Magna Charta
som tillkom nér universitetet i Bologna firade sitt 9oo arsjubileum ar 1988, en
ny version antogs 2020. Bada versionerna understryker vikten av savil insti-
tutionell autonomi som individuell akademisk frihet, att savil forskning som
undervisning ska vara fri fran politiska, ideologiska och ekonomiska intressen,
att undervisning och forskning inte far atskiljas, samt att savil universiteten
som statsmakterna har en skyldighet att respektera dessa grundliggande krav
(Universitetens Magna Charta 1988).

I Unescos rekommendation fran 1997 om stillningen for undervisande
personal inom hogre utbildning gors en tydlig atskillnad mellan institutionell
autonomi och individuell akademisk frihet (Unesco 1997). For den institutio-
nella autonomin slas fast att den avser det sjilvstyre som krivs for effektivt
beslutsfattande vid ldrosiatena nir det giller den akademiska verksamheten,
standarder och forvaltningsprinciper pa ett sitt som ar forenligt med legitima
ansprak pa ansvarighet om verksamheten ir offentligt finansierad, samt respekt
for akademisk frihet och minskliga rittigheter (punkt 17). Vidare uttrycker
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rekommendationen i punkt 18 att sidan autonomi utgér den organisatoriska
formen av akademisk frihet och ett nodvindigt villkor for att universitetsliarare
ska kunna fullgora de uppgifter som de ir betrodda med. Enligt punkt 19 ar
Unesco:s medlemsstater skyldiga att skydda ldrositen fran hot mot deras sjilv-
stindighet, oavsett varifran detta hot kommer. Rekommendationen uttrycker
ocksa att sddan institutionell autonomi inte far anvindas for att begrinsa lirares
och forskares individuella akademiska ritt till sjilvbestimmande (punkt 20).
Detta interna perspektiv pa akademisk frihet forutsitter sjilvbestimmande,
kollegialitet och ett lampligt akademiskt ledarskap (punkt 21) (Jonsson Cornell
& Marcusson 2022; Ahlbick Oberg & Boberg 2022). Slutsatsen i denna del 4r
siledes att den akademiska frihetens olika dimensioner maste ses i sitt institu-
tionella sammanhang. I ett berémt citat konstateras: "Institutionell autonomi
ar ett nodviandigt, men inte tillrickligt villkor for akademisk frihet” (Tight
1988: 123 [min oversittning]). Enkelt uttryckt kan ett lirosite med hog grad
av institutionell frihet inskridnka sina medarbetares frihet pa sétt som bryter
mot idén om den enskilda forskarens och lirarens akademiska frihet (Karran
m.fl. 2017: 215).

Vilka institutionella arrangemang krivs da for att tillforsikra den aka-
demiska verksamheten ett reellt oberoende? Tva avgorande parametrar for
institutionell autonomi ar att verksamheten har lagstod och tillrickligt med
ekonomiska resurser (Ahlbick Oberg 2011; 2023). Detta dr ocksa nagot som
under senare decennier understryks i flera 6vergripande policydokument om
universitets och hogskolors stillning. Europaradets parlamentariska forsam-
ling antog 2006 en rekommendation om akademisk frihet och universitetens
autonomi, dir det bl.a. framhalls att ldrares och forskares akademiska frihet
och universitetens institutionella autonomi bor bekriftas och garanteras i
lag, helst i grundlag (PACE 2006: rekommendation 1762, punkt 7). Av denna
rekommendation framgar saledes att den akademiska friheten dven omfattar
en institutionell och organisatorisk dimension eftersom det ir en grundlig-
gande forutsiattning for att kunna bedriva undervisning och forskning att inga
i en infrastruktur.® I en rekommendation fran Europaradets ministerkommitté
anges att offentliga myndigheter bor tillhandahalla ett ramverk for akademisk
frihet och institutionell autonomi samt 16pande folja implementeringen av
dessa grundliggande rittigheter (Europaradet 2012). I denna rekommendation
betonas dven att finansiell autonomi ir en viktig forutsittning for institutionell
autonomi. Enligt Europeiska unionens stadgar om de grundliggande rattig-
heterna (2010/C83/02) ska den akademiska friheten respekteras, vilket varje
medlemsland bor ange i lag och foretridelsevis i grundlag.

6  Enligt EU-domstolen 4r dven de ovan refererade punkterna 18 och 19 i rekommendationen om villkoren
for lirare inom hogre utbildning relevanta (Unesco 1997) (Europeiska kommission mot Ungern
(C-66/18)).
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For detta bidrag ar just kravet pa lagstod, helst grundlagsstod, av sirskilt
intresse, och kommer ligga till grund for analysen av de svenska lirositenas
stillning i vart styrelseskick. Vilka skyddsracken finns? Och om de saknas, hur
kommer det sig?

De statliga lirositenas verksamhetsform

Med inforandet av RF 1974 blev universitet och hogskolor i likhet med hund-
ratals andra statliga inrdttningar férvaltningsmyndigheter under regeringen
(SOU 2008:104: 62). Den nya regeringsformen kodifierade saledes de statliga
larositenas verksamhetsform som forvaltningsmyndigheter. Som Sunnqvist
och Wenander (2018) redovisat for skedde detta genom att distinktionen
mellan allméint och enskilt i rittssystemet betonades i forarbetena (se sirskilt
SOU 1972:15: 123). Medan ildre ritt hade godtagit att det fanns mellanformer
som exempelvis offentligrittsliga korporationer, utgick grundlagen nu fran
en strikt dikotomi mellan privat och offentligt.” Den nya regeringsformens
systematik bygger siledes pa att organ anses som antingen offentliga eller pri-
vata utan att det, med nagra undantag, ges nagon mojlighet till mellanformer
(Sunnqvist & Wenander 2018; se #ven Stromberg 1985). Foljden blev siledes
att olika typer av statliga inrittningar sorterades in i verksamhetsformen
forvaltningsmyndighet, och till denna grupp hor de statliga ldrositena. Nagon
principiell diskussion fordes inte om att universitet och hogskolor kunde ses
som en sirskild sorts organisationer med storre krav pa sjilvstindighet. Sddana
diskussioner fordes i begrinsad utstrickning endast om forhillandet mellan
forvaltningsmyndigheters och domstolars roll och stdllning. Vad giller det
senare var Grundlagberedningens utgangspunkt att vid en nirmare gransk-
ning av domstolarnas och forvaltningsmyndigheternas uppgifter och rittsliga
stillning var det inte dr mojligt att dra ndgon skarp grins mellan rittskipande
och forvaltande verksamhet. Visserligen konstateras att en viktig skillnad mel-
lan domstolarnas och forvaltningsmyndigheternas stéllning ligger i att manga
forvaltningsmyndigheter, i motsats till domstolarna, dr skyldiga att i friga om
vissa slag av verksamhet lyda av regeringen eller annan éverordnad myndighet
utfardade direktiv for sarskilda fall. Slutsatsen blev hursomhelst att, givet de
betydande likheter som man ansag foreligga mellan domstolarnas och forvalt-
ningsmyndigheternas verksamhet, beredningen fann det lampligt att samla
reglerna om rittskipning och forvaltning i ett kapitel (vilket blev fallet fram till
2010) (SOU 1972:15: 191; SFS 2010:1408).

Att universitet och hogskolor inte foranledde en sirskild diskussion vid
inforandet av RF 1974 ar dock sirskilt uppseendevickande eftersom forst 1956

7  Se Ciepley for en sofistikerad kritik av den forenklade dikotomin offentligt-privat vad giller olika typer
av korporationer sasom foretag, universitet, myndigheter m.m. (2013).
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universitetsstatuter och sedermera 1964 ars universitetsstadga — som var gil-
lande universitetslagstiftning vid tiden for forarbetena och inféorandet av RF
1974 - foreskrev intern maktdelning pa ldrositena mellan universitetsledning
och fakulteter. Intern maktdelning mellan universitetsledning (linjestyre)
och de akademiska foretridarna (kollegialt styre via fakultetsnimnder eller
motsvarande) har traditionellt varit receptet for att sikerstélla den akademiska
karnverksamhetens sjdlvbestimmande vad giller undervisning och forskning.
Kollegialt styre mojliggor ett slags styrning "underifran” dir kollegor viljer sina
vetenskapliga foretradare, och dir dessa foretridares lojalitet forhaller sig till
det vetenskapliga samfundet och dess normer, inte till verordnade chefer eller
organ. Det vill siga, den samtida universitetslagstiftningens reglering om intern
maktdelning pa larositena utgor ett tydligt brott i den lydnadsplikt som RF:s
forarbeten for ovrigt lade fast mellan regeringen och forvaltningsmyndighe-
terna (SOU 1963:17: 253):®

Men forvaltningsmyndigheterna stir i sin verksamhet prin-
cipiellt i ett subordinations- eller lydnadsforhallande till hogre
myndighet och i sista hand till regeringen. Darav foljer att for-
valtningsmyndigheterna dven har att ritta sig efter av regerin-
gen givna anvisningar rorande tjinsteuppgifterna. Denna lyd-
nadsplikt skall for regeringen mojliggora en effektiv ledning av
statsstyrelsen.

Denna hallning later sig inte forenas med hur ldrositena traditionellt varit
internt organiserade. Lydnadsforhallande gentemot statsmakten ar i sjalva
verket raka motsatsen till idén om en fri akademi.

Om nu inte universitetens och hogskolornas stillning alls var uppe till
diskussion i forarbetena till den nya regeringsformen blir en central foljdfraga
vilka politiska ¢verviganden som en gang lag till grund for forstatligandet av
de fran borjan fria akademierna, vilket sedermera lag till grund for en okom-
menterad kodifiering av ldrositena som forvaltningsmyndigheter i och med
RF 19747 Vad var det som mojliggjorde att grundlagsfiderna utan diskussion
kunde hianfora ldrositena till verksamhetsformen forvaltningsmyndighet? Vid
niarmare anblick kan man konstatera att inte heller detta forhallande - forstat-
ligandet av ldrositena — dr resultatet av nagot vilovervigt principiellt beslut av
vara styrande politiker.

Svenska universitet har historiskt alltid i ndgon mening varit en del av
staten, alltsedan drkebiskop Jacob Ulfsson med pavens hjilp lyckades utverka
privilegier och grundade Uppsala universitet 1477. Men som Marcusson pape-
kar sig statsbegreppet annorlunda ut d4 och de egendomar som Gustav II Adolf
skiankte universitetet pa 1600-talet betraktas numera som stiftelseegendom

8  Med undantag for det “skyddade omradet” som idag regleras i RF 12:2.
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(Marcusson 2005: 17). Detta allménna forhallande forklarar dock inte hur och
varfor den absoluta majoriteten av universitet och hogskolor i Sverige idag har
associationsformen statlig forvaltningsmyndighet. Det som vid ndrmare analys
diaremot framtriader ir att statsmakterna under loppet av mer 4n 150 ir suc-
cessivt har omvandlat fria akademier till statliga inrittningar och sedermera
forvaltningsmyndigheter (se dir. 2007:158: 3; Fringsmyr 2010). Uppsala och
Lunds universitet har en 1ang tradition av stort sjilvbestimmande, bland annat
tidigare som egna rittssubjekt med dganderitt till egendomar som donerats till
universiteten. Efter beslut fran staten #dgs dessa egendomar idag av stiftelser
som forvaltas av universiteten. I slutet av 18o0-talet bildades icke-statliga
hogskolor i Goteborg och Stockholm, vilka ombildades till universitet 1954
respektive 1960 och till foljd av detta forstatligades.® Forstatligandena sattes i
verket utan storre debatt. I bakgrunden fanns en 6kad statlig finansiering och
darpa foljande krav pa statligt inflytande 6ver verksamheten (Gribbe 2022: 125).

Aven Sunnqvist och Wenander konstaterar att universiteten linge ansags
vara fristdende rittssubjekt (2018: 567). Detta hingde samman med att uni-
versiteten i sina statuter, och dnnu i 1956 ars gemensamma universitetsstatuter
(SFS 1956:117), angavs st "under Kungl. Maj:ts beskydd” och atnjot ”ofor-
krinkt den egendom samt de inkomster, rittigheter, formaner och friheter”
som lagligen tillkom dem (2 §, 1 mom.). Detta #ndrades i och med 1964 ars
universitetsstadga (SFS 1964:461) dir denna formulering togs bort utan djupare
diskussion fran utredaren eller regeringen vad giller de radikala principiella
konsekvenserna av ett sdidant beslut (SOU 1963:9: 437f; prop. 1964:50). Fra-
gan adresserades och problematiseras dock av ett fatal remissinstanser som
Dritselnimnden vid universitetet i Uppsala, Storre konsistoriet i Uppsala och
Lirarkollegiet vid Karolinska institutet (se prop. 1964:50: 29, 30 och 35). Men
i 1964 ars universitetsstadga, och dven i hogskolelagarna fran 1977 respektive
1993, saknas paragrafer om universitetens rittsliga stillning.

En rad beslut ledde till att universiteten uppfattades som statliga eller del
av staten, detta var sedan en forutsittning for att de, som statliga inréttningar,
skulle klassificeras som myndigheter. Det har saledes aldrig fattats nagot
principbeslut om att universiteten ska bli statliga forvaltningsmyndigheter,
utan denna forandring har helt enkelt varit en "logisk” foljd av en rad andra
beslut. Till exempel, den akademiska jurisdiktionens upphorande (ir 1852,
se Fraingsmyr 2010), ekonomiska anslag fran staten (frin 18oo-talets slut och
framat, se Fringsmyr 2010), samt inforandet av en gemensam universitets-
stadga (prop.1964:50; Statsutskottets utlitande 1964:119). Inférandet av den
nya regeringsformen 1974 resulterade i att lirositena okommenterat gavs
verksamhetsformen forvaltningsmyndighet. Sedan dess kan vi observera att ett

9  Prop. 1953:122, Statsutskottets utlatande 1953:137, och prop. 1959:106, Statsutskottets utlatande
1959:103.
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utsuddande av lirositenas sirart bland de statliga forvaltningsmyndigheterna
har skett i och med beslut som bland annat innefattar allméinrepresentanter
i konsistoriet (prop. 1975:9, bet. 1975:UbU17, rskr. 179), extern majoritet i
hogskolestyrelserna (prop. 1986/87:127, bet. 1987/88:UbU1, rskr. 1), extern sty-
relseordférande (prop. 1996/97:141, bet. 1997/98:UbU3, rskr. 12), avregleringen
av fakultetsnimnder (prop. 2009/10:149, bet. 2009/10:UbU23, rskr. 337) m.m.
Professorernas tidigare fullmakter betydde mycket for att uppritthalla akade-
misk frihet mot externa krav fran bland annat regeringshall, men denna full-
makt avskaffades 1993.'° Sammantaget kan konstateras att dessa forindringar
foljde allminna forvaltningspolitiska trender, vilket siger att nir ldrositena blir
myndigheter paverkas de starkt av den allménna forvaltningspolitiken (Boberg
2022).

Konstaterandet att de statliga ldrositenas verksamhetsform som for-
valtningsmyndighet inte dr resultatet av tydliga och transparenta politiska
overviganden ar besviarande. Vad som avspeglas hir ér att den sjilvstindighets-
kriavande akademiska verksamheten vid vara universitet och hogskolor utan en
principiell och 6ppen diskussion har tillatits glida in i ett lydnadsforhallande
under statsmakten, och dir den politiska och byrakratiska forstaelsen for den
reella inneborden av vad en fri akademi dr successivt overskuggats av denna
institutionella svaghet. Detta har fatt bade strukturella och kulturella foljder. I
Marcussons analys av universitetens rittsliga stallning avspeglas detta da hon
papekar att &ven om man i olika sammanhang rent retoriskt betonar univer-
sitetens och hogskolornas sirart dr det tydligt att universitet och hogskolor
enligt gillande ritt lyder under det generella regelverk som ir avsett just for
statliga forvaltningsmyndigheter, och att de forvintas uppfylla de generella mal
som riktas till den statliga forvaltningen i allménhet. De statliga forvaltnings-
myndigheterna kinnetecknas saledes av att de i juridisk mening &4r en del av
rittssubjektet staten och inte har en egen rittskapacitet (Marcusson 2005)."

Det bor hér tilliggas att vid ett tillfélle har dock en sittande regering 6ppet
problematiserat de statliga lirositenas verksamhetsform som forvaltningsmyn-
digheter, och det var vid tillsiattandet av den s.k. Autonomiutredningen 2007
(dir. 2007:158). I direktivet till utredningen skrev den davarande borgerliga
alliansregeringen om vikten av att den politiska styrningen minskade och att
larositenas sjalvbestimmande ¢kade samtidigt som det understroks att staten
har intresse av att tillforsidkra att viktiga intressen for staten tillgodoses. Sir-
skild utredare var professor Daniel Tarschys och utredningens forslag landade i
att universitet och hogskolor skulle ges en ny offentligrittslig associationsform

10 Prop. 1990/91:150 del Il bil. 7, bet. 1990/91:UbU21, rskr. 389. For mer ingdende redogorelse for denna
utveckling rekommenderas ldsning av Carl Fringsmyrs bok Uppsala universitet 1852-1916 (2010) vad
giller inledningen till denna utveckling.

11 Inneborden av att de statliga ldrositena inte har egen rittskapacitet ér att de inte kan éga tillgangar, inte
inga bindande avtal med andra nationellt eller internationellt, eller fritt forvalta sitt kapital m.m.
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som utredaren kallade sjilvstindiga ldrositen (SOU 2008:104). Autonomi-
utredningens huvudforslag om en ny offentligrittslig verksamhetsform for
universitet och hogskolor genomfordes emellertid inte. Skilet var bade ett
relativt svalt intresse fran remissinstanserna och en negativ instillning fran
Finansdepartementet. I propositionen limnade regeringen i stillet forslag i
syfte att 6ka friheten for statliga universitet och hogskolor inom ramen for den
radande myndighetsformen (Ekberg 2024; se dven Karlsson & Casson 2019).

I jamforande studier framgar det tydligt att den svenska regleringen av den
akademiska frihetens olika dimensioner ir svag. I en studie dir bland annat
den rittsliga regleringen av lirositenas institutionella autonomi jaimfordes mel-
lan samtliga EU-ldnder hamnade Sverige pa 26:e plats av 28 (Karran m.fl. 2017;
se dven EUA 2023 och Nokkola & Bladh 2014)." Trots att lirosidtena som orga-
nisationer fatt en alltmer framtriadande roll i den svenska hogskolepolitiken
- via olika decentraliserande reformer'® - kan vi alltsa konstatera att detta inte
atfoljs av motsvarande garantier for organisationernas autonomi (se Marcusson
2005). En sadan explicit reglering finner vi exempelvis i Finlands grundlag fran
2000 i vilken friheten for vetenskap, konst och hogre utbildning stadgas, och
den garanterar dven universitetens sjilvstindighet (FFS 731/1999, §$16, §123). De
finska forfattningsgarantierna ir inte endast retoriska, utan de uppges ha haft
ett patagligt inflytande pa annan lagstiftning som ror universiteten och dess
verksamhet (Holmén 2022: 156; jfr Universitetslag FFS 558/2009, 1 kap. 3 §).

Grundlagen och den individuella akademiska
friheten

Det kommer kanske inte som en 6verraskning att universitetens institutionella
autonomi och den individuella akademiska friheten inte var foremal for nagra
siarskilda overviganden i forarbetena till RF 1974. Nar det giller den indivi-
duella akademiska friheten ligger detta mojligen i linje med att kapitlet om
grundliggande fri- och rittigheter rent allmént var sparsmakat. Bull och Sterzel
konstaterar att frigan om utbyggt rittighetsskydd under den konstitutionella
debatten pa 1950- och -60-talet kom i skymundan for frigor som handlade om
det politiska systemets grundregler. Det var forst pa 1970-talets andra hilft som
ett mer utbyggt rittighetsskydd i grundlag kunde antas (Bull & Sterzel 2019).
Detta skydd har sedan byggts ut i omgingar sedan 1970-talet, och inte forrin sa
sent som 2010 infordes en skrivning som ror forskningens frihet i var grundlag
(RF 2 kap. 18 § andra stycket):

12 For beskrivning av Karran m.fl. (2017) omfattande studie, se not 5; I EUA:s studie fran 2023 framgar att
larositena i Sverige har en lag niva av organisatorisk och ekonomisk autonomi i jimforelse med 6vriga
linder (EUA 2023).

13 T.ex. prop. 1992/93:1, bet. 1992/93:UbU3, och prop. 2009/10:149, bet. 2009/10:UbU23.
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Forskningens frihet 4r skyddad enligt bestimmelser som med-
delas i lag.

Av grundlagsbestimmelsen foljer att det ska finnas lagstiftning till skydd for
forskningens frihet. Detta var ett medvetet drag frin Grundlagsutredningen.
Kravet pa att foreskrifterna ska meddelas i lag innebéar bl.a. att riksdagen inte
kan delegera foreskriftsmakt avseende dessa fragor, det vill siga att meddela
forordningar (SOU 2008:125: 758). Det ska dock understrykas att bestim-
melserna om den nirmare inneborden av forskningens frihet redan fanns i
hogskolelagen och dessa skrivningar giller én idag (HL 1 kap. 6 §):

For forskningen ska som allmidnna principer gilla att
1. forskningsproblem far fritt viljas,

2. forskningsmetoder far fritt utvecklas, och

3. forskningsresultat far fritt publiceras.

Ovanstaende reglering i RF ar den enda foreskriften av nagon del av den aka-
demiska frihetens dimensioner i den svenska grundlagen. Inférandet av denna
reglering gjordes pa Grundlagsutredningens eget initiativ, och foranleddes av
Daniel Tarschys medverkan i utredningen d& han som sérskild utredare precis
hade overlamnat det ovan refererade betinkandet Sjdlvstdndiga ldrosciten
(SOU 2008:104). Regleringen i grundlagen om forskningens frihet tillkom
siledes manga ar efter den nya regeringsformens inférande. Nigon motsva-
rande reglering av den hogre utbildningens frihet finns emellertid inte, i alla
fall inte i grundlagen. Det kan tyckas anmérkningsvirt att ett saidant skydd for
utbildningens frihet inte kom till d& skyddet for forskningens frihet infordes i
regeringsformen. Man kan pa goda grunder friga sig varfor den ena av akade-
mins huvuduppgifter utelimnades. Den politiska styrningen av svensk hogre
utbildning #r dessutom i vissa avseenden pafallande (se Ahlbick Oberg 2023;
Ahlbick Oberg & Boberg 2024). Det kan alltsa inte rimligen legat en bedomning
i att den hogre utbildningen var utom fara som gjorde att reglering uteblev i
denna del. Det forefaller snarare vara sa att statens pafallande styrningsintresse
av den hogre utbildningen (och annan utbildning) gjorde férhandlingspositio-
nen for inforande av en sddan paragraf svarare 4n for forskningen."

En talande observation pa detta tema kan goras vad giller den senaste forsk-
ningspolitiska propositionen, i vilken den roédgrona regeringen foreslog att en
skrivning om akademisk frihet skulle inforas i hogskolelagen. Den utredning
som fran borjan foreslog inforandet av en sddan bestimmelse formulerade det
itermer av att bade larositena och staten som huvudman ska frimja och virna
akademisk frihet (SOU 2019:6: 160, min emfas). Regeringen valde dock att inte
ha med skrivningen ”och staten som huvudman” utan ansag att det rickte att

14 Misstanken bekriftas i e-postvixling med Daniel Tarschys 2023-02-04.
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enbart ta med hogskolorna i lagtextens formulering: "I hogskolornas verksam-
het ska som allmin princip gilla att den akademiska friheten ska frimjas och
virnas” (prop. 2020/21:60). Riksdagen godkiinde forslaget (2020/21:UbU16,
rskr. 254), vilket innebir att en sddan formulering nu aterfinns i hogskolelagen
(HL 1 kap. 6 §). Hir aliggs alltsa enbart hogskolorna uppdraget att verka for
akademisk frihet - utan nidrmare precisering av dess inneb6rd - medan staten
4 sin sida inte forbinder sig till ndgot i denna vig i forhallande till ldrositena.
Regeringens forslag inneholl alltsi ingen egen sjilvbindning och den svaga
regleringen vad giller lirositenas institutionella autonomi gentemot staten
kvarstar alltsa.'® Daremot finns det nu en lagreglering som &ven ir tinkt
att inbegripa den hogre utbildningen, men i remissrundan framforde flera
remissinstanser att det av regleringen dven borde framgi att staten/huvud-
mannen har ett viktigt ansvar for uppréitthallandet av akademisk frihet samt
att utbildningens frihet borde markeras och ges ett tydligt lagskydd (prop.
2020/21:60: 128f). I propositionen framholl regeringen att omstindigheten att
en bestimmelse infordes i hogskolelagen inte innebar att det inte i ett senare
skede skulle kunna bli aktuellt att ta in en bestimmelse om den akademiska
friheten i regeringsformen. Regeringen menade att det fanns starka argument
for en bestimmelse om den akademiska friheten pa grundlagsniva. Man kon-
staterade dock att grundlagsindringar tar lang tid att genomfora, och att man
i vintan pa en sdidan beredning sag det som angeléget att ett lagskydd kommer
pa plats si snart som mojligt (prop. 2020/21:60: 129). Nagra sadana initiativ vad
giller den akademiska frihetens plats i grundlagen har dock inte tagits sedan
propositionen skrevs i december 2020.%¢

Aven vad giller denna individuella niva av akademisk frihet hamnar Sverige
langt ned i tabellen av de linder som ingar i Karran m.fl. studie (2017: 229),
niamligen pa delad nist sista plats. Visserligen har vi i svensk grundlag ett
allmént uttalande om akademisk frihet for forskningen, men det faktum att
den hogre utbildningen inte omfattas i grundlagen jamte den knappa formule-
ringen i grundlagen om forskningens frihet drar ssmmantaget ned betyget. Det
ska papekas att den akademiska friheten inte fanns inskriven i hogskolelagen
nir studien genomfordes. A andra sidan finns det flera vagheter i den nya reg-
leringen att det dr osdkert om betyget hade blivit s mycket hogre i denna del.

15 En forklaring som angetts for att staten i denna del i hogskolelagen undvek att sjilv binda sig vid masten
ar att det inte vore mojligt for staten att rikta sddan réttsverkan mot sig sjilvt. En invindning som helt
forlorar i forklaringsvirde eftersom hogskolelagen inleder med att gora just det - rikta rittsverkan mot
sig sjdlvt - genom att staten som huvudman aliggs att anordna hogskolor for utbildning och forskning
(se HL 1:2).

16 Se t.ex. den nu pagiende Grundlagskommitténs utredning av fragor om grundliggande fri- och rét-
tigheter dér frigan om akademisk frihet inte ingar, dir. 2023:83. Denna utredning 4r emellertid tillsatt
av den fran valet 2022 nytilltradda regeringen.
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Den reella friheten

Spelar det da nagon roll att vi inte har nigra starkare skyddsricken for den aka-
demiska friheten i svensk forfattning? Mitt svar dr ja. Utsuddandet av den aka-
demiska verksamhetens sirart i myndighetsfloran har gjort politikerna alltmer
benigna att vilja styra universitet och hogskolor som vilka myndigheter som
helst. Det har inte funnits nigra konstitutionella sparrar. Intresset for att styra
har naturligtvis dven foljts av massuniversitetets framvixt (Brommesson m.fl.
2024). Men dven om det finns legitima ansprak pa ansvarighet for en offentligt
finansierad verksamhet av den omfattning som vi idag talar om, menar jag att
den nuvarande politiska detaljstyrningen gar langt utoéver det som kan beteck-
nas rimligt for en akademisk verksamhet vars ”grundliggande livsprincip” dr
frihet (citat fran Universitetens Magna Charta 1988). I det foljande ger jag nagra
aktuella exempel pa forhallanden som vittnar om en politisk villighet att styra
den akademiska verksamheten som vilken forvaltningsmyndighet som helst.

DEN HOGRE UTBILDNINGENS FRIHET

Eftersom den hogre utbildningens frihet saknar starkt lagstod édr det helt 6ppet
for politisk detaljstyrning av utbildningens innehall. Ett exempel pa politisk
detaljstyrning inom den hogre utbildningen som ofta nimns i dessa sam-
manhang ir den svenska examensordningen. Examensordningen utgors av
en bilaga i hogskoleférordningen (SFS 1993:100) i vilken anges "vilka examina
som far avliggas pa grundniva, avancerad niva och forskarniva, och vilka krav
som ska uppfyllas for respektive examen (examensbeskrivning)”. I examens-
ordningen faststiller regeringen inte bara vilka examina som far utfirdas i
den svenska hogskolan, utan hir regleras ocksé vilka examensmal som varje
student ska uppfylla i all utbildning som leder fram till de olika examina.
Medan de generella examina innehaller mer 6vergripande mél regleras yrkes-
examina med en betydligt hogre detaljeringsgrad. Det innebir att regeringen
via examensordningen i praktiken #ven styr utbildningarnas innehall (SUHF
2021a). Liararutbildningen utgor ett tydligt exempel pa en sidan detaljstyrning.
[ jamforelse med andra yrkesexamina har de olika ldrarutbildningarna betyd-
ligt fler och mer detaljerade mal. Grundliararutbildningarna har for nirvarande
uppemot 27-28 examensmal. Forfattarna till SUHFs rapport om den svenska
examensordningen konstaterar att utéver den stofftriangsel och den ytlighet
detta riskerar att leda till, minskar det dven utrymmet att utforma en lang-
siktigt hallbar utbildning dir studenterna far l4ra sig generiska kompetenser
som gor dem redo att mota en arbetsmarknad som forandras 6ver tid (SUHF
2021a)."”

17 Irapporten gors dven en jamforelse med Tyskland diar den akademiska friheten ar stipulerad i grundla-
gen och den statliga inblandningen i den hogre utbildning ar begriansad: "En politisk styrning av exa-
mensmalen i hogre utbildning vore mot bakgrund av detta otéinkbar” (SUHF 2021a: 8).
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Ett annat exempel pa politisk styrning ges av Universitetskanslersimbetet
som i en rapport framhéller att regeringen i 6kande utstrickning pekar ut vilka
utbildningar som ska prioriteras nir anslagen hojs, dven vid tillfalliga héjningar
(UKA 2015). Férutom att detta inskrinker lirositenas frihet att sjilv planera
sin utbildning, blir lirositena - och dirmed de som genomfor undervisningen
- foremal for en politisk ryckighet, vilket i sig motverkar langsiktig och ur ett
lararperspektiv hallbar planering. UKA papekar mycket riktigt att det tar tid
att bygga upp en utbildning, bade for att utforma kurser och for att anstilla
ytterligare larare. Det kan ocksa bli brist pa lirare inom omraden som alla
plotsligt ska prioritera. Tillfélliga politiska satsningar, med olika prioriterade
utbildningar, pekas i rapporten ut som ett sirskilt stort problem - och ett
problem som alltsa 6kat over tid (UKA 2015).

Ytterligare exempel pa bristande ragang mellan politik och akademi hit-
tar vi nir vi studerar politiska overenskommelser vid regeringsbildningarna
i samband med de allminna valen 2018 och 2022. I savil Januariavtalet som i
Tidoavtalet finner vi skrivningar som utan tvekan innebir politisk detaljstyr-
ning, ja, intrang, i den akademiska friheten vad giller den hogre utbildningen.
[ Januariavtalet formulerade de ingdende partierna (S, C, L och MP) att ldrarut-
bildningen ska reformeras (2019: 13):

56. Reformera ldrarutbildningen. Kraven pa utbildningen skéarps.
Intagningskraven hojs. Fler lararledda timmar infors och kop-
plingen mellan teori och praktik stirks och fokus p4 metodiken
okarl.] Forutsittningarna for akademiker att vilja liraryrket
underlittas. Lingden for Kompletterande pedagogisk utbild-
ning (KPU) Kkortas ner och studietakten hojs. Mojligheterna att
jobba pa en skola och studera till lirare parallellt forbattras.
Sex- och samlevnadsundervisning ska vara en obligatorisk del
av ldararutbildningen liksom kunskaper om neuropsykiatriska
funktionsnedsittningar.

I Tidoavtalet (2022) formulerar M, SD, KD och L att "Socionomutbildningen
reformeras for att gora kriminalitet bland ungdomar till ett obligatoriskt
utbildningsmoment. Mojlighet till specialisering pa ungdomsbrott infors i
utbildningen” (s. 27).'® Avtalet innehaller ocksa direktiv om vad lararutbild-
ningen ska innehalla (s. 52). Det finns siledes ingen grund for forhoppningen
att politiken sjilvmant ska halla respektavstand till det som rimligen inbegrips i
den akademiska friheten vad giller den hogre utbildningens konkreta innehall.
Behovet av att dven grundlagsskydda den akademiska friheten for den hogre

18 En utredning tillsattes i augusti 2023 med uppgift att gora en 6versyn av socionomexamen for att mot-
verka ungdomskriminalitet (dir. 2023:121).
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utbildningen har ocksi uppméirksammats gemensamt av Sveriges Forenade
Studentkarer (SFS), SUHF och SULF (skrivelse 2022-05-12).

FORSKNINGENS FRIHET

Den fria forskningen dr beroende av en rimlig finansiering, och som tidigare
har ndmnts ingar finansiell autonomi som en central aspekt i internationella
jamforelser av akademisk frihet och autonomi (se t.ex. EUA 2023). Styr- och
resursutredningen konstaterade emellertid att 6ver tid har det direkta forsk-
ningsanslaget till universitet och hogskolor sammantaget minskat i relation till
de externa forskningsmedlen fran 68 % 1981 till 44 % 2017 (med stor varia-
tion mellan lidrositena). Utredningen slar fast att internationella jamforelser
av graden av externfinansiering forsvaras av att forutsiattningar i olika linder
skiljer sig i flera avseenden. Men man pipekar dnda att flera bedomare menar
att den svenska externfinansieringsgraden ir hog i en internationell jimforelse
(SOU 2019:6: 264f). Det stora beroendet av externa forskningsmedel medfor
flera problem. Pa larositesniva innebir det att ett reellt finansiellt handlings-
utrymme inte foreligger, vilket i sjilva verket utgor en central del av lirositenas
sjalvstandighet. For de individuella lirarna och forskarna utgor den laga ande-
len forskning i tjinsten ett problem, inte minst vad giller den tid som maste
laggas pa att stindigt soka externa medel. Till detta kommer att de externa
anslagen via statliga forskningsfinansidrer har blivit alltmer ar riktade. Det ar
uppenbart dd man tar del av statliga forskningsrads regleringsbrev over tid att
olika regeringars styrning av innehallet i forskningen 6kat de senaste decen-
nierna.'® Det 4r forstas inte orimligt att regeringen pa ett 6vergripande plan
kan efterlysa forskning om d&mnen som uppfattas viktiga eller akuta. I senare
ars regleringsbrev till de statliga forskningsraden kan man dock utlisa langa
och detaljerade listor av instruktioner fran regeringen till vilket mer preciserat
forskningsindamal de anslagna medlen ska anvindas. Denna utveckling utgor
siledes ett direkt hot mot det som vi ldgger i den fria forskningen. Bade det
faktum att svenska universitetslirare i nordisk jaimforelse har lite forskning i
sina tjiinster (se Brommesson m.fl. 2016) och tendensen att regeringar i 6kande
utstriackning riktar forskningsmedel gor det svart att leva upp till de forutsitt-
ningar om fri forskning som den befintliga lagstiftningen lagger fast.

Ett annat problematiskt exempel 4r byrakratiseringen av etikprévningen.
Den rodgrona regeringens beslut om hur etikprovningen for forskningen ska
organiseras och hur tillsynen av denna ska bedrivas utgor idag ett allvarligt
hot mot forskningens frihet. [ borjan av januari 2020 tridde forindringar av
etikprovningslagen i kraft som innebar tydligare regler och skérpta straff (prop.

19 Se Vetenskapsradets, Fortes och Formas regleringsbrev for dren 2003-2024 (Www.esv.se, atkomst
2024-01-31).
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2017/18:45; bet. 2017/18:UbU12, rskr. 173).%° I det svenska fallet har regering
och riksdag valt att modellera etikprévningen efter biomedicinsk modell - dven
for humaniora och samhéllsvetenskap - och man har férlagt denna bedémning
och normbildning av forskningsetikens grinser och tillimpning i en myndig-
het utanfor akademin. Det ir i internationell jimforelse en mirklig ordning att
forlagga den icke-medicinska forskningsetiska bedomningen utanfor akademin
(Johansson m.fl. 2023), och i viss utstrickning i hinderna pa personer som inte
sjalva dr verksamma forskare.*' Normbildningen i en sa viktig friga som forsk-
ningsetik "outsourcas” alltsa. Denna organisering har fatt mycket langtgaende
konsekvenser (Persson m.fl. 2023). I den kritik som foljt efter 2020 ars skirp-
ning av etikprovningssystemet aterkommer ofta frigan om var grinsen gar for
kansliga personuppgifter. Ett talande exempel ar att det krivs etiktillstind for
att anvinda sig av riksdagens ¢ppna data eller debattartiklar skrivna av foretri-
dare for politiska partier, di dessa innehaller kinsliga personuppgifter i form av
politiska asikter. Man maste exempelvis soka etikprovningstillstand for att gora
en diskursanalys av statsminister Ulf Kristerssons offentliga tal (en analys som
vilken journalist som helst fir géra utan etikprévning). Genom en omfattande
byréakratisering har vi idag ett etikprovningssystem som kraftigt beskir den
fria forskningen. Ett sddant system kan endast tillkomma i ett sammanhang
dir larositena hanteras som vanliga forvaltningsmyndigheter av vilket foljer
att lagstiftaren uppfattar det som rimligt att forskningsverksamheten regleras
via lag och kontrolleras av andra myndigheter (Ahlbick Oberg & Boberg
2024). Protesterna mot denna styrning av forskningen #r och har varit massiv
i forskarsamhdllet (se framfor allt Dagens Nyheter 2023; dven Sundell 2024
for aktuell diskussion). Detta har lett till att regeringen nu utreder undantag
fran kravet pa etikgodkinnande for viss forskning och regleringen av tillsyn i
etikprovningslagen (Utbildningsdepartementet 2023). Vad som kommer ut av
detta dterstar dock att se.

BYRAKRATISERING

Avsaknaden av ordentliga skyddsricken for den akademiska friheten har sile-
des konsekvenser vad giller den akademiska frihetens reella forutsiattningar.
Men vilka andra problem har rddande verksamhetsform fort med sig for laro-
siatena? I en utforlig kartliggning av svenska regeringars samlade styrning av
universitet och hogskolor fran 1993 fram till idag askadliggors hur de statliga

20 Maxstraffet hojdes till tva ars fingelse for den som uppsatligen bedriver forskning utan etiskt godkian-
nande, och preskriptionstiden utékades till fem ar. Det blev ocksa straftfbart att genom grov oaktsamhet
forska utan etiskt tillstand.

21 Jag tanker har framst pa avdelningens ordforande samt allménrepresentanterna som sammantaget
utgor en tredjedel av avdelningen. Visserligen bestar da tvatredjedelar av avdelningen av vetenskapligt
kompententa personer, men det behover inte betyda att granskningen blir kollegial. Nagra garantier for
ett en avdelning som &r regionalt indelad innehar vetenskaplig expertis inom det omriade som ska prévas
foreligger namligen inte.
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larositena i tilltagande omfattning hanteras som helt vanliga myndigheter
(Ahlbick Oberg & Boberg 2024). Kartlidggningen visar hur hogskolereformerna
vad giller den akademiska verksamheten inneburit att den akademiska orga-
nisationens siardrag har tagits bort t.ex. avregleringen av institutionsstyrelser,
fakulteter och fakultetsnimnder (prop. 1992/93:1 och prop. 2009/10:149).
Dessa avregleringar har i den politiska retoriken presenterats som frihets-
eller autonomireformer. I studien visas dock att den frihet som reformerna
medfort endast dr en frihet fran lagstiftning, inte frihet fran politisk styrning.
En paradoxal konsekvens av denna begrinsade syn pa frihet dr saledes att
larositenas sarart i myndighetsfloran har tunnats ut och de statliga ldrositena
har darmed alltmer kommit att hanteras som vanliga statliga myndigheter
(vad forfattarna kallar en “myndighetifieringsprocess”) (Ahlbick Oberg &
Boberg 2024). I hogskolelagens forsta kapitel avspeglas regering och riksdags
villighet att stindigt 6ka styrningen genom att man ¢éver tid staplar politiska
malsittningar som jamstilldhet,? internationalisering, samverkan,** hillbar
utveckling,” breddad rekrytering, livslangt lirande,” m.m. vilket i regel kom-
mer med efterfoljande krav pa handlingsplaner, systematiska arbetsprocesser
och aterrapportering (Ahlbick Oberg & Boberg 2024). Till detta kommer 6kad
ambitionsniva i lagstiftning som triffar statliga myndigheter eller arbetsgivare
allmént, och som inte sillan ir illa anpassad for den akademiska verksam-
heten. Over tid hanterar svenska regeringar universitet och hogskolor alltmer
som ett forvaltningspolitiskt problem snarare dn som ett policyomriade som
kriver sektorsspecifika insikter rorande dess organisation och forutsiattningar.
De idéer som varit forhdrskande vad giller styrningen av statliga myndigheter,
och organisationen av dessa, har i allra hogsta grad varit framtridande i den
politik som styrt relationen mellan regeringen och lirositena (Ahlbick Oberg
m.fl. 2022; Boberg 2022).

Slutdiskussion

Som framgatt av ovanstaende dr skyddet for den akademiska friheten i svensk
forfattning inte tillrickligt, och detta forhillande har mojliggjort reformer och
styrning som sammantaget snarare undergraver dn understodjer de statliga
larosétenas institutionella autonomi och ldrarna och forskarnas akademiska
frihet. Det ricker inte att frin politiskt hall tala om - eller i ord férsvara idén om

22 SFS1992:1434, 1 kap. 5 S.
23 SFS1992:1434, 1 kap. 5.
24 SFS1996:1392, 1 kap. 2 §.
25 SFS2005:1208,1kap 5 S.
26 SFS 2021:1282, 1 kap. 5 §.
27 SFS 2021:317,1kap. 5§.
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- akademisk frihet, om reella reformer for att understdodja denna frihet saknas
eller om innehéllet i centrala reformer till och med verkar i motsatt riktning.

Att de statliga larositena har samma verksamhetsform som andra forvalt-
ningsmyndigheter ir ett problem, och ocksa en utgangspunkt som starkt kan
ifragasittas givet att ett regelritt och genomarbetat beslut om verksamhetsfor-
men aldrig har fattats. Som tidigare har nimnts utgér den dessutom ett avsteg
fran det som nu kan goras gillande inom ramen for EU-rétten. Att den nuva-
rande verksamhetsformen ir ett problem har ocksi genom aren papekats av
flera utredningar och aktorer (se t.ex. SOU 1996:21; Stromholm 1996; Marcusson
1997; SOU 1997:57; SUHF 2021b; SULF 2021; Ekberg 2024). Nagot gehor fran
riksdag och regering har dessa synpunkter inte fatt. I flera propositioner har
forslag om en ny organisationsform for statliga ldrositen explicit avvisats av
regeringar fran bada blocken (se t.ex. prop. 1996/97:141 och 2009/10:149), och
ett Aterkommande argument ir att myndighetsformen uppfattas som tillrickligt
"flexibel” for universitetens sjilvstindighetskrivande verksamhet.  manga av de
reformer som hogskolan genomgatt frin 1970-talet och framat har undertexten
alltsa varit att den svenska forvaltningsmodellen varit tillrickligt anpassnings-
bar for att inrymma alla sorters sjilvstindighetskrivande statliga verksamheter.
Detta dr ocksa patagligt om vi tar del av diskussionerna om domstolarnas still-
ning i vart styrelseskick over tid (se SOU 2023:12 for utforlig redogorelse).

I 1arositenas fall har ragangen mellan politiken och ldrositenas verksamhet
diarmed byggt pa en idé om ett osynligt kontrakt dir de statliga ldrosidtenas
autonomi vilat pa antagandet om sjilvbindning och besinning fran politiskt
hall, inte pa robusta institutionella strukturer. Den konstitutionella praxis om
hur sjilvstindighetskrivande offentlig verksamhet ska hanteras som utveck-
lats i en mer samforstdndsorienterad tid ricker emellertid inte till nir alltmer
av oenighet rader om vad som utgor etablerad praxis och huruvida den alls
ska foljas (se t.ex. Beckman 2021). For vad hinder nir oenighet uppstar om
kontraktets innehall? I var tid utgor den samtida diskussionen om forkortade
mandatperioder for hogskolestyrelser - for att sidkerstilla sikerhetspolitisk
kompetens - en utmérkt illustration av politikens mojligheter att omtolka det
informella kontraktet till sin egen styrningsfordel (regeringsbeslut 2023-04-27).

Sammanfattningsvis ekar de politiska hogtidstalen om den akademiska fri-
heten tomt. Det osynliga kontraktet om ragangen mellan staten och universite-
ten som tidigare har gillt dr idag otillrickligt. En ordentligare grundlagsreglering
kravs for att sikra den akademisk frihetens skyddsriacken, och for att skapa det
respektavstind mellan politik och akademisk verksamhet som foljer av inter-
nationella 6verenskommelser och réttsakter. Tarschys utredning konstaterade
att sikerstillandet av ett sddant svingrum ar langt mer 4n ett gruppintresse for
akademiker och intellektuella: ”Vetenskapens frihet dr en avgorande forutsitt-
ning for det kulturella klimatet, for demokratins hélsa, for ekonomins dynamik
och for hela samhillets utvecklingsformaga” (SOU 2008:104: 65).
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KOMMENTAR

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.

Henrik Wenander &r verksam vid Juridiska institutionen, Lunds universitet.
E-post: henrik wenander@jur.lu.se
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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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Regeringsformen och
kommunerna i ett flernivastyre

David Feltenius & Jessika Wide

The Swedish Constitution and the Municipalities in the Context of Multi-Level
Governance

This article aims to analyse the constitutional regulation of Swedish municipalities
within the context of multi-level governance. We argue that this context has led
to an increasing discrepancy between the 'written’ and the 'unwritten’ constitu-
tion. This discrepancy has primarily been seen in the growing decentralization of
welfare tasks to municipalities. At the same time, informal structures have been
created at the central level to coordinate the governance of these tasks. In addi-
tion to highlighting this discrepancy, the article also explores the constitutional
debate regarding those issues. We discuss the need to address the formal mecha-
nisms of subnational consultations at the central level. When comparing Sweden to
its Nordic neighbours, these mechanisms are relatively underdeveloped, especially
when considering the role of the local government association.

Introduktion’

Sverige har ett starkt kommunalt sjilvstyre - sa starkt att landet i den inter-
nationella litteraturen har kategoriserats som en decentraliserad enhetsstat
(Loughlin 2000; Lidstrém 2011). Nér ldnders grad av lokalt sjilvstyre rang-
ordnas, placerar sig Sverige foljaktligen i titgruppen tillsammans med linder
som Island och Finland. Rangordningarna bygger pa expertbedémningar. De

1 Denna artikel har méjliggjorts genom finansiering fran Forte (dnr. 2020-00253). Forfattarna vill tacka
kollegor samt tidskriftens granskare och redaktorer for virdefulla synpunkter och kommentarer pa
tidigare versioner av denna artikel.
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aspekter som bedoms inkluderar konstitutionellt skydd, beskattningsritt,
antal uppgifter och handlingsutrymme i skotseln av dessa uppgifter, frihet att
bestimma 6ver den egna organisationen samt inflytande 6ver nationella beslut
(Ladner m.fl. 2019).

Sveriges hoga placering i denna typ av rangordningar ir ett uttryck for en
utveckling mot ett flernivdstyre. Utvecklingen ar inte unik for Sverige. Den
har pigatt i flera andra europeiska demokratier fran 1950-talet och framat och
kallas ibland for a quiet revolution” (Hooghe m.fl. 2023: 219). I det svenska
fallet har utvecklingen ett tydligt samband med framvixten av vilfirdsstaten.
Den innebar att allt fler uppgifter samlades p4 lokal och regional nivd, med
en utbyggnad av politiska och administrativa institutioner som foljd (Lidstrom
2001; Sellers & Lidstrom 2007; Erlingsson m.fl. 2022).

Det intressanta med utvecklingen ir att den sillan resulterat i 6vergangar
till renodlade federala politiska system och den har inte heller gett nagot storre
avtryck i linders forfattningar (Hooghe m.fl. 2023: 219). Tillspetsat kan det
darfor hiavdas att utvecklingen mot ett flernivastyre skapar en 6kad diskrepans
mellan den skrivna och den levande forfattningen i bade Sverige och i andra
lander. Med den levande forfattningen menar vi normer och praxis, detta till
skillnad fran de skrivna reglerna i forfattningen (se Algotsson 2009; Bergman
2011). Annorlunda uttryckt innebir flernivastyret en utveckling dir kommu-
nernas stillning i den svenska demokratin i allt hogre utstrickning aterfinns i
oskrivna regler.

I var artikel kommer vi att driva tesen att denna diskrepans mellan den
skrivna och den levande forfattningen framst tar sig i uttryck i att allt fler
uppgifter har decentraliserats till regional och lokal niva, samtidigt som det
har skapats informella strukturer pa central niva for att koordinera sjilva styr-
ningen over dessa uppgifter. Ett konkret exempel ar forhandlingarna mellan
stat och region pé central niva for att skapa éverenskommelser inom hilso-
och sjukvarden (Fredriksson m.fl. 2012; Riksrevisionen 2014; Feltenius 2016;
Riksrevisionen 2017).

Forutom att illustrera denna diskrepans dr var artikels bidrag ocksa att
redovisa forfattningspolitiken kring en tydligare precisering i grundlag av dels
kommunernas ansvarsomraden, dels samradet mellan stat och kommun. Vi
kommer sirskilt att lyfta frigan om behovet av att reglera samradet mellan stat
och kommun med inspiration fran 16sningar i andra europeiska linder. Hur
samradet kan regleras i grundlag och vanlig lag belyser vi utforligare genom
exempel fran lander som Finland och Osterrike.

SYFTE OCH TILLVAGAGANGSSATT

Syftet med vér artikel 4r att analysera den forfattningsméssiga regleringen av de
svenska kommunerna i en kontext av ett flernivastyre. Vi avser kommuner pa
bade lokal och regional niva. Vi utgar fran foljande tre fragestillningar: For det
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forsta, hur har forfattningsregleringen av kommunerna utvecklats 6ver tid? For
det andra, hur ser diskrepansen ut mellan den skrivna och den levande forfatt-
ningen med avseende pa dels kommunernas uppgifter, dels samradsstrukturer
pa central niva for att koordinera styrningen av dessa uppgifter? For det tredje,
vilka forslag har lagts for att tydliggora regleringen inom dessa bigge omraden?

Undersokningen omfattar tidsperioden fran och med Grundlagberedning-
ens tillsittande 1966 och antagandet av 1974 ars regeringsform fram till idag
(2024). Vi besvarar fragestillningarna genom att analysera dels tidigare studier
pa omradet, dels myndighetsrapporter och offentligt tryck fran den angivna
tidsperioden, som direktiv, statliga utredningar, propositioner och grundlags-
texter. Vi gor jamforelser mellan Sverige och nagra andra europeiska linder,
sarskilt nar det galler regleringen av samradsstrukturer.

Héarnist redogor vi for litteraturen om flernivistyre med betoning pa konse-
kvenserna for forfattningen. I artikelns tredje avsnitt beskriver vi utvecklingen
av den forfattningsmassiga regleringen av kommunerna med avstamp i 1974
ars regeringsform. Dérefter belyser vi i det fjirde avsnittet diskrepansen mellan
den skrivna och den levande forfattningen med tva konkreta exempel: Dels
kommunernas uppgifter, dels samradsstrukturer pa central niva mellan stat
och kommun. I det femte avsnittet presenterar vi den aktuella forfattningspo-
litiken som beror dessa biagge omraden. Avslutningsvis sammanfattar vi vara
slutsatser tillsammans med en diskussion om angeldgna reformbehov.

Flernivastyre inom och utanfor staten

FLERNIVASTYRE

Forhallandet mellan stat och kommun har fordndrats over tid. Denna for-
andring har beskrivits som en utveckling frin "government” till "multi-level
governance”, MLG (Baldersheim & Stihlberg 2002). I artikeln anvinder vi oss
av den svenska oversittningen av begreppet - flernivdstyre. Bigge begreppen
ar att betrakta som idealtyper som beskriver samhéllsstyrning fran olika per-
spektiv. I den gamla ordningen, som i litteraturen benimns ”"government”, var
staten tydligt hierarkiskt organiserad med den regionala och den lokala nivin
understilld den centrala nivan. Den offentliga styrningen skedde huvudsakli-
gen genom lagar, som stiftades pa central niva (John 2001; Hedlund & Montin
2009: 12-13).

Begreppet flernivastyre beskriver enligt statsvetaren Liesbet Hooghe med
flera "the dispersion of authority whether this is within a state or beyond it”
(Hooghe m.fl. 2023: 217). Utanfor staten handlar spridningen av makten om
anslutningen till internationella samarbeten, som Europeiska unionen (Jerneck
& Gidlund 2001; Wenander 2018). Inom staten handlar spridningen av makten
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om decentralisering fran den centrala nivan till den regionala och den lokala
nivan. Styrkan med begreppet flernivastyre dr dirmed att det formar att knyta
samman spridningen av makt bade inom och utanfor statens granser (Hooghe
m.fl. 2023).

Utvecklingen mot flernivastyre i europeiska stater tog fart under efterkrigs-
tiden, vilket visas genom olika index som miter regionalt och lokalt sjilvstyre.
[ denna typ av métningar inkluderas olika dimensioner, dir policyautonomi ar
ett exempel. Med policyautonomi avses dels antalet politikomraden som kom-
munerna ansvarar for, dels graden av handlingsutrymme inom dessa omraden.
Bara for att kommuner i ett land har ansvar 6ver ett stort antal frigor, behover
det inte innebira en hog grad av handlingsfrihet. [ exempelvis Norge har kom-
munerna ansvar 6ver manga politikomraden, men sjilvbestimmandet 6ver
dessa fragor 4r inte alla gdnger att betrakta som stort (Ladner m.fl. 2019: 114).

Utvecklingen mot ett flernivastyre har i litteraturen beskrivits som en
tyst revolution (Hooghe & Marks 2021; Hooghe m.fl. 2023). Anledningen dr
att utvecklingen sillan resulterat i en omvandling av politiska system fran
enhetsstater till federala system. Diarmed utmanar begreppet flernivastyre den
etablerade dikotomin i komparativ politik, dir stater ofta klassificeras som
antingen enhetsstater eller federationer.

DEN SKRIVNA OCH DEN LEVANDE FORFATTNINGEN

Att utvecklingen beskrivs som en tyst revolution handlar dven om att den sillan
gett nigra storre avtryck i linders forfattningar (Hooghe & Marks 2021: 19). Det
svenska fallet 4r inget undantag. Statsvetaren Sverker Gustavsson menar att det
finns tre idéer om grundlagsreglering: Minimalistisk, liberaldemokratisk och
socialdemokratisk. Den svenska grundlagen har enligt Gustavsson skrivits i en
minimalistisk anda, det vill siga att en grundlag inte bor vara detaljerad utan
reglera sa lite som mojligt (Gustavsson 2008).

Sveriges tradition av konstitutionell minimalism skapar i sin tur en diskre-
pans mellan den skrivna och den levande forfattningen. Med den skrivna for-
fattningen avser vi hir uttryckliga skrivningar i grundlag, medan den levande
forfattningen avser raddande normer och praxis (Algotsson 2009; Bergman
2011). Det finns flera exempel som beskriver detta forhallande, varav ett ir
utvecklingen av den svenska parlamentarismen under 1809 ars regeringsform
(Bergman 1995). Den ordning som utvecklades skrevs senare ned i 1974 ars
regeringsform, vilket illustrerar att diskrepansen mellan den skrivna och den
levande forfattningen kan variera i styrka over tid.

Begreppet “den levande forfattningen” fangar alltsa in det faktum att
manga centrala spelregler i politiska system inte dr nedskrivna. I en text av
kommunforskaren David Karlsson poédngteras att detta forhallande dr sarskilt
relevant att beakta angdende kommunerna i det svenska statsskicket (Karlsson
2024). Det gors av Karlsson genom att referera till de amerikanska statsvetarna
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Gretchen Helmke och Steven Levitsky som menar att en rigoros analys av poli-
tiska system maste ta hinsyn till bade formella och informella regler (Helmke
& Levitsky 2004).

I var artikel behandlar vi denna diskrepans nér det géiller kommunernas still-
ning i regeringsformen. Vi driver tesen att diskrepansen mellan den skrivna och
den levande forfattningen har forstiarkts genom utvecklingen av ett flernivastyre.
Det tar sig framst i uttryck i att allt fler uppgifter decentraliseras till regional och
lokal niva, samtidigt som det skapas informella strukturer pa central niva for att
koordinera styrningen 6ver dessa uppgifter. Vi &terkommer till detta, men forst
ar det pa sin plats att redogora for kommunernas stéillning i forfattningen med
utgangspunkt i 1974 ars regeringsform och utvecklingen dérefter.

Kommunerna i forfattningen

1974 ARS REGERINGSFORM

Den forfattningsmaéssiga regleringen av kommunerna har vixt fram succes-
sivt under arens lopp. Kommuner omnimndes inte i 1809 ars regeringsform
eftersom kommuner i modern mening uppstod forst genom inforandet av
1862 ars kommunalforordningar. Detta artal beskrivs dirfor som de moderna
kommunernas fodelsear (Petersson 1992; Nilsson & Forsell 2013; Erlingsson
m.fl. 2022). 1862 ars kommunalférordningar tillkom efter utredningar inom
ramen for 1858 ars kommunalkommitté. Kommittén utgick fran vad vi idag
skulle kalla ett modernt samhéllsvetenskapligt kommunbegrepp, dir bland
annat det kommunala besvirsinstitutet, sjilvstyrelsen och beskattningsritten
ingick (Gustafsson 1999).

Kommunernas 6kade tyngd i svensk samhéllsorganisation, till foljd av
utbyggnaden av vilfirdsstaten, gav med tiden avtryck i forfattningspolitiken.
I direktiven till en av de utredningar som skulle féresla en ny grundlag som
ersittning for 1809 ars regeringsform, Grundlagberedningen, heter det att ett
viktigt och for landet karakteristiskt inslag i forvaltningsorganisationen ar att
“mycket stora” och ”betydelsefulla” forvaltningsuppgifter anfortrotts organ
med folklig sjilvstyrelse (det vill siga borgerliga primdrkommuner och lands-
tingen). Detta forhallande var enligt regeringens uppfattning ”otvivelaktigt vért
att stadfistas i grundlag” (Riksdagsberittelsen 1967: 86).

Trots denna tydliga markering kom beredningen, med ett modernt
sprakbruk, att ligga lagt med grundlagsforslag angdende kommunerna. Det
motiverades med att utredningen inte ville féregripa det arbete som bedrevs
av andra utredningar under den aktuella tidpunkten, som Linsberedningen,
Utredningen om kommunernas ekonomi och Utredningen om den kommu-
nala demokratin (SOU 1972:15).
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Beredningens forsiktiga hallning angdende kommunerna kritiserades i
samband med remissprocessen. Remissinstanserna riktade in sig pa att grund-
lagsregleringen av den kommunala sjilvstyrelsen var bristfillig. [ detta sam-
manhang bor det framhallas att remissinstanserna inte enbart representerade
“kommunsidan”, utan omfattade dven instanser som Hogsta domstolen, Svea
hovritt samt linsstyrelserna i Hallands 14n och Stockholms lin (Gustafsson
1973).

P4 basis av remissinstansernas synpunkter bearbetades utredningens
forslag pa Justitiedepartementet och har var tongdngarna delvis annorlunda.
Det framgir av sjilva propositionen till ny regeringsform. I propositionen
menade regeringen att grundlagsregleringen av kommunerna var *blygsam i
forhallande till den betydelse de har fatt i vart samhélle” (Prop. 1973:90: 187).
Det fanns alltsa en alltfor stor diskrepans mellan den skrivna och den levande
forfattningen, som regeringen ansig vara mindre lyckad. Diarfor ville reger-
ingen medverka till att kommunernas roll i den svenska demokratin betonades
ytterligare (Prop. 1973:90).

Resultatet blev att begreppet “kommunal sjilvstyrelse” skrevs in i grund-
lagstexten, vilket inte hade foreslagits av Grundlagberedningen. Redan i reger-
ingsformens portalparagraf omnimns den kommunala sjidlvstyrelsen som en
av tva grundpelare i det svenska styrelseskicket, varav den andra utgors av ett
representativt och parlamentariskt statsskick. Med denna skrivning énskade
regeringen astadkomma en markering om en sjilvstindig, och inom vissa
ramar, fri bestimmanderitt for kommunerna. Vad som asyftas hir dr en mar-
kering av den si kallade allmdnna kompetensen enligt vilken kommunerna
frivilligt far ta pa sig vissa uppgifter som inte skots av staten eller annan (Prop.
1973:90: 190). I anslutning till portalparagrafen grundlagsfistes ocksa den
kommunala beskattningsritten, nirmare bestimt i 1 kap. 5 § (Prop. 1973:90).

Utover grundlagsfistandet av den kommunala sjilvstyrelsen aterfanns ytter-
ligare regleringar av kommunerna i forslaget till ny regeringsform. Statsvetaren
Agne Gustafsson sorterar in dessa i ~kommunal indelning” samt "kommunal
organisation” (Gustafsson 1973). Géillande den kommunala indelningen fanns
paragrafer om forekomsten av tva olika kommuntyper (primdrkommuner och
landstingskommuner) samt skrivningar om att dndringar i rikets indelning
i kommuner bestims i lag. Skrivningar angdende den kommunala organi-
sationen handlade om att den utformas pa den representativa demokratins
grund. Vidare uppméirksammas att den offentliga forvaltningen bestar av bade
statliga och kommunala forvaltningsuppgifter. I 6vrigt fanns inga forslag pa
mer detaljerade skrivningar om den kommunala organisationen i grundlagen
(Prop. 1973:90). Samtliga av regeringens forslag angaende kommunerna i
regeringsformen bifolls av riksdagen.

Beslutet om ny regeringsform innebar att diskrepansen mellan den skrivna
och den levande forfattningen reducerades nir det giller kommunernas
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stillning. I en kommentar konstaterar statsvetaren Agne Gustafsson att det nya
med riksdagens beslut var att det pa ett helt annat sitt 4n tidigare kom att ske
en grundlagsreglering av former och forhallanden som berér kommuner och
landsting. Tidigare skedde regleringen huvudsakligen genom praxis och vanliga
lagar (Gustafsson 1973).

KONVENTIONER OCH UTREDNINGAR

En annan central hindelse for forfattningspolitiken om kommunerna intréiffade
1989. Det aret beslutade Sveriges riksdag att ratificera Europakonventionen om
kommunal sjilvstyrelse (Lidstrom & Madell 2018; Madell & Lidstrom 2024).
Konventionen utfirdades av Europaradet 1985 och stiller en rad krav p4 med-
lemslinderna, som lagstadgad kommunal sjilvstyrelse, frihet for kommunerna
att bestimma over den egna organisationen, egen och tillricklig finansiering
samt samradsrutiner mellan stat och kommun (Council of Europe 1985).
Tillimpningen av konventionen i respektive medlemsstat foljs ocksa upp av
Europaridet ungefir vart femte ar. Uppfoljningen gar till som sa att ett antal
rapportorer och experter studerar dokument och lagar samt gor intervjuer med
relevanta aktorer. Resultatet av granskningen sammanfattas i en slutrapport.
Sverige har granskats vid tre olika tillfillen: 2005, 2014 och 2022 (Madell &
Lidstréom 2024).

I samband med riksdagsbeslutet om ratificeringen konstaterade regeringen
i sin proposition att det inte behdvdes nagra dndringar av grundlagen for att
leva upp till konventionens krav. Det heter i propositionen att de principer
som konventionen ger uttryck for sedan linge ar “inforlivade i det svenska
rittssystemet” (Prop. 1988/89:119: 8). I direktiven till den utredning som nagra
ar senare utredde frigan om den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd
blev dirfor anslutningen till konventionen en icke-fraga. Utredningen moti-
verades i stillet mot bakgrund av den debatt som uppstétt kring regeringens
forslag om ett nytt bidrags- och utjimningssystem mellan kommuner och
landsting, debatten kring det kommunala skattestoppet i borjan av 1990-talet
och behovet av att definiera inneborden av begreppet kommunalt sjilvstyre
(Dir. 1995:111).

Utredningen, som antog namnet Kommittén om den kommunala sjilv-
styrelsens grundlagsskydd, fick i uppdrag att analysera innebtrden av den
kommunala sjilvstyrelsen och beskattningsritten samt dess forhillanden till
grundlagen (Dir. 1995:111). Ar 1996 limnade utredningen sina forslag som
bland annat handlade om delegation av normgivning och vikten av att beakta
sjalvstyrelseintressen vid utformning av statlig normgivning. Daruttver fanns
forslag om att samla alla paragrafer i regeringsformen som bertrde kom-
munerna i ett och samma kapitel. Detta motiverades med att kommuner och
landsting borde ges en fastare position i grundlag, likt andra organ med egna
kapitel som statschef, riksdag och regering (SOU 1996:129).
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2011 ARS REVIDERADE REGERINGSFORM

Utredningens forslag om ett kommunkapitel i regeringsformen realiserades
inte, men forslaget ateraktualiserades i den bredare grundlagsutredning som
tillsattes 2004 av regeringen Persson (Dir. 2004:96). I grundlagsutredningen
motiverades forslaget med att det fanns anledning att ytterligare "markera
och tydliggora” kommunernas betydelse i det svenska politiska systemet (SOU
2008:125: 542). Utredningens 6verviganden hade foregatts av ett arbete utfort
av en expertgrupp kopplad till grundlagsutredningen i vilken representanter
fran forskarsamhdllet och Sveriges Kommuner och Landsting (davarande SKR)
ingick (Feltenius 2011). Denna gang realiserades ocksa utredningsforslaget om
ett kommunkapitel, vilket gav avtryck i den reviderade versionen av regerings-
formen som borjade gilla 2011.

I det nya kapitlet i regeringsformen (14 kap. RF) finns inte enbart tidigare
paragrafer angdende kommunerna samlade, utan det tillkom dven preciseringar
och nya paragrafer. Det giller sirskilt fraigan om den kommunala sjilvstyrelsens
innebord. Det markeras nu i 14 kap. 2 § att den kommunala sjilvstyrelsen inte
enbart omfattar den sa kallade allminna kompetensen, utan dven den special-
lagsreglerade kompetensen. Dessutom infordes en proportionalitetsprincip
som stadgar att en inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen inte bor ga
utover vad som dr nodvindigt med hiansyn till de indamal som foranlett den
(14 kap. 3 § RF). Hir handlar det alltsd om att den statliga styrningen ¢ver kom-
munerna bor sta i proportion till statens mal. Noterbart 4r att expertgruppens
forslag var “far aldrig” (SOU 2007:93: 53), men hir beslutade alltsa riksdagen
om en forsiktigare linje.

En annan forindring handlade om en paragraf som undanrojde alla tvivel
om huruvida det kommunala skatteutjimningssystemet gick att forena med
principen om det kommunala sjilvstyret. Det heter nu att kommunerna "far i
lag aldggas att bidra till kostnaden for andra kommuners angeldgenheter” (14
Kkap. 5 § RF). Avslutningsvis infordes en skrivning i 7 kap. angdende kommuner-
nas stillning i remissprocessen. Aven om kommunerna sedan linge utgjort en
del av denna process fanns det ett behov av ett fortydligande i regeringsformen.
Dirfor infordes en markering om att upplysningar och yttranden ska ocksa i
den omfattning som behovs inhdmtas frain kommuner” (7 kap. 2 § RF).

Hur star sig da den svenska grundlagsregleringen av kommunerna i en
europeisk jamforelse?

I litteraturen framfors ofta uppfattningen att det rittsliga skyddet for den
kommunala sjilvstyrelsen i Sverige ir relativt svagt (se till exempel Petersson
2005; Erlingsson m.fl. 2022; Nergelius 2022; Bull & Sterzel 2023). Exempelvis
menar juristen Joakim Nergelius att de centrala bestimmelserna angiende
kommunerna ér ”vaga och allmint hallna till sin karaktir” (Nergelius 2022:
470). Statsvetaren Anders Lidstrom menar didremot att det svenska grundlags-
skyddet for kommunerna kan ses som starkt i jamforelse med manga andra
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europeiska linder utifran det utrymme det ges i grundlagen. Samtidigt saknas
det i Sverige en forfattningsdomstol for avgorandet av tvister mellan stat och
kommun i tolkningen av det kommunala sjilvstyret, vilket medfor en risk att
grundlagsskyddet blir "tandlost” (Lidstrom 2016: 416-417).

Utvecklingen av ett flernivastyre

DECENTRALISERING

Riksdagens beslut om ny regeringsform 1974 (och revideringen 2011) innebar
inte att diskrepansen mellan den skrivna och den levande forfattningen elimi-
nerades. Detta illustreras med storsta tydlighet genom de bedomningar som
redovisats ovan angdende styrkan av den kommunala sjilvstyrelsens grund-
lagsskydd. Likasa innebar utvecklingen mot ett flernivastyre att diskrepansen
successivt kommit att vidgas ytterligare. Vi kommer att illustrera detta i det
foljande genom att redogora for decentraliseringen av uppgifter till regional och
lokal niva, liksom for de informella strukturer som skapats pa central niva for
att koordinera sjilva styrningen.

En central aspekt av det kommunala sjilvstyret géller graden av sa kallad
policyautonomi, ett begrepp som introducerades i artikelns teoriavsnitt. I
Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse nimns att det kommunala
sjdlvstyret handlar om kommunernas ritt och mojligheter till att hantera "a
substantial share of public affairs under their own responsibility and in the
interest of the local population” (Council of Europe 1985, art. 3). Kortfattat kan
det uttryckas som att ju fler politikomraden som kommunerna ansvarar over,
och ju mer handlingsutrymme de har inom dessa omraden, desto starkare ar
det kommunala sjilvstyret (Ladner m.fl. 2019).

I det lokala autonomiindex som utvecklats under ledning av statsvetaren
Andreas Ladner, har svenska kommuner en hog placering i skattningar av
antalet politikomraden som de ansvarar over. Pa en skala mellan ett och fyra
har Sverige under senare ar erhallit en trea. Linder som Storbritannien, Neder-
landerna och Spanien hamnar pa en betydligt lagre placering pa den aktuella
variabeln (Ladner m.fl. 2019: 121). De svenska kommunernas placering kan
forklaras genom att de over tid haft ansvar for tunga vilfirdsomraden, som
skola och omsorg.

Fram till mitten av 1950-talet stod staten for huvuddelen av den offent-
liga verksamheten, uttryckt som andel av BNP. Under tiden dérefter skedde
tillvixten av offentlig verksamhet huvudsakligen inom kommunerna. Inom
utbildningssektorn var expansionen sirskilt pitaglig under 1960-talet, medan
den skedde inom omsorgssektorn under senare delen av 1970-talet (Gustafsson
1999: 107-109).
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Decentraliseringsbeslut gav kommunerna ytterligare ansvar och handlings-
utrymme. Det gillde till exempel fragor om skola, hilso- och sjukvard samt
planliggning och beslut om mark- och vattenanvindning (Gustafsson 1992;
Strandberg 2003). Ytterligare ett exempel dr den socialtjinstlag som infordes i
borjan av 1980-talet. Den lagen utformades som en s kallad ramlag, vilket gav
nimnderna en storre frihet i tillimpningen (Esping 1994).

Over tid etablerades saledes en ordning i landet dir kommunerna gavs i
uppdrag att skota centrala delar av vilfirdsstaten, den sa kallade kommunali-
seringen av vilfirdsstaten (Gustavsson 2008: 132). Det forhallandet har ocksa
foranlett bedomningen att det i stillet for en vdlfdrdsstat kan vara mer adekvat
att tala om forekomsten av 290 vidlfdrdskommuner (Trydegard & Thorslund
2010; Jonson & Szebehely 2018).? Att kommunerna har ansvar 6ver ett antal
tunga vilfirdsomraden, vilket i sin tur bidrar till att skapa ett starkt kommunalt
sjalvstyre i landet, gar dock synnerligen obemirkt forbi i regeringsformen. Prin-
cipen om det kommunala sjilvstyret slas fast, men det finns inget som reglerar
hur mycket makt som kommunerna skall ha ¢ver vilka fragor (Strandberg
2003).

I forarbetena till regeringsformen framgar motiven till denna ordning. Att
niarmare precisera uppgiftsfordelningen mellan stat och kommun i grundlag
var inte onskvirt, eftersom det ansags skapa en trogrorlig organisation som
skulle vara ofdrmogen att anpassa sig till samhillsutvecklingen (Prop. 1973:90:
190). Kommunernas ansvar 6ver centrala delar av vilfirdsstaten utgor dirmed
en god illustration over diskrepansen mellan den skrivna och den levande
forfattningen.

RELATIONEN MELLAN STAT OCH KOMMUN | ANDRA LANDER

En annan aspekt av den kommunala sjilvstyrelsen som bidrar till att skapa en
diskrepans ir relationen mellan stat och kommun. I studier av denna relation
ar fraigan om kommunernas tilltride till beslutsprocesser pa nationell niva
central, till exempel gillande reglering, frekvens och formalisering. Narmare
bestaimt handlar det om ifall kommunerna kan sigas ha ett priviligierat tilltride
till nationella beslutsprocesser (Page & Goldsmith 1987: 7-8; Goldsmith & Page
2010). Innan vi gar over till att behandla Sverige gor vi, i syfte att skapa en yta
for komparationer, en kort utblick mot hur relationen mellan stat och kommun
ser ut i andra linder.

I den jamforande litteraturen dr en viktig slutsats att kommuners tilltriade
till nationella beslutsprocesser varierar. Osterrike utmirker sig sirskilt genom
forekomsten av ett konstitutionellt skydd for tilltradet. Ritten for kommun-
forbund att representera kommunerna pa nationell niva finns inskrivet i den
osterrikiska konstitutionen (Ladner m.fl. 2019: 202). I kapitel V, art. 115, Star

2 Ett annat uttryck som fangar in detta ir vdlftirdsstaden (Bergstrom 1993).
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det att kommunforbunden ”are competent to represent the interests of the
municipalities” (Austria’s Constitution). Ett annat exempel pa en formaliserad
relation mellan stat och kommun ar Polen dér det finns en sirskild kommitté
for samrad kring lagforslag (Ladner m.fl. 2019). Kommittén i Polen &r reglerad
i vanlig lag och syftar till att ta fram gemensamma staindpunkter for regering,
regioner samt kommuner.®

I de nordiska ldnderna finns formaliserade samradsforfaranden bland
annat i Danmark och i Finland. I Danmark har kommun- och regionforbun-
den (Kommunernes Landsforening och Danske Regioner) ett formaliserat
samradsforfarande med regeringen i anslutning till budgetprocessen. Detta
forfarande uppstod i samband med kommunreformen i Danmark pa 1970-talet
(Ansbol 2023; Blom-Hansen 1998a, 2002). Samradsforfarandet sker i enlighet
med den danska budgetlagen som syftar till att sikerstilla en budget i balans
och en lamplig utgiftsstyrning i stat, kommun och region. I lagen heter det att
finansministern ligger fram forslag till utgiftstak for stat, kommun och region.
Forslaget skall enligt 7 § i budgetlagen fungera som en ram for avtalen med
kommuner och regioner om deras ekonomi (LOV nr 547 af 18/06/2012).

Dessa avtal, sa kallade "okonomiaftaler”, forhandlas fram mellan reger-
ingen och kommun- och regionféorbund i juni varje ar. Avtalet faststiller de
ekonomiska ramarna for kommuner och regioner och utgor ett underlag till
regeringens budgetforslag som skall presenteras infor folketinget under hosten.
Darutover innehaller avtalet mél for olika centrala politikomraden, som sys-
selsittning, hilsa och vilfird. Forhandlingarna om avtalen ger ocksa mojlighet
till en mer allméin dialog om samarbetet mellan stat, region och kommun
(Ansboel 2023; Finansministeriet 2023). Dialogen kan exempelvis mynna ut i
skrivningar i avtalen om principer for kommunernas styrning av verksamheten
(principer for "god decentral styring”) (Ansbol 2023).

Virt att notera ar att ekonomiavtalen formellt sett dr frivilliga for kommu-
nerna (Ansbel 2023). Det forutsitts dock att avtalen foljs, men for att frimja
att sa faktiskt sker har det ocksa utarbetats ett antal sanktionsbestimmelser
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2023). Ekonomiavtalen fran perioden
2019-2024 har varierat i omfattning, fran 14 till 33 sidor. Samtliga avtal for
kommunerna fran den aktuella tidsperioden finns publicerade pa kommun-
forbundets hemsida (KL 2023).

I Finland regleras samradet mellan stat och kommun dels i kommunallagen
(3 kap. 11-13 §8), dels i en sirskild forordning om ”delegationen foér kommunal
ekonomi och kommunalférvaltning” (Férordning 596/2015). Samradet éger,
vilket namnet pa forordningen skvallrar om, formellt rum i en delegation. I
bade kommunallagen och forordningen anges vidare att delegationen ska
behandla lagforslag i beredningsfasen, budgetforslag och andra propositioner

3 Lagen bestir av 25 artiklar och har foljande beteckning: Dz.U.2005.90.759.
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innan beslut samt 6vriga atgiarder som berdér kommunerna och deras ekonomi
och forvaltning. Delegationen, som utses for en period av tre ar, bestar av 10-14
ledamoter. Regeringen forordnar hilften av ledamoterna, medan Finlands
Kommunférbund utser andra hélften. En minister utses till ordférande (For-
ordning 596/2015). Att kommunerna foretrids av Finlands Kommunforbund i
delegationen anges dven i den finska kommunallagen (3 Kap. 11 §).

I Norge inrittades en konsultationsordning 2000 som involverar regeringen
och kommunforbundet (Kommunesektorens organisasjon). De évergripande
principerna for konsultationsordningen slés fast i vigledningen ”Statlig styring
av kommuner og fylkeskommuner” (Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet 2020) och detaljerna preciseras i en sirskild riktlinje (Kommunal- og
distriktsdepartementet 2015).

Huvudtemat for konsultationerna handlar om kommunernas ekonomi i
statsbudgeten, men andra teman diskuteras ocksa, som olika vilfirdsomraden.
Ett viktigt mal med konsultationerna dr att na enighet om prioriteringarna
inom de regionala och kommunala verksamheterna. Diarigenom ska anvin-
dandet av statliga styrmedel i forhallandet till region och kommun kunna
reduceras (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2020).

RELATIONEN MELLAN STAT OCH KOMMUN | SVERIGE
I Sverige sker kontakterna mellan stat och kommun bland annat genom
enskilda kommuners och regioners deltagande i remissprocessen och genom
de politiska partierna (Bick 2010; Bick & Johansson 2010). Framfor allt sker
dock kontakter genom kommunforbund.* Tidigare organiserades landets kom-
muner och regioner genom tva separata organisationer: Kommunforbundet
och Landstingsforbundet (Magnusson & Lane 1987; Bick & Johansson 2010).
Numera organiseras bagge nivaer i den gemensamma organisationen Sveriges
Kommuner och Regioner, SKR (Feltenius 2008). Sammanslagningen #gde rum
imars 2007 och har bedomts fa konsekvenser for maktforhallandet mellan stat
och kommun. Exempelvis beskrev landets tidigare statsminister Géran Persson
sammanslagningen som en forindring som pagéitt i det tysta med langtgaende
konsekvenser for framtiden (Persson 2004: 234).

Aven om kontakterna mellan regeringen och SKR inte finns reglerade i lag
Pa samma sitt som i exempelvis Finland och Osterrike, har dessa kontakter
forekommit under en lingre tid. Redan under 1970-talet forekom Overligg-
ningar mellan regeringen och SKR:s foregingare angdende den ekonomiska
politiken. Vid fyra tillfdllen mellan 1973 och 1980 triffades overenskommelser

4 Forutom kontakterna pa central nivad mellan stat och kommun forekommer éven en koordinering
pa regional niva. Det sker genom regionernas ansvar att utforma och genomfora regionala strategier.
I det arbetet ska regionerna verka for att det sker en samverkan med berorda statliga myndigheter
inom omraden som utbildning, niringslivsutveckling och infrastruktur (Niklasson 2016; Johnsson &
Niklasson 2024).
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om tak for utdebiteringshojningar (det vill siga kommunalskatten). Overens-
kommelserna var inte bindande for vare sig kommuner eller landsting, men
trots det skedde kompensation genom extra generella statsbidrag (Ysander &
Murray 1983; Murray 1985).

Numera ir det sirskilt ett politikomrade som utmérker sig i friga om
nationella éverenskommelser, nimligen hilso- och sjukvarden (Riksrevisionen
2014; Statskontoret 2014; Feltenius 2016). Nationella éverenskommelser inom
hilso- och sjukvarden har anor fran mitten av 1980-talet da den forsta sa kallade
Dagmaroverenskommelsen slots mellan davarande Landstingsforbundet och
regeringen (Blom-Hansen 1998b). Redan tidigare pagick regelbundna samtal om
sjukvardens inriktning och utveckling mellan forbundet och regeringen, men
det var pa 1980-talet som resultaten av samtalen formulerades i en 6verenskom-
melse. Dagmaroverenskommelsen handlade mer specifikt om hur erséittningen
fran den allmidnna sjukforsikringen skulle fordelas till, och anvindas inom,
landstingen enligt lagen om allmén forsikring (Anell & Svarvar 1999).

Dagmaroverenskommelsen ersattes sedan med en ordning med nationella
overenskommelser som sluts tematiskt. Det kan handla om cancervard, psy-
kisk ohilsa, vardkoer och kvinnors héilsa. Varje 6verenskommelse innehaller
konkreta mél som regionerna forvintas uppna. Till bverenskommelserna knyts
riktade statsbidrag till kommuner och regioner. Ett exempel dr overenskom-
melsen om god och nira vard (3 430 miljoner kronor, 2024). Ett annat exempel
ar overenskommelsen om forlossningsvard och kvinnors hilsa (1 535 miljoner
kronor, 2024). Ett tredje exempel dr éverenskommelsen om ¢kad tillginglighet
inom varden (2 925 miljoner kronor, 2024).°

Inom ramen for ett pagaende forskningsprojekt vid Umed universitet
studerar vi utvecklingen av antalet nationella ¢verenskommelser. Under
regeringen Reinfeldts andra mandatperiod 2010-2014 skedde en tillvixt av
antalet overenskommelser. Under aren direfter (fram till 2023) har antalet
overenskommelser inom hélso- och sjukvarden stabiliserats kring ungefir
tio per ar. Overenskommelserna forhandlas fram mellan regeringen och SKR
under hosten varje ar for att sedan kunna trida i kraft under aret diarpa.

Aktuell forfattningspolitik

UTREDNINGAR OM ANSVARSFORDELNING
Kommunerna har saklost erhallit fler uppgifter och dessutom mer handlings-
frihet i fraga om hur uppgifterna skall skotas. Utvecklingen har emellertid inte

5  Uppgifter om 6verenskommelser mellan SKR och regeringen inom halso- och sjukvard dr himtade fran
SKR (SKR 2024).
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gett avtryck i forfattningen, som reglerar principen om kommunalt sjilvstyre
utan att nirmare precisera dess innehall. Den ordningen har varit foremal for
forfattningspolitisk diskussion under arens lopp. Kommittén om den kommu-
nala sjilvstyrelsens grundlagsskydd framholl att det dven infor framtiden méste
bedomas som “angeliget att grinserna for en kommunal sjilvstyrelsesektor
inte slas fast i grundlag .. ” (SOU 1996:129: 197). Det gar dock att finna roster
som ir kritiska till denna ordning.

En kritisk rost gar att finna i Europaradets granskningar av Sveriges upp-
fyllelse av konventionen om kommunal sjilvstyrelse. I granskningsrapporten
fran 2005 heter det att regleringen av den kommunala sjilvstyrelsen i reger-
ingsformen ir tvetydig. A ena sidan regleras sjilva principen om kommunal
sjalvstyrelse, men 4 andra sidan konstateras att grundlagen “does not contain
any provisions specifying the tasks and functions of local authorities” (Council
of Europe 2005: 10). Trots denna Kritik ansigs emellertid Sverige sammantaget
uppfylla atagandena i konventionen, inkluderat denna punkt om omfattningen
av den kommunala sjilvstyrelsen.

En annan Kritisk rost gar att finna i Demokratiutredningens slutbetinkande
fran tidigt 2000-tal, dér ett av forslagen var att stirka den kommunala sjilvsty-
relsen. Ett utvidgat kommunalt sjilvstyre skulle skapa bittre forutsiattningar for
ett meningsfullt lokalt politiskt deltagande, till gagn for demokratin. Darfor var
det angelidget att ge den kommunala sjilvstyrelsen en starkare grundlagsregle-
ring och utveckla en "klarlagd principiell grund for hur uppgiftsfordelningen
bor vara mellan stat och kommun” (SOU 2000:1: 157). En sddan ordning skulle
ocksa bidra till att motverka den ”oreda” som manga medborgare upplevde i
fraga om ansvarsfordelningen mellan olika nivaer (SOU 2000:1: 134).

Demokratiutredningens stindpunkt fick dock inte nagot genomslag, utan
fragan behandlades darfor pa nytt i en expertgruppsrapport i anslutning till
Grundlagsutredningens arbete (2004-2008). I rapporten konstaterades att det
inte var onskvirt att precisera ansvarsfordelningen mellan stat och kommun i
forfattningen i form av exempelvis en kompetenskatalog. En sidan precisering
skulle hamna i konflikt med den samverkanstanke som genomsyrade flertalet
vilfairdsomraden, skapa onodiga ldsningar och fororsaka tita dndringar av
grundlag (SOU 2007:93).

Aven om fragan om en precisering av ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun i forfattningen darmed far anses 6verspelad (i alla fall pa kort sikt), 4r
den i hogsta grad aktuell pa annat hall. Det giller frigan om ansvarsfordelning
mellan stat och kommun rent generellt och sirskilt avvigningen mellan natio-
nell likvirdighet och sjilvstyrelse (Erlingsson & Odalen 2017). Skola respektive
hilso- och sjukvard utgor tydliga exempel pa detta. [Inom hilso- och sjukvarden
har det tillsatts en utredning som skall ta fram ett beslutsunderlag som mojlig-
gor ett helt eller delvis statligt huvudmannaskap for hilso- och sjukvarden. I
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anslutning dartill skall det analyseras vilka forfattningsédndringar som krévs for
att genomfora utredningens forslag (Dir. 2023:73).

Inom skolans omrade har frigan om ett statligt huvudmannaskap drivits
av partier som Liberalerna, Vinsterpartiet och Sverigedemokraterna (Lidstrom
2022). I Januaridverenskommelsen fran 2019 enades Socialdemokraterna, Cen-
terpartiet, Miljopartiet och Liberalerna om att utreda ett statligt huvudman-
naskap for skolan. Ett utredningsbetinkande presenterades ocksa i slutet av
2022 dir tva alternativ for att utveckla ett nytt skolsystem presenterades, varav
det ena alternativet handlade om ett fullganget forstatligande (SOU 2022:53).

Ifall det skulle ske ett forstatligande inom skola samt hilso- och sjukvard
blir konsekvenserna betydande for den kommunala sjilvstyrelsen. Statsvetaren
Anders Lidstrom gor bedomningen att det skulle innebira att den svenska
kommunala sjilvstyrelsen i ett internationellt perspektiv inte lingre blir unik
(Lidstrom 2022). Det paradoxala ir dock att dessa langtgiende forandringar
formodligen inte skulle paverka skrivningarna om kommunalt sjilvstyre i
regeringsformen. Dessa allmidnna skrivningar lever sannolikt vidare, trots att
det kommunala sjilvstyret i praktiken skulle devalveras sett till innehallet.®

UTREDNINGAR OM SAMRADET MELLAN STAT OCH KOMMUN

Nagot som ocksa tidigare konstaterades var att den svenska forfattningen sak-
nar en reglering av relationerna mellan stat och kommun uttryckt i termer av
samradsforfaranden eller liknande. Den omstindigheten har uppmirksammats
ien rad olika statliga utredningar, liksom i Europaradets granskningar (Council
of Europe 2014, 2022). I Ansvarskommittén lades ett konkret forslag om *fast-
lagd ordning for samrad mellan staten och kommunerna” (SOU 2007:10: 107).
Motiveringen till forslaget var att staten och kommunsektorn hade ett delat
ansvar ¢ver centrala vilfiardstjinster. I syfte att kunna leverera dessa tjanster
till medborgarna pé ett tillfredstillande vis krivdes enligt utredningen ett
konstruktivt samspel mellan stat och kommun. Det skulle ske genom ett for-
maliserat samrad dir fragor om statlig styrning, ekonomi och resultat kunde
behandlas (SOU 2007:10).

I stillet for att reglera detta samrad i lag foreslog Ansvarskommittén
inrattandet av ett sirskilt organ i Regeringskansliet som dessutom namn-
gavs: Delegationen for samrad mellan staten och kommunerna. I likhet med
ordningen i Finland foreslogs delegationen regleras genom en féorordning och
ordforanden skulle vara en minister fran regeringen. SKR foreslogs fa nominera
representanter frain kommunsektorn. [ samband med att forslaget preciserades

6  Detta scenario giller dock under forutsittning att regionerna lever vidare. I sa fall skulle de ha en
avsevirt mer begransad ansvarsportfolj, eftersom hilso- och sjukvarden utgor en vésentlig del av region-
ernas ansvarsomraden. Totalt utgor hilso- och sjukvarden (exklusive tandvard) 85 procent av regioner-
nas totala kostnader (SKR 2023).
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tydliggjordes ocksa att det var ett samradsorgan, inte ett organ med nagon slags
vetoritt i forhallande till regering och riksdag (SOU 2007:10).

Fragan om ett institutionaliserat samradsforfarande aterkom i anslutning
till Grundlagsutredningen (2004-2008). Den expertgrupp som arbetade med
fragan om en Oversyn av kommunernas stillning i grundlagen hinvisade till
att den europeiska sjilvstyrelsekonventionen inneholl krav pa ett samradsfor-
farande mellan stat och kommun. Darfor skisserades pé ett nytt forslag diar
utgdngspunkten var en lag om inrittandet av en delegation av den typ som
Ansvarskommittén tidigare diskuterat (SOU 2007:93).

Den aktuella fragan har ocksa behandlats i anslutning till utredningar av
hilso- och sjukvarden. I betinkandet "Effektiv vird” konstaterades att den
regionala och statliga styrningen maste ga i samtakt for att fi genomslag. Ett
sétt att astadkomma den typen av styrning var genom en nationell konsulta-
tionsordning, det vill siga moéten pa politisk toppniva mellan regeringen och
regionerna. Utredningen poingterade sirskilt att konsultationerna skulle ske
direkt med representanter for regionerna, inte genom SKR. En konsultations-
ordning genom SKR beddomdes resultera i en annan typ av samradsforfarande
som utredningen inte forordade. Daremot forordades att SKR kunde erhalla
vissa arbetsuppgifter som att koordinera och forbereda regionernas deltagande
i konsultationerna. Utredningen ansag vidare att konsultationerna inte var
i behov av nagon reglering i form av formella beslut. Det ansags inte heller
nodviandigt att uppritta minnesanteckningar eller protokoll (SOU 2016:2).

Trots forekomsten av konkreta forslag fran flera utredningar har nagon
formell konsultationsordning eller dylikt mellan stat och kommun dnnu inte
upprittats - vare sig i grundlag, lag eller forordning. Franvaron av en formell
reglering har ocksid mott pa kritik. Det géller sirskilt inom det omrade som
tidigare berorts, nimligen de forhandlingar mellan regeringen och SKR som
mynnar ut i nationella 6verenskommelser inom hélso- och sjukvarden.

En rapport fran Statskontoret summerar savil svagheter som styrkor med
overenskommelser. Bland svagheterna méirks att det inte gir att uppné lika
tydliga ansvarsforhallanden som i den sedvanliga styrkedjan. Dessutom skapar
SKR:s privatrittsliga status som intresseorganisation begriansade mojligheter for
regeringen till insyn och styrning (Statskontoret 2014). Denna typ av kritik har
ocksi riktats fran Riksrevisionen i deras granskningar av ¢verenskommelser
(Riksrevisionen 2014, 2017). Riksrevisionens arbete mynnade bland annat ut
i en rekommendation om att regeringen skulle reglera “insyn, forvaltning och
dgande under och efter satsningar déir SKL anvinds” (Riksrevisionen 2017: 8).

I samband med pandemin tog diskussionen om regeringens forhand-
lingar med SKR om 6verenskommelser inom hilso- och sjukvarden ny fart. |
Coronakommissionens delbetdnkande konstaterades att det i flera avseenden
“var problematiskt att en betydande del av ansvaret for den faktiska pandemi-
bekdmpningen har fatt vila pa en arbetsgivar- och intresseorganisation som



Regeringsformen och kommunerna i ett flernivastyre

SKR” (SOU 2021:89: 747). En del av denna problematik handlade om att SKR
inte ansags ansvara "infor vare sig riksdag, regering eller medborgare for sina
beslut eller atgirder” (SOU 2021:89: 749).

Kritik mot SKR har ocksa formulerats av juristen Lena Marcusson. I en artikel
skriver Marcusson att det framstar som “egendomligt och tvivelaktigt att den
offentligt finansierade varden till vissa delar styrs pa ett indirekt satt genom SKR
som ett slags intermediér av privatrittslig karaktir” (Marcusson 2021: 705). Mar-
cusson menar att forhandlingarna mellan regeringen och SKR om 6verenskom-
melser inte gynnar demokratiska virden utifran aspekter som ansvar, insyn och
beredning. Dessutom saknas garantier for en god forvaltning i den meningen att
verksamheten med ¢verenskommelser endast kan granskas i begrinsad omfatt-
ning av instanser som Riksrevisionen och JO (Marcusson 2021).

Mot bakgrund av den kritik som riktats mot forhandlingar mellan reger-
ingen och SKR, tillsattes i juni 2022 en utredning med uppgift att kartligga och
analysera statens nuvarande former for samverkan och dialog med kommuner
och regioner (Dir. 2022:89). Till sirskild utredare utsigs ocksa Marcusson,
vilket vickt frigan om utredarens opartiskhet (Dagens Samhiille 2022). 1
regeringens direktiv till utredningen konstateras att det finns ett behov av att
staten samverkar med kommunsektorn kring mer 1angsiktiga och évergripande
malsittningar for vilfirden. Samverkan pagir ocksa i olika former, men det
saknas en "tydlig reglerad struktur for detta” (Dir. 2022:89: 4).

Mot den bakgrunden fick utredningen i uppdrag att bedoma om befintliga
former for samverkan dr limpliga och tillrickliga, eller om det finns behov
av att utveckla nya (Dir. 2022:89). Utredningen, som nir denna artikel skrivs
annu inte presenterat sitt betinkande, kan dock inte forvintas foresla nigon
samradsordning fastslagen i grundlag. I direktivet star det nimligen uttryckli-
gen att det inte ingar i uppdraget att 6verviga dndringar i grundlag. Ddremot
kan utredningen forvintas komma med forslag i enlighet med de modeller for
samrad som tidigare skisserats i utredningar som Ansvarskommittén.

Slutsatser och diskussion

Syftet med var artikel har varit att analysera den forfattningsmaissiga regle-
ringen av kommunerna i ett flernivistyre. Den teoretiska utgangspunkten for
analysen har varit att utvecklingen mot ett flernivastyre tckat diskrepansen
mellan den skrivna och den levande forfattningen. Var forsta fragestillning
handlade om hur forfattningsregleringen av kommunerna utvecklats over tid.
Vi har visat hur tillkomsten av 1974 ars regeringsform (och senare revideringar)
gav kommunerna ett starkare konstitutionellt skydd, men vi konstaterade
samtidigt att diskrepansen mellan den skrivna och den levande forfattningen
inte eliminerades helt. Diskrepansen har dessutom forstirkts ytterligare under
arens lopp genom utvecklingen mot ett flernivastyre.
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Var andra fragestillning handlade om hur denna diskrepans tar sig i
uttryck. Vi har visat att det bland annat har skett genom att allt fler uppgifter
decentraliserats till regional och lokal niva, samtidigt som det har skapats
informella strukturer pa central niva for att koordinera sjilva styrningen 6ver
dessa uppgifter. Ett konkret exempel ir forekomsten av forhandlingar mellan
regeringen och SKR pi central niva i syfte att skapa ¢verenskommelser inom
hilso- och sjukvirden. I artikeln har vi ocks4, i enlighet med var tredje frage-
stillning, redovisat for aktuell forfattningspolitik kring en tydligare precisering
i grundlag av dels kommunernas ansvarsomraden, dels samradet mellan stat
och kommun.

Fragan om en nidrmare precisering av kommunernas ansvarsomraden
har inte rort pa sig nimnvirt sedan tillkomsten av 1974 ars regeringsform.
Uppfattningen om att samhillsorganisationen méste kunna anpassas till
forandrade forhillanden lever alltjamt. Det bedoms dirfor som oklokt att i
grundlag ndrmare precisera inneborden av den kommunala sjalvstyrelsen.
Demokratiutredningen (1997-2000) argumenterade annorlunda och menade
att det var viktigt att tydliggora ansvarsforhallandena i det svenska politiska
systemet. Denna argumentation vann emellertid inget gehor och det dr svart
att se att fraigan kommer att ateraktualiseras i nartid.

Samtidigt pagar en diskussion om ansvarsfordelningen inom skola och
hilso- och sjukvard. Inom skolan har det redan presenterats en utredning
dir ett av de foreslagna alternativen var ett statligt huvudmannaskap. Inom
hilso- och sjukvarden har en statlig utredning tillsatts for att utreda ett helt
eller delvis statligt 6vertagande. Skulle det ske en centralisering av makt och
ansvar inom dessa omraden blir konsekvenserna betydande for den kommu-
nala sjilvstyrelsen. Det paradoxala ar att det i s fall skulle kunna gi obemérkt
forbi i forfattningen, givet att regionerna fortsitter existera fast med firre
ansvarsomraden.

Forfattningspolitiken har ocksa kretsat kring frigan om en reglering av
samradet mellan stat och kommun pa central niva. Statliga utredningar har
lagt konkreta forslag om inrittandet av delegationer och formaliserade sam-
radsforfaranden. Inget av dessa forslag har dnnu vunnit gehor hos riksdag och
regering, men resultatet av en pagaende utredning kan komma att ateraktua-
lisera fragan.

Regleringen av samradet mellan stat och kommun bor enligt var mening
finna sin 16sning. I jimforelse med vara nordiska grannar ar regleringen syn-
nerligen svag i Sverige. Den svenska exceptionalismen nér det giller kommu-
nernas tilltride till den statliga beslutsprocessen ar mérklig, sirskilt med tanke
pa de nordiska lindernas gemensamma tradition av ett starkt kommunalt
sjalvstyre. I Sverige har det i stéllet vixt fram en informell ordning for samrad
inom exempelvis hilso- och sjukvarden. Denna ordning kritiseras i debatten
med hinvisning till att den ar just informell. Som svar pa denna kritik borde
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konsultationer mellan stat och kommun enligt vir mening erkénnas i grundlag
och preciseras i lag eller forordning.

Konsultationerna borde enligt var mening dven kunna expandera till att
formellt omfatta fler omradden inom vilfirdsstaten savil som den statliga bud-
getprocessen, med dialogerna i Danmark som forebild. Det behover dock inte
innebira att konsultationerna nodvindigtvis ska leda fram till 6verenskom-
melser eller avtal, utan vad vi efterlyser dr en formaliserad dialog i syfte att
uppna en bittre koordinering mellan olika beslutsnivaer i det svenska politiska
systemet. I detta ssmmanhang borde dven SKR:s roll som representant for
kommuner erkdnnas i lag. I vara nordiska grannlidnder utgdér kommunforbun-
den naturliga forhandlingspartner till regeringarna i en lang rad fragor och
omniamns dessutom i lag, som i fallet med den finska kommunallagen. [ Sverige
omnimns inte kommunforbundet i vare sig grundlag eller vanlig lag, trots att
forbundet spelat en viktig roll i det svenska politiska systemet under lang tid.
Vad vi efterlyser dr ett tydliggérande av kommunforbundets roll, till exempel
med Osterrikes konstitution som forlaga.

Den ordning vi forordar skulle kunna bidra till att tydliggora rittsliget,
men dven att ge kommunernas tilltrade till beslutsprocessen pa central niva ett
starkare konstitutionellt skydd. Darutover finns det enligt vir mening ett starkt
effektivitetsargument som kan kopplas till vilfirdsstaten. Otaliga utredningar,
exempelvis Ansvarskommittén, har behandlat frigan om samverkan mellan
offentliga institutioner i syfte att frimja en vil fungerande vilfirdsstat. Darfor
ser vi det som angeliget att det upprittas en formell konsultationsordning mel-
lan stat och kommun. For att ett flernivastyre skall kunna fungera i praktiken,
krivs vil fungerande kanaler for koordinering och dialog. Alla aktorer torde
tjina pa det och i slutindan ocksi den enskilde medborgaren, vare sig det
handlar om motet med vilfardsstaten i skolan eller inom dldreomsorgen.

Referenser

Algotsson, Karl-Goran, 2009. "Lagradets politiska betydelse”, Svensk Juristtidning
Nr. 2, 8. 165-176.

Anell, Anders & Svarvar, Patrick, 1999. "Statlig styrning av hilso- och sjukvarden
genom Dagmaroverenskommelsen”, Bilaga 5 till SOU 1999:66, God vard pa lika
villkor? Om statens styrning av hdlso- och sjukvdrden.

Ansbol, René, 2023. @konomisk styring i kommunerne: introduktion til mal- og
kontraktstyring, okonomistyringsvcerktojer samt udfordringer i kommunerne. 4.
udgave. Frederiksberg: Samfundslitteratur.

Austria’s Constitution. Constitution of 1920, Reinstated in 1945, with Amendments
through 2013, tillginglig pa http://www.constituteproject.org, citerad 2024-01-10.

Baldersheim, Harald & Stahlberg, Krister, 2002. "From Guided Democracy to Multi-
Level Governance: Trends in Central-Local Relations in the Nordic Countries”, Local
Government Studies 28(3), s. 74-90.

595



596

David Feltenius & Jessika Wide

Bergman, Torbjorn, 1995. Constitutional Rules and Party Goals in Coalition
Formation. An Analysis of Winning Minority Governments in Sweden. Umea:
Umea universitet.

Bergman, Torbjorn, 2011. "Demokratin, statsskicket och regeringsformen”,
Statsvetenskaplig tidskrift 113(3), s. 259-270.

Bergstrom, Tomas, 1993. "Vilfirdsstaden”, s. 31-93 i Stenelo, Lars-Goran & Norrving,
Bengt (red.), Lokal makt. Lund: Lund University Press.

Blom-Hansen, Jens, 1998a. "Macroeconomic Control of Local Governments in
Scandinavia: The Formative Years”, Scandinavian Political Studies 21(2), s. 129-159.

Blom-Hansen, Jens, 1998b. "Sisyfos pa arbejde: Ventetidsgarantier i de skandinaviske
sygehusveesener”, Nordisk Administrativt Tidsskrift 79(4), s. 359-389.

Blom-Hansen, Jens, 2002. Den fjerde statsmagt? Kommunernes Landsforening i
dansk politik. Arhus: Arhus Universitetsforlag.

Bull, Thomas & Sterzel, Fredrik, 2023. Regeringsformen - en kommentar. Lund:
Studentlitteratur.

Béick, Henry, 2010. "Partivisendet i stat och kommun: fran integration till dualism”,
s. 119-131 i Johansson, Folke (red.), Kommunvalet 2006. Viiljare och partier i
den lokala demokratin. Goteborgs universitet: CEFOS och Statsvetenskapliga
institutionen.

Béck, Henry & Johansson, Vicki, 2010. "Sweden”, s. 198-209 i Goldsmith, Michael J. &
Page, Edward C. (red.), Changing Government Relations in Europe: From Localism
to Intergovernmentalism. London: Routledge.

Council of Europe, 1985. European Charter of Local Self-Government. Council of
Europe Treaty Series 122.

Council of Europe, 2005. Explanatory Memorandum and Recommendation 163 on
Local and Regional Democracy in Sweden. The Congress of Local and Regional
Authorities, CG (12) 7 Part Il REV.

Council of Europe, 2014. Explanatory Memorandum and Recommendation 357 on
Local and Regional Democracy in Sweden. The Congress of Local and Regional
Authorities, Document CG(26)12FINAL.

Council of Europe, 2022. Explanatory Memorandum and Recommendation 485 on
Monitoring of the application of the European Charter of Local Self-Government in
Sweden. The Congress of Local and Regional Authorities, CG(2022)43-12FINAL.

Dagens Samhdille, 2022. ”Utredning. Kritisk professor ska granska SKR:s roll”, Nr. 23,
S. 7.

Dir. 1995:111. Den kommunala sjdlvstyrelsens grundlagsskydd.

Dir. 2004:96. En samlad 6versyn av regeringsformen.

Dir. 2022:89. En dndamalsenlig statlig samverkan med kommuner och regioner.

Dir. 2023:73. Ett helt eller delvis statligt huvudmannaskap for hélso- och sjukvarden.

Erlingsson, Gissur O. & Odalen, Jorgen, 2017. Den kommunala sjilvstyrelsen”,
s. 65-76 i Syssner, Josefina, Hiaggroth, Soren & Ramberg, Ulf (red.), Att ciga
framtiden: perspektiv pd kommunal utveckling. Norrkoping: CKS, Linkopings
universitet.

Erlingsson, Gissur O., Karlsson, David, Wide, Jessika & Ohrvall, Rickard, 2022.
Demokratiradets rapport 2022: Den lokala demokratins vdgval. Stockholm: SNS
Forlag.

Esping, Hans, 1994. Ramlagar i forvaltningspolitiken. Stockholm: SNS Forlag.



Regeringsformen och kommunerna i ett flernivastyre 597

Feltenius, David, 2008. ”Fran splittring till enighet. Om Sveriges Kommuner och
Landstings staindpunkt i regionfragan”, Kommunal ekonomi och politik 12(2),
S. 37-65.

Feltenius, David, 2011. ”En ren partiangelagenhet? Om regionala och lokala intressen i
forfattningspolitiken”, Statsvetenskaplig tidskrift 113(3), s. 291-312.

Feltenius, David, 2016. "Subnational Government in a Multi-Level Perspective”, s. 383—
398 i Pierre, Jon (red.), The Oxford Handbook of Swedish Politics. Oxford: Oxford
University Press.

Finansministeriet, 2023. Arbejdet med finansloven, tillganglig pa https://fm.dk/
arbejdsomraader/finanslov-og-offentlige-finanser/arbejdet-med-finansloven/,
citerad 2023-11-29.

Fredriksson, Mio, Blomqvist, Paula & Winblad, Ulrika, 2012. ”Conflict and Compliance
in Swedish Health Care Governance: Soft Law in the Shadow of Hierarchy”,
Scandinavian Political Studies 35(1), s. 48-70.

Forordning 596/2015. Statsradets forordning om delegationen for kommunal ekonomi
och kommunalforvaltning.

Goldsmith, Michael J. & Page, Edward C., 2010. Changing Government Relations in
Europe: From Localism to Intergovernmentalism. London: Routledge.

Gustafsson, Agne, 1973. "Kommunerna och den nya grundlagen”, Kommunal tidskrift
6(12), s. 535-539.

Gustafsson, Agne, 1992. Kommun och landsting idag. Malmo: Gleerup.

Gustafsson, Agne, 1999. Kommunal sjdlvstyrelse: kommuner och landsting i det
politiska systemet. Stockholm: SNS Forlag.

Gustavsson, Sverker, 2008. "Att fista makten pa papper: Sveriges forfattning”, s. 131-
150 i Bennich-Bjorkman, Li & Blomqvist, Paula (red.), Mellan folkhem och Europa:
svensk politik i brytningstid. Malmo: Liber.

Hedlund, Gun & Montin, Stig, 2009. "Governance som interaktiv samhallsstyrning —
gammalt eller nytt i forskning och politik?”, s. 7-36 i Hedlund, Gun & Montin, Stig
(red.), Governance pd svenska. Stockholm: Santérus Forlag.

Helmke, Gretchen & Levitsky, Steven, 2004. "Informal Institutions and Comparative
Politics: A Research Agenda”, Perspectives on Politics 2(4), s. 725-740.

Hooghe, Liesbet & Marks, Gary, 2021. "Multilevel Governance and the Coordination
Dilemma”, s. 19-36 i Benz, Arthur, Broschek, Jorg & Lederer, Markus (red.), A
Research Agenda for Multilevel Governance. Cheltenham: Edward Elgar Publishing.

Hooghe, Liesbet, Marks, Gary & Schakel, Arjan, 2023. "Multilevel Governance”, s. 194-
210 i Caramani, Daniele (red.), Comparative Politics. Oxford: Oxford University
Press.

Indenrigs- og Sundhedsministeriet, 2023. Budgetsamarbejde, tillginglig pa https://
www.ism.dk/indenrigs/kommunal-og-regionaloekonomi/budgetsamarbejde,
citerad 2023-11-29.

Jerneck, Magnus & Gidlund, Janerik, 2001. Komplex flernivademokrati: regional
lobbying i Bryssel. Malmo: Liber ekonomi.

John, Peter, 2001. Local Governance in Western Europe. London: Sage.

Johnson, Gunnar & Niklasson, Lars, 2024. Regionerna skapar ordning i den
fragmenterade staten: den regionala utvecklingspolitiken under 30 ar. Goteborg:
Bokforlaget Daidalos.



598

David Feltenius & Jessika Wide

Jonson, Hakan & Szebehely, Marta, 2018. ”Ar olikheter och variation inom
dldreomsorgen ett problem?”, s. 9-20 i Jonson, Hiakan & Szebehely, Marta (red.),
Aldreomsorger i Sverige. Lokala variationer och generella trender. Malmo: Gleerups
Utbildning AB.

Karlsson, David, 2024. "Kommunernas makt. Den kommunala sjilvstyrelsen i det
svenska statsskicket”, s. 181-210 i Méller, Tommy (red.), En forfattning i tiden:
regeringsformen under 50 ar. Stockholm: Medstroms Bokforlag.

Kommunal- og distriktsdepartementet, 2015. Rettleiar for konsultasjonsordninga, pdf-
fil tillgéinglig pa https://www.regjeringen.no/, citerad 2024-01-10.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2020. Statlig styring av kommuner og
fylkeskommuner. Med prinsipper og retningslinjer. Nr 12, 2020, Publikasjonskode:
H-2477 B.

KL, 2023. @konomiaftaler, tillginglig pa https://www.kl.dk/oekonomi-og-
administration/oekonomi-og-styring/oekonomiaftaler, citerad 2023-11-29.

Ladner, Andreas, Keuffer, Nicolas, Baldersheim, Harald, Hlepas, Nikos, Swianiewicz,
Pawel, Steyvers, Kristof & Navarro, Carmen, 2019. Patterns of Local Autonomy in
Europe. Cham: Palgrave Macmillan.

Lidstrém, Anders, 2001. "Sweden: The End of the ‘Swedish Model’?”, s. 319-342 i
Loughlin, John (red.), Subnational Democracy in the European Union: Challenges
and Opportunities. Oxford: Oxford University Press.

Lidstrom, Anders, 2011. "Sweden: Party-dominated Subnational Democracy under
Challenge?”, s. 261-281 i Loughlin, John, F. Hendriks, Frank & Lidstrom, Anders
(red.), The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy in Europe. Oxford:
Oxford University Press.

Lidstrom, Anders, 2016. "Swedish Government in a European Context”, s. 414428
i Pierre, Jon (red.), The Oxford Handbook of Swedish Politics. Oxford: Oxford
University Press.

Lidstrom, Anders, 2022. "Den kommunala sjilvstyrelsen - utmaningar och
mojligheter”, s. 21-43 i Larsson, Bo Per (red.), Sjdlvstyrelse - vdrd att virna?
Stockholm: Sveriges Kommuner och Regioner.

Lidstrom, Anders & Madell, Tom, 2018. ”Adjusting to International Standards: Has
Sweden Learned from the European Charter of Local Self-Government?”, Lex
Localis - Journal of Local Self-Government 16(4), s. 951-969.

Loughlin, John, 2000. "Regional Autonomy and State Paradigm Shifts in Western
Europe”, Regional & Federal Studies 10(2), s. 10-34.

LOV nr 547 af 18/06/2012, Budgetlov.

Madell, Tom & Lidstrom, Anders, 2024. ”Sveriges anpassning till Europakonventionen
om kommunal sjilvstyrelse”, Forvaltningsrittslig tidskrift, nr. 1, S. 51-74.

Magnusson, Tage & Lane, Jan-Erik, 1987. "Sweden”, i Page, Edward C. & Goldsmith,
Michael J. (red.), Central and Local Government Relations: A comparative Analysis
of West European Unitary States. London: Sage.

Marcusson, Lena, 2021. ”Staten och SKR - styrning och samarbete. En rittslig analys”,
Forvaltningsrdttslig tidskrift Nr 4, s. 687-707.

Murray, Richard, 1985. ”Central Control of the Local Government Sector in Sweden”,
S. 295-345 i Gramlich, Edward & Ysander, Bengt-Christer (red.), Control of Local
Government. Stockholm: The Industrial Institute for Economic and Social Research.

Nergelius, Joakim, 2022. Svensk statsritt. Lund: Studentlitteratur.



Regeringsformen och kommunerna i ett flernivastyre 599

Niklasson, Lars, 2016. ”Challenges and Reforms of Local and Regional Governments in
Sweden”, s. 399-413 i Pierre, Jon (red.), The Oxford Handbook of Swedish Politics.
Oxford: Oxford University Press.

Nilsson, Lars & Forsell, Hakan, 2013. 150 dr av sjdlvstyrelse: kommuner och landsting
i fordindring. Stockholm: Sveriges Kommuner och Landsting.

Page, Edward C. & Goldsmith, Michael, 1987. Central and Local Government Relations.
A Comparative Analysis of West European Unitary States. London: Sage.

Persson, Goran, 2004. "Att styra riket”, s. 221-237 i Ruin, Olof (red.), Politikens ramar
och aktdrer. Femton uppsatser om vart politiska system tilldgnade Ingvar Carlsson.
Stockholm: Hjalmarsson & Hogberg.

Petersson, Olof, 1992. Kommunalpolitik. Stockholm: Publica.

Petersson, Olof, 2005. ”Lokal sjilvstyrelse: framtida forskningsperspektiv”, s. 168-177
i Molander, Per & Stigmark, Kerstin (red.), Sjclustyrelse, likvdrdighet, effektivitet.
Malkonflikter i den offentliga sektorn. Stockholm: Riksbankens jubileumsfond.

Prop. 1973:90. Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny regeringsform och ny
riksdagsordning m. m.; given Stockholms slott den 16 mars 1973.

Prop. 1988/89:119. Om godkdnnande av den europeiska konventionen om kommunal
sjclvstyrelse.

Riksdagsberittelsen 1967. Bihang till riksdagens protokoll 1967. 1 saml.

Riksrevisionen, 2014. Overenskommelser mellan regeringen och SKL inom hdlso- och
sjukvarden - frivilligt att delta men svart att tacka nej. Stockholm: Riksrevisionen.

Riksrevisionen, 2017. Staten och SKL - en slutrapport om statens styrning pa
vardomradet. Stockholm: Riksrevisionen.

Sellers, Jefferey M. & Lidstrom, Anders, 2007. "Decentralization, Local Government,
and the Welfare State”, Governance 20(4), s. 609-632.

SKR, 2023. "Sektorn i siffror”, tillginglig pa http://www.skr.se, publicerad 24 oktober
2023.

SKR, 2024. "Overenskommelser mellan SKR och regeringen inom vard och omsorg”,
tillgdnglig pa http://www.skr.se, publicerad 5 februari 2024.

SOU 1972:15. Ny regeringsform. Ny riksdagsordning. Betinkande angivet av
Grundlagberedningen.

SOU 1996:129. Den kommunala sjcélvstyrelsen och grundlagen. Betinkande fran
Kommittén om den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd.

SOU 2000:1. En uthdallig demokrati! Politik for folkstyrelse pa 2000-talet.
Slutbetinkande fran Demokratiutredningen.

SOU 2007:10. Hdllbar samhdillsorganisation med utvecklingskraft. Slutbetinkande av
Ansvarskommittén.

SOU 2007:93. Den kommunala sjclvstyrelsens grundlagsskydd.
Grundlagsutredningens rapport IX.

SOU 2008:125. En reformerad grundlag. Betinkande av Grundlagsutredningen.

SOU 2016:2. Effektiv vard. Slutbetinkande av En nationell samordnare for effektivare
resursutnyttjande inom hélso- och sjukvarden.

SOU 2021:89. Sverige under pandemin. Volym 2: Sjukvard och folkhdlsa.
Delbetinkande av Coronakommissionen.

SOU 2022:53. Statens ansvar for skolan - ett besluts- och kunskapsunderlag.
Betinkande av Utredningen om okat statligt ansvar for skolan.



600 David Feltenius & Jessika Wide

Statskontoret, 2014. Overenskommelser som styrmedel. Stockholm: Statskontoret.

Strandberg, Urban, 2003. "Kommunal sjilvstyrelse”, s. 191-213 i Mattson, Ingvar &
Petersson, Olof (red.), Svensk forfattningspolitik. Stockholm: SNS Forlag.

Trydegard, Gun-Britt & Thorslund, Mats, 2010. "One Uniform Welfare State or a
Multitude of Welfare Municipalities? The Evolution of Local Variation in Swedish
Elder Care”, Social Policy & Administration 44(4), s. 495-511.

Wenander, Henrik, 1998. "Underordning och sjilvstyrelse. De svenska kommunernas
konstitutionella roll i det europeiska flernivasystemet”, Statsvetenskaplig tidskrift

120(5), s. 43-59.

Ysander, Bengt-Christer & Murray, Richard, 1983. "Svenske erfaringer”,
s. 191-250 i Nordisk @konomisk Forskningsrad (red.), Kommunenes rolle i
stabiliseringspolitikken - praktiske erfaringer fra de nordiske land. Oslo:
Universitetsforlaget.



601

KOMMENTAR

Regeringsformen och
kommunerna i et flernivastyre

En rdttsvetenskaplig kommentar

Tom Madell

Introduktion

David Feltenius och Jessika Wide, nedan bendmnda forfattarna, har i sin artikel
i detta nummer av Statsvetenskaplig tidskrift pa ett utforligt sitt beskrivit
den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige, dess roll och dess framvixt. Inte
minst karakteriseras svenska kommuner av ett Konstitutionellt skydd, egen
beskattningsritt, skotseln av ett stort antal uppgifter och handlingsutrymme i
skotseln av dessa uppgifter, frihet att bestimma 6ver den egna organisationen
samt inflytande 6ver nationella beslut. Det framhalls att Sverige i ssmband med
framvixten av vilfardsstaten gatt mot en tydlig utveckling av ett flernivastyre,
med en rad uppgifter vars utforande ar delegerade till lokal och regional niv4,
med en utbyggnad av politiska och administrativa institutioner som foljd.
Forfattarna gor ocksa en poing av att utvecklingen mot ett flernivastyre skapat
en dkad diskrepans mellan den skrivna och den levande forfattningen, dir den
levande forfattningen asyftar normer och praxis, till skillnad fran uttryckliga
regler i forfattningen. Som ett konkret exempel nimns forekomsten av forhand-
lingar mellan stat och region pa central niva for att skapa éverenskommelser
inom hilso- och sjukvarden.

Kommentaren syftar till att bemota vissa av de statsvetenskapliga ansatserna
med nagra rittsvetenskapliga synpunkter och att dven sitta in den kommunala
sjdlvstyrelsen, sisom den ser ut i Sverige, i ett historiskt perspektiv som en
fond till den konstitutionella reform som gjordes i och med infoérandet av 1974
ars regeringsform. Det som mojligen kan te sig som en diskrepans enligt ett
statsvetenskapligt perspektiv kan ur ett rittsvetenskapligt samtidigt framsta
som fullt logiskt.

Tom Madell &r verksam vid Institutionen for handelsratt, Lunds universitet.
E-post: tom.madell@har.lu.se
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Rittsvetenskapliga och statsvetenskapliga
utgangspunkter

Vad giller rittsvetenskapliga respektive statsvetenskapliga utgangspunkter,
forskningsansatser och metoder gjorde jag och statsvetaren Anders Lidstrom
ett experiment som tog sin borjan for nigra ar sedan. Vi skulle med utgangs-
punkt i huvudsakligen samma fragestillning, Sveriges implementering av och
anpassning till Europaradets konvention om kommunal sjilvstyrelse, den s.k.
sjdlvstyrelsekonventionen, skriva tvi artiklar. En med en statsvetenskaplig
ansats (Lidstrom & Madell 2018) och en med en rittsvetenskaplig ansats (Madell
& Lidstrém 2024). Det intressanta med experimentet var att slutsatserna i de
bada artiklarna i mangt och mycket blev likartade men att slutsatserna om vad
utfallet berodde pa sag olika ut, inte minst vad giller metod och angreppsitt.
Experimentet visar dock att bida perspektiven éir viktiga och inte bara kom-
pletterar varandra, utan att tvirtom bidrar till en djupare forstaelse for ett visst
fenomen. Pa samma sitt stdir mina kommentarer i den hir artikeln inte i nagon
motsittning till de slutsatser som forfattarna presenterar. Mina kommentarer
bor snarast ses som ett komplement som majligen kan bidra till en bredare bild
av utvecklingen av den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige.

Rittsvetenskapliga aspekter pa den kommunala
sjialvstyrelsens utveckling

Det statsvetenskapliga angreppssittet och de dirtill horande fragestillningarna
ir alltid intressanta, inte minst de internationella utblickarna och de senaste
decenniernas utveckling, men den kommunala sjilvstyrelsen kan ocksa ses ur
ett rittsvetenskapligt perspektiv for att forklara kommunernas styrkor savil
som svagheter ur ett konstitutionellt perspektiv.

KOMMUNBERGREPPET SAMT FRAGAN OM LEGITIMITET OCH LEGALITET
Vi maste forst titta pa vad en kommun egentligen 4r och hur kommunbegrep-
pet kan avgrinsas. Om vi med statsvetenskapliga 6gon tar hjilp av en nominell
definition av kommunbegreppet, kan vi med hjilp av vissa kriterier ange vad
som ska ingd i begreppet (Lidstrom 2003: 11). Sddana kriterier kan i likhet
med vad som t.ex. foljer av sjilvstyrelsekonventionen vara att det foreligger ett
geografiskt avgrinsat omrade, att det forekommer lokala demokratiska val samt
att kommunen har viss autonomi och forfogar 6ver nédvindiga resurser for
att ansvara for olika samhélleliga uppgifter m.m. Ett sidant perspektiv, genom
faststillandet av olika grundliggande och konstitutionella drag, dr ocksa ur
ett riattsvetenskapligt perspektiv tilltalande for att definiera kommunen som
rittssubjekt. Det dr hdrvid framfor allt tvd fundament som anger kommunernas
sirart - legitimiteten och legaliteten.
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Det forsta, legitimiteten, foljer av att kommunerna enligt 1 kap. 1 § andra
stycket regeringsformen har getts en konstitutionell sirstillning med uppgift
att forverkliga den svenska folkstyrelsen genom ett lokalt kommunalt sjilvstyre
genom vilket lokalsamhillet tillgodoser for medlemmarna gemensamma
behow.

Den andra, legaliteten, foljer av att kommunerna enligt 1 kap. 7 § och 14 kap.
regeringsformen ocksa getts en konstitutionell existens och en rittslig sirstill-
ning att utan statlig inblandning fatta beslut i forhallande till medborgarna,
sa linge som den offentliga makten uttvas lagenligt, 1 kap. 1 § tredje stycket
regeringsformen. Hur langt legaliteten stricker sig preciseras genom de lagar
som reglerar kommunernas nirmare verksamhet, men kan ocksa begrinsa
kommunernas mojligheter att agera i forhallande till det ansvar som lagstifta-
ren lagt pa andra rittssubjekt.

Ur ett rittsvetenskapligt perspektiv ar diarfor ocksa frigan om exempelvis
vilken typ av konstitution vi har - minimalistisk, liberaldemokratisk eller soci-
aldemokratisk - mindre viktig 4n frigan om hur olika bestimmelser ska tolkas
och tillimpas vid en eventuell provning. Samma synsitt dr ocksé forklaringen
till att den rattsvetenskapliga tolkningen inte alltid tar s stor hiansyn till hur
eller varfor en viss uppgift har anfortrotts kommunerna eller regionerna. Det
centrala vid den rittsliga bedomningen blir tolkningen av vad som egentligen
foljer av den aktuella lagstiftningen.

DE KOMMUNALA BEFOGENHETERNA SASOM DE FﬁLjER AV LAG

I 2 kap. kommunallagen (2017:725) regleras de kommunala befogenheterna
samt de kommunala principerna, dvs. ramarna for vad kommunen i dess egen-
skap av kommun, far dgna sig at — utover alla uppgifter som givetvis foljer av
den rikliga speciallagstiftning som reglerar kommunernas 4taganden (Lundin
& Madell 2022). I den tidigare gillande regeringsformen fran 1809 saknades
nagot uttryckligt omnimnande av lokalt sjilvstyre och begreppet var fore 1974
ars regeringsform narmast att se som ett vetenskapligt begrepp snarare an ett
lagtekniskt (Sundberg 1964: 29).

Inte heller fanns det i dldre kommunallagar nagra konkreta besked om vad
kommuner allmint sett hade for stillning i det svenska samhillet eller vilka
uppgifter de redan i sin egenskap av kommuner hade att befatta sig med. I
en inledande paragraf, som liknade nuvarande 1 kap. 1 § KL, fick man veta att
kommuner sjilva fick varda sina angeldgenheter. Av besvirskapitlet framgick
att kommunala beslut inte fick krdinka en medlems enskilda rdtt och inte hel-
ler annars fick vila pa oriittvis grund. Det var sedan upp till domstolarna att ge
narmare besked om vad som var tilldtet och vad som var otillatet.

Sedan kommunallagen (1991:900) beskrivs kommunernas och regionernas
befogenheter i 2 kapitlet och bestimmelserna utgor i vissa delar en kodifiering
av den rittspraxis som vuxit fram genom aren. Aldre rittspraxis ar darfor i
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manga fall fortfarande aktuell och av relevans vid tolkningen av hur langt
de kommunala befogenheterna stricker sig. Kommunernas autonomi kan
alltsa forstas mot bakgrund av att de kommunala befogenheterna alltid varit
lite svivande och dir grinsen for vad som varit rittsligt mojligt — legaliteten
av de beslut som fattas - har bestimts genom de grundliggande kommunala
principerna, vars nirmare innehall i konkreta fall faststillts genom en omfat-
tande rittspraxis. Denna rittspraxis maste givetvis ses mot bakgrund av vilka
samhillsnormer och annan rittslig reglering, inte minst EU-ritten, som kan
paverka tolkningen av det nirmare innehéllet i principerna, men som ocksa
format kommunalritten 1angt innan inforandet av den kommunala sjilvsty-
relsen i 1974 rs regeringsform.

Framvixten av en kommunal sjilvstyrelse

Forfattarna anger att syftet med artikeln dr att analysera den forfattningsmas-
siga regleringen av de svenska kommunerna i en kontext av ett flernivastyre.
For att fullt ut forstd kommunernas och regionernas tillkomst och reglering
i Sverige, savil vad giller organisation som samhaélleliga sociala strukturer,
behover vi utover ett statsvetenskapligt respektive ett riattsvetenskapligt per-
spektiv dven ett historiskt. Manga av de geografiska enheter pa landsbygden
som sa smaningom blev vara kommuner har i olika former funnits &tminstone
sedan medeltiden och med tiden kom gemensamma fragor att avgoras vid
sockenstimmorna. Aven i stiderna vixte ett sjilvbestimmande fram genom
bl.a. radstugor. Olika former av lokalt sjilvstyre utan inblandning fran centralt
hall i lokala angeldgenheter har alltsi funnits i Sverige under mycket lang
tid. Den stora samhillsomvandling som skedde under 1800-talet ledde sa
smaningom fram till behovet av enhetlig lagstiftning (Andrén 2007), vilket
skedde genom 1862 ars kommunallagar. Precis som forfattarna skriver var det
fraga om en nyskapande reform med savil ett nytt kommunbegrepp som regler
rorande beskattning och éverproévning. Darutover dr det viktigt att pAminna
om att idéer om hur kommunerna skulle organiseras, dvs. deras associations-
form, himtades fran den lagstiftning rorande aktiebolag som hade tritt i kraft
nagra ar tidigare. Den kommunala organisationens likhet med den som finns
inom privatrittsliga associationer ar alltsd ingen slump men far viss betydelse
vad giller tolkningen av kompetensfragor inom kommunen. Nista lagreform
skedde 1953 da en gemensam lag for stider och landskommuner tradde i kraft.
Genom 1977 rs kommunallag genomfordes ytterligare en strukturforindring
nér dven regionerna (eller landstingen som de da benimndes) kom att infattas
av samma regelverk. En ny kommunallag tridde i kraft 1992 efter en revidering
for att ytterligare decentralisera ansvaret. Den kanske viktigaste forandringen
var att kommunerna fick storre utrymme for att inritta sin interna organisation
pa det sitt som de ansag vara lampligt. Vidare skrevs - till sist - principen om
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kommunalt sjilvstyre in i 1 kap. 1 §, dir det forklarades att kommunerna och
landstingen pa den kommunala sjilvstyrelsens grund skoter de angeligenheter
som anges i lagen eller i sarskilda foreskrifter. Den nu gillande kommunal-
lagen tridde i kraft den 1 januari 2018 och ir i huvudsak en moderniserad och
omdisponerad version av 1991 ars lag.

Trots de lagindringar som #gt rum och trots att principen om kommunal
sjalvstyrelse inte grundlagsfistes forrin 1974 kan man emellertid &nnu skonja
huvuddragen av de grundprinciper for lokalt sjidlvstyre som slogs fast redan
1862 och som har gillt sedan dess (Lundin & Bjorkman 2024). Man maste alltsa
forsta vissa historiska sirdrag i det svenska samhéllets organisation - med dess
kombination av en stark centraliserad enhetsstat och en stark sjalvbestim-
manderétt i lokala fragor - for att fullt forsta varfor det svenska kommunala
sjilvstyret ser ut som det gor (Wetterberg 2000). Det hela kokar i nigon man
ner till den starka roll som fria bonder, med ett eget stind i riksdagen, hade i
kombination med kungens ambition att anvinda bonderna som allierade i sin
maktbalans mot adeln. P4 sa sitt kom Sverige tidigt fa en annan utveckling dn
manga av de linder i Europa som hade ett utbrett feodalt system (Osterberg
1993).

Det konstitutionella skydd for den kommunala sjilvstyrelsen som infordes
genom 1974 ars regeringsform uppstod alltsé inte ur ett vakuum, principerna
och grunderna for den kommunala verksamheten fanns sedan linge pa plats
- de var bara inte grundlagsfista.

Nir det giller den nuvarande konstitutionella regleringen av kommunerna
och inneborden av den kommunala sjilvstyrelsen finns det enligt min mening,
i likhet med vad ocksa forfattarna gor, tva centrala hindelser att titta nirmare
p4, nimligen ratificeringen av sjilvstyrelsekonventionen 1989 och grundlags-
reformen 2011.

Sjalvstyrelsekonventionen dr en av de grundliggande texterna for sam-
arbetet mellan de 46 medlemslinderna i Europaradet (Council of Europe).
Sjalvstyrelsekonventionen, som inrittades av Europaradets Kongress for lokala
och regionala myndigheter 1985, slar fast vissa grundliggande principer for
medlemsstaternas forhallande till sina kommuner och regioner. Konventionen
stiller krav pa bl.a. lagstadgad kommunal sjilvstyrelse, den kommunala indel-
ningen, friheten att bestimma den inre organisationen, egen och tillriacklig
kommunal finansiering samt ritt till konsultationer mellan stat och kommun-
sektor. Sverige ratificerade konventionen 1989 och Europaradets samtliga med-
lemslinder har efter hand ratificerat den grundlidggande konventionstexten.'

1 Det finns en oberoende expert samt en suppleant fran vart och ett av de 46 medlemslanderna i
Europaradet som ingar i the Group of Independent Experts on the European Charter of Local Self-
Government. Dessa experter dr vanligtvis jurister eller statsvetare, verksamma vid nigot av de nationella
universiteten, och har som uppgift att bidra till kontrollen av efterlevnaden av sjilvstyrelsekonventionen.
Anders Lidstrom och undertecknad har sedan 2007 representerat Sverige som oberoende experter.
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Vid Sveriges ratificerande av konventionen var lagstiftarens budskap att det
var viktigt att stodja sjilvstyrelsekonventionen eftersom den - genom att sla fast
vissa grundliggande principer for statens forhallande till kommunerna - skulle
bidra till att stirka och trygga den kommunala sjilvstyrelsen i Europa. Eftersom
regeringen ansag att Sverige redan uppfyllde alla artiklar i konventionen krivde
Sveriges tilltrade till den inga lagindringar och det var darfor heller inte nod-
vindigt att gora nigra rittsliga anpassningar for att uppfylla de i konventionen
uppstillda kraven. "I Sverige har den kommunala sjilvstyrelsen en lang tradi-
tion och en stark forankring i samhallsskicket. Som framgar av redovisningen ...
medfor ett svenskt tilltrade till konventionen inte nagot behov av att dndra den
svenska lagstiftningen. Tvirtom ir de principer som konventionen ger uttryck
for sedan lange inforlivade i det svenska rattssystemet eller i den allmanna
forvaltningstraditionen. Det saknas dirfor anledning att undanta nagon punkt
vid ratificeringen” (prop. 1988/89:119: 8). Det ir ocksd intressant att notera att
sjalvstyrelsekonventionen inte tar sig nagot annat uttryck an att den endast
finns med som bilaga i prop. 1988/89:119.

Som tidigare visats (Lidstrom & Madell 2018; Madell & Lidstrém 2024) var
regeringens slutsats vid ratificeringen, dvs. att Sverige inte behdvde gora nagra
anpassningar for att leva upp till sjdlvstyrelsekonventionen, tveksam - medan
pastaendet att Sverige redan uppfyllde alla krav var direkt felaktigt.

Efter ratificeringen 1989 har emellertid ett antal fordndringar 4gt rum som
har medfort att den svenska regleringen av den kommunala verksamheten
nu ligger mer i linje med sjilvstyrelsekonventionen och det har ocksa genom
grundlagsindringen 2011 skett ett fortydligande av den lokala sjilvstyrelsens
rittsliga stillning. Det kan darfor konstateras att sjdlvstyrelsekonventionen,
direkt eller indirekt, har haft en stor betydelse for manga av de forandringar
som #gt rum avseende det kommunala sjilvstyret — dven om lagstiftaren inte
alltid uttryckligen hénvisat till den.

Det finns dock omraden som dnnu inte helt star i 6verensstimmelse med
konventionstexten. Forfattarna nimner i avsnittet "Relationen mellan stat och
kommuner i andra ldnder” att det inom de undersokta ldnderna finns en rad
olika samradsforfaranden mellan den statliga och kommunala nivan. Det ir
vart att notera att den typen av samradsforfaranden 4r nagot som regleras av
artikel 4 i sjdlvstyrelsekonventionen. Det ir givetvis svart att veta i hur stor
omfattning det faktiskt 4r konventionen som har paverkat dessa linder att
infora sddana system eller om man har inspirerats av varandra, men jag anser
det som mera troligt att intresset av att inritta den typen av samradsforfaran-
den faktiskt bottnar i en vilja att efterleva bestimmelserna i den konvention
som man har anslutit sig till.

For svenskt vidkommande kan vi bara notera att de tre granskningar
som Europaradet utfort (Council of Europe 2005, 2014 och 2022) konstaterar
att Sverige fortfarande saknar ett tydligt samradssystem mellan staten och
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kommunerna och en formaliserad mojlighet till kommunalt inflytande i
samband framtagandet av lagstiftning med en direkt paverkan pa den kom-
munala sjilvstyrelsen (Madell & Lidstrom 2024). Fragan diskuterades utforligt
iforarbetena till grundlagsindringen 2011 men regeringens forslag mynnade ut
i att dessa fragor kan besvaras genom remissforfaranden och att provningen av
lagforslag som ror kommunala forhallanden faller in under Lagradets provning
(SOU 2007:93: 87-90; SOU 2008:125: 540-542; Prop. 2009/10:80: 215).
Annars ir just de konstitutionella dndringarna 2011 av stor vikt for att pa
allvar sl fast den kommunala sjilvstyrelsen och vad som kan anses ingi i
den. Betydelsen av ett eget kapitel i regeringsformen réorande den kommunala
verksamheten har trots allt ett starkt symbolvirde, dven om regleringen i flera
avseenden inte blev s& lAngtgdende som det som foreslogs i den expertgrupp
som var satt att utreda de kommunala frigorna.” Inte minst visas det av att
forslaget om inforande av ett samradsforfarande mellan stat och kommun i
enlighet med vad som stadgas i sjilvstyrelsekonventionen inte vann nagot gehor
hos lagstiftaren (SOU 2007:93). Vidare kan konstateras att mojligheterna till
de riattsmedel som foljer av artikel 11 sjilvstyrelsekonventionen for en svensk
kommun att fa en fraga avseende en statlig palaga provad i domstol i huvudsak
endast #r av teoretisk karaktir (Nergelius 2011: 95; Madell & Lidstrém 2024: 69).

Avslutande ord

Jag delar forfattarnas slutsatser att tillkomsten av 1974 ars regeringsform (och
senare revideringar) gett kommunerna ett starkare konstitutionellt skydd &n
vad som gillde enligt den tidigare gillande regeringsformen. Som jurist har jag
dock lite svarigheter med begrepp som att det finns en diskrepans mellan den
skrivna och den levande forfattningen och att det skulle utgora nagot storre pro-
blem. Jag dr i forhallande till statsvetare ocksa lite begrinsad i mitt synsitt, men
en skriven forfattning, oavsett det giller konstitutionen eller enskilda lagar, kan
enligt min mening aldrig vara heltickande. En lagstiftning ar alltid, och méaste
sé vara, i ndgon mén levande for att kunna anpassas till ssmhallsutvecklingen.
1809 ars regeringsform kan vil om nigot framhallas som ett exempel pa att en
konstitution under lang tid kan ¢verleva relativt stora samhallsforandringar. Att
en lagstiftning darfor med tiden kan komma att tolkas och utfyllas genom t.ex.
domstolspraxis dr en nodviandighet for ett fungerande samhaille, vilket ocksa
ar skalet till att en katalog 6ver vad som dr kommunala uppgifter aldrig har
kunnat upprittas (SOU 2000:1; SOU 2007:93). Ett visst métt av flexibilitet 4r
helt enkelt nodvindigt for att inte i onodan belasta lagstiftningsprocessen med
stindiga forindringar.

2 Det bor i arlighetens namn nidmnas att undertecknad, tillsammans med Anders Lidstrom, Lena
Marcusson och Urban Strandberg, representerade det s.k. forskarsamhillet i den expertgruppen.
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Diaremot ar jag till fullo enig med forfattarna om nodvindigheten av att
formalisera samradet mellan stat och kommun nir det giller kommunernas
tilltrade till den statliga beslutsprocessen i fragor som ror den sjilva, oavsett
detta gors genom att SKR ges en uttrycklig roll i samradet eller genom nigon
annan representativ 16sning. Vara kommuner och regioner méste foretridas av
nagon och en, forvisso privatrittslig organisation av tveksam konstitutionell
natur (Marcusson 2021), ir troligen béttre dn att var och en av Sveriges kommu-
ner och regioner med sina olika forutsittningar, storlek och befolkningsmangd
skulle fora sin talan pa egen hand.
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Kris, hot och forsvar i
regeringsformen

Anna Jonsson Cornell

Crises, threats and defense in the Instrument of Government

In this article, the provisions of the Swedish Instrument of Government relevant
for issues related to various types of crises, including war and the threat of war,
will be analyzed. The aim is to illustrate and contextualize the development of the
Instrument of Government over time concerning these issues, as well as to situate
the current debate on Swedish preparedness within a constitutional-political con-
text. The overarching question is whether the Instrument of Government as of 2024
isadequately adapted to the challenges that Sweden currently faces or may face in
the near future. The approach is traditionally legal-scientific, which means that the
primary sources, in addition to legislation, include official publications and doctrinal
writings. However, a certain historical legal perspective may provide explanations
and further illuminate the context in which the regulations in the Instrument of
Government have evolved. The material will be examined based on three funda-
mental constitutional-law perspectives: parliamentary system, norm-setting, and
the constitutional regulation of fundamental rights and freedoms.

Inledning

Ar 2024 dr det 50 ar sedan den nu gillande versionen av regeringsformen (RF)
tradde i kraft. I en internationell jimforelse framstiar den svenska regeringsfor-
men som ung. Det ricker att vinda sig till vara grannlinder Danmark (1849)
och Norge (1814) for att bekriifta denna bild. Om vi ddremot vinder oss 6sterut,
mot Finland och vara baltiska grannar, ser bilden dock helt annorlunda ut,
om dn av olika anledningar. Finland genomforde en storre grundlagsreform
i slutet pa 1990-talet och den nya grundlagen tridde i kraft 4r 2000. De bal-
tiska staterna Estland, Lettland och Litauen genomforde efter Sovjetunionens
upplosning flera storre och nodviandiga grundlagsreformer vilket innebar att
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deras nu géllande konstitutioner dr fran borjan av 199o-talet. En internationell
utblick tillsammans med en historisk tillbakablick lampar sig vil for att forsta
den svenska regeringsformens regler av relevans for fragor kopplade till olika
typer av kriser, inklusive krig och krigsfara, samt forsvar. I sitt bidrag till riksda-
gens firande av regeringsformen 50 ar ger Johan Hirschfeldt en sidan kontext
(Hirschfeldt 2024).

Syftet med denna artikel r att illustrera och kontextualisera regeringsfor-
mens utveckling vad giller sikerhet och kris, samt att sitta den nutida debatten
om svensk sikerhet i en forfattningspolitisk kontext. Den 6vergripande fragan
ar huruvida regeringsformen anno 2024 ir anpassad for de utmaningar som
Sverige i skrivande stund befinner sig i, eller kan tinkas befinna sig i en inte
alltfor avlagsen framtid, samt i vilken utstrickning det forandrade sidkerhetsli-
get paverkar den svenska grundlagsregleringen pa en mer overgripande nivé,
med sirskild fokus pa det parlamentariska styrelseskicket, normgivningsmak-
ten och grundliaggande fri- och rittigheter. Forhallningssittet i artikeln ar det
traditionellt rittsvetenskapliga, vilket innebér att de priméra killorna utover
lagstiftning ar offentligt tryck och doktrin.

Texten kommer att utga fran och forhalla sig till ett antal begrepp som
sidkerhet, nodtillstand, forfattningsberedskap, fredstida kriser, krig, krigsfara
och extraordinira forhallanden utan att forsoka definiera eller omdefiniera
dessa.! Eventuella konstitutionella implikationer av NATO-medlemskapet
kommer inte behandlas. Fragan har nyligen belysts i en artikel forfattad av
Inger Osterdahl i vilken hon konstaterar att flera paragrafer i regeringsformen
berordes av NATO-ans6kan och ett medlemskap, men att ingen av dem ansags
begrinsa mojligheten for Sverige att ansluta sig till NATO, samt att inga grund-
lagsandringar behovdes (Osterdahl 2024).

Den internationella forfattningspolitiska debatten har linge priglats av
diskussionen om huruvida ett forindrat sikerhetsldge eller indrade hotbilder
leder till en securitization av lagstiftningen (inkl. grundlag) vilket skulle
kunna innebédra att sikerhetsrelaterade intressen och policyer tillerkdnns
foretrade framfor till exempel rittsliga principer. Fragan huruvida begrepp som
kris, nodtillstind och sidkerhet primirt dr utom- eller inom-konstitutionella
begrepp, for samhillet gemensamma mal, eller en individuell réittighet kom-
mer sannolikt att prigla den forfattningspolitiska debatten under lang tid
framover givet hur den globala utvecklingen ser ut. Med hjilp av Kaarlo Tuoris
idé om en sikerhetskonstitution (security constitution) kan vi dra tentativa
slutsatser om den rittsliga regleringen pa grundlagsniva och mojligen ocksa
skonja trender i den svenska forfattningspolitiska debatten i detta hinseende.

1 Vissa av dessa begrepp dr nimnda i grundlag, lag eller annan foreskrift, se t.ex. RF 8:13 och RF 15:6
medan andra fungerar som samlingsbegrepp som inte nimns i lagtext. For en 6versikt med fokus pa
fredstida kriser, se SOU 2023:75, kap. 5.1. Se dven Hirschfeldt 2024: 309 ff.
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Tuori har analyserat EU:s fordrag och sekundarritt for att kunna dra slutsatser
om huruvida EU kan anses ha en security constitution (Tuori 2015). Aven om
Tuoris priméra syfte ar att analysera och dra slutsatser om EU-férdragen, byg-
ger hans analytiska ramverk pa grundliggande konstitutionsrittslig teoribild-
ning som kan anses vara hjilpsam for att forsta och analysera sikerhets- och
krisaspekters genomslag i nationell rittslig reglering, policy och strategier. Pa
vilket sitt utvecklas mer nedan.

Viktiga hiandelser i Sverige och var omvirld med
betydelse for den forfattningspolitiska debatten

Den 25 februari 2022 publicerades Coronakommissionens slutbetinkande
(SOU 2022:10). Kommissionen hade i ett mycket omfattande arbete granskat
regeringens, forvaltningsmyndigheternas, regionernas och kommunernas
atgirder for att minska smittspridningen av det virus som lag bakom Covid-19.
Kommissionens arbete forde samman experter frin de medicinska, statsveten-
skapliga, ekonomiska och rittsvetenskapliga omradena. Omfattande forskning
och utredning lag till grund for kommissionens slutsatser och kritiken mot bade
det politiska ledarskapet och forvaltningsmyndigheternas arbetssitt var skarp.
Brister i den konstitutionella beredskapen och forutsittningarna for nationell
styrning och samordning lyftes sirskilt fram. Under normala omstindigheter
skulle en utredning av detta slag sannolikt fa ett mycket stort genomslag i bade
den allminna debatten och det politiska styret. Krav pa ansvarstagande och
reformer skulle ha varit hogljudda och starka. Men sa blev det inte. Den 24
februari 2022 inledde den Ryska federationen ett fullskaligt vipnat angrepp
mot den sjilvstindiga staten Ukraina, dven om Ryssland redan sedan annek-
tering av Krim 2014 far anses ha krinkt Ukrainas grinser och sjilvstindighet.
Savil den allminna debatten som journalisters och myndigheters resurser och
uppmirksamhet dgnades istillet priméirt at det faktum att ett storskaligt krig
igen priglade Europa.

Betydelsen av bada dessa hindelser och skeenden, det vill siga Corona-
pandemin och Rysslands krig mot Ukraina, kan inte underskattas vad giller
debatten om fragor kopplade till sikerhet, kris och forsvar i Sverige. Den 30
september 2021 beslutade regeringen att tillkalla en parlamentarisk kommitté
med uppdraget att gora en 6versyn av bland annat regeringens normgiv-
ningskompetens i allvarliga fredstida kriser (dir. 2021:80). Uppdraget var i
betydande delar priglat av erfarenheterna frin Coronapandemin. Kommitténs
slutbetinkande overlimnades till regeringen i november 2023. Dess innehall
behandlas mer ingdende nedan. Darutéver har ett flertal utredningar tillsatts
for att gora en 6versyn av den svenska forfattningsberedskapen. Det faktum att
Sverige i stort sett utan en partipolitisk debatt med tydliga skiljelinjer redan
den 18 maj 2022 kunde ldmna in en ansokan om att bli medlem i NATO, med
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en socialdemokratisk regering vid makten, illustrerar vél det politiska klimatet,
samhillsdebatten och allvaret i det sikerhetspolitiska liget. Den 7 mars 2024
intradde Sverige som fullvirdig medlem av NATO.

Sidkerhetsbegreppet i den konstitutionella ritten

EN SAKERHETSKONSTITUTION?

Kaarlo Tuori har analyserat EU:s fordrag och sekundarritt for att dra slutsatser
om huruvida EU kan anses ha en security constitution (Tuori 2015). Tuori
anvinder preambeln till den amerikanska grundlagen for att visa hur sikerhet
kan ha en konstituerande effekt for staten, samtidigt som han understryker att
grundlagar dven har en begrinsande funktion i en sikerhetskontext, sirskilt
i forhallande till exekutiven och inskrinkningar av fundamentala fri- och
riattigheter. Tuori beskriver sikerhet som ett gemensamt mal (common good)
utanfor konstitutionen som staten dr skyldig att uppritthalla inom ramen for
grundlagen. Han beaktar alltsi konstitutionens begrinsande funktion i forhal-
lande till statens maktutévning. Han noterar dock en trend mot att se sikerhet
som en individuell rittighet, vilket eventuellt skulle kunna skapa en inom-
konstitutionell motsittning mellan traditionella liberala fri- och rittigheter
som anvinds for att begrinsa statens maktutovning, och en individuell rét-
tighet till sikerhet som kriver proaktivt agerande fran statens sida. Paradoxen
kan, menar Tuori, fi implikationer for grundlagens begrinsning av exekutivens
makt och inskrinkningar av fundamentala fri- och rittigheter (Tuori 2015:
270-271, 303 ff).

For att det ska anses foreligga en security constitution i Tuoris definition
av begreppet krivs att det finns ett enhetligt sikerhetsbegrepp som bidrar
till att skapa en koherens mellan enstaka foreskrifter pa ytnivan, det vill siga
den rittsliga regleringen och dess tillimpning (jfr Tuori 2015: 272). En sidan
koherens kan vara bade formell och materiell. Den formella koherensen
fokuserar pa formella principer kopplade till bland annat normgivning och
normhierarki, medan den materiella koherensen dr mer inriktad pa substanti-
ell samstimmighet. Materiell koherens kan forstas eller analyseras utifran olika
sektorer (Tuori 2015: 45 ff). For Tuoris sikerhetskonstitution handlar det om att
uppna en kritisk massa av policy samt rittsliga instrument och institutioner
som sammantaget uppvisar en viss grad av koherens och som kan kopplas till
en enhetlig underliggande forstaelse av sikerhet (Tuori 2015: 289).2 Det finns
tyvérr inte utrymme i denna artikel att undersoka sikerhetspolitiska debatter,
policy och strategier for att pa sa sitt soka klarhet i om det finns ett koherent

2 Vad giller sikerhetsbegreppet utgar Tuori frain Kopenhamnskolans forstaelse av sikerhet, "by definition,
something is a security problem when the elites decide to declare it to be so”, citerad i Tuori 2015: 289.
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svenskt sikerhetsbegrepp som kan anses genomsyra den rittsliga regleringen.
Det blir en uppgift for en annan dag. Fokus kommer istillet att ligga pa den
rittsliga ytnivan.

EN INTERNATIONELL ILLUSTRATION

I en internationell kontext finns det flera exempel pa grundlagar som har priag-
lats av ett lands interna och externa sidkerhetslige, som till exempel den span-
ska grundlagens art. 116. Artikel 116 antogs i slutet pa 1970-talet i eftermélet av
diktaturens fall och reglerar tre typer av nodtillstind. Grundlagsregleringen ar
detaljerad och medger en gradering av nodtillstandet utifran allvarlighetsgra-
den. Det mer allvarliga och ingripande beléigringstillstindet kriver en absolut
majoritet av kongressen for att kunna utfirdas, medan larmberedskapen, som
ar mindre ingripande, kan utfirdas av regeringen. Art. 116 utvecklas vidare i en
organisk lag (SOU 2023:75: 513 ff).

Den tyska grundlagen ir ett annat exempel. Den debatt som ledde fram
till att den tyska federala grundlagen dndrades for att inkludera artiklar som
reglerar vad som kan beskrivas som nodtillstind paAminner i ganska stor
utstrickning om debatten som vi har haft i Sverige under manga ar (se Jonsson
Cornell & Salminen 2019). Fragan var ytterst pa vilken niva (grundlag eller lag)
som regleringen skulle ske, samt i vilken utstrickning grundlagen skulle tillata
sa kallade inom-konstitutionella nodtillstind. Givetvis dr den tyska konstitutio-
nella kontexten annorlunda och fragan kinsligare pa grund av erfarenheterna
fran de tva virldskrigen, men den rittsteoretiska och lagtekniska fragan ar
densamma; i vilken utstrickning och pa vilket sitt kan och bor ett nodtillstand
komma till uttryck i grundlagen (Bockenforde 2017). Syftet med inforandet
av vad Bockeforde beskriver som en emergency constitution i tysk grundlag
i slutet pa 1960-talet samt de reformer som genomfordes under 1970- och
1980-talet var att hantera nodtillstind inom grundlagens ramar (snarare dn pa
nivan under grundlag) och samtidigt undvika alltfor 1angtgiende befogenheter
for den verkstillande makten. Reformerna hade foranletts av ett antal atgérder,
inklusive normgivning, som hade sin grund i en utom-konstitutionell nodritt
(supralegal or justifying state of emergency) (Bockenforde 2017: 109-111).

SAKERHETSBEGREPPET | REGERINGSFORMEN

Den svenska regeringsformen kan inte anses vara priglad av eller konstituerad
i ljuset av nagra sirskilda kris- eller sikerhetshinsyn. Snarare det motsatta.
Den nuvarande regeringsformen 4r mer av ett dokument 6ver parlamentarism,
byggandet av folkhemmet och den svenska vilfardsstaten. Mal som i och for
sig ansags vara helt avgorande for att halla undan externa och interna hot fran
sirskilt den politiska vinsterkanten under bade mellan- och efterkrigstiden,
och diarmed kan anses vara skapta i en hog grad av medvetenhet om det
geo- och sidkerhetspolitiska ldget. Men det finns s klart enstaka paragrafer i
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regeringsformen, till exempel RF 2:24 2 st., som utgor exempel pa reglering
i grundlag som syftar till att adressera allvarliga sikerhetshot. Just denna
reglering var viktig under och kring andra virldskriget eftersom den syftade
till att mojliggora lagstiftning som forbjuder militirliknande organisationer.
RF 2:24 2 st. har nyligen uppdaterats for att dven gora det mojligt att forbjuda
organisationer som #dgnar sig at eller understoder terrorism.

En snabb genomlisning av regeringsformen ger vid handen att sikerhet
(rikets sikerhet) nimns forsta gangen i RF 2:23 1 st. som en mojligt grund for
begrinsning av yttrande- och informationsfriheten. Aven moétes- och foren-
ingsfriheten kan begrinsas med hinsyn till rikets sikerhet, RF 2:24 1 st. En
uppenbar sikerhetsaspekt finns dven i RF 2:24 2 st. som reglerar majligheten att
begriansa foreningsfriheten for sammanslutningar som dgnar sig at till exempel
terrorism och militér eller liknande verksamhet som olovlig karverksamhet. RF
2:25 gor det mojligt att begrinsa vissa fri- och rittigheter for andra dn svenska
medborgare. Sddana begriansningar méaste ske i form av lag och det 4r mojligt att
gora skillnad mellan olika Iinders medborgare. Om Sverige befinner sig i krig
innebir detta bland annat att det angripande landets medborgare kan, genom
lag, sirbehandlas i forhallande till andra linders medborgare (Jermsten 2023).

Riksmotet ska som huvudregel hallas i Stockholm men riksdagen eller
talmannen kan besluta om undantag frin denna huvudregel om sa krivs for
riksdagens sikerhet eller frihet, enligt RF 4:1 och 15:1. Denna mojlighet kan
vara relevant bade i allvarliga fredstida kriser och krig samt krigsfara. Riks-
banken har, genom en dndring av RF 8:13 som tridde i kraft den 1 januari, fatt
utokad normgivningsmakt, efter bemyndigande fran riksdagen, i forhallande
till fredstida krissituationer och hojd beredskap. RF 10 kap. har i forhallande till
fragan om ett NATO-medlemskap liksom till EU-medlemskapet viss relevans
for sikerhetsfrigan, men kommer inte att behandlas ndrmare i denna text.

RF 15 kap. behandlar fragor kopplade till krig, krigsfara och extraordinira
forhallanden. Denna del av regeringsformen kommer dgnas mer uppmairksam-
het lingre ner i denna text, men det kan redan hir konstateras att kapitlets
tillAimpning ar sniy, sarskilt i ljuset av de méngfacetterade sikerhetshot som
kan forekomma i dagens komplexa samhaille och sidkerhetspolitiska lige.
Som avslutning pa denna kortfattade exposé, som har fokuserat pa vad Tuori
bendmner som grundlagens ytniva (Tuori 2015: 271), ska nimnas det forslag
till grundlagsreform som Kommittén om beredskap enligt regeringsformen
presenterade den 27 november 2023. [ betinkandet foreslas att ett nytt kapitel
16 om allvarliga fredstida kriser ska lidggas till regeringsformen (SOU 2023:75).
Kommitténs forslag behandlas mer ingdende nedan.

GRUNDLAGEN OCH NODTILLSTANDET
En evig fraga vad giller grundlagen, sikerhet, kris och hot 4r huruvida en
grundlag kan och bor behalla sin normativa (rittsligt bindande) verkan vid en
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allvarlig nodsituation. Annorlunda uttryckt, bor de atgirder som noden kriaver
vara inom- eller utom-konstitutionella?

Den internationella debatten ar priaglad av begreppen undantagstillstind
(state of exception) och nodtillstind (state of emergency). Begreppsanvind-
ningen hjilper oss dock inte alltid i den nationella konstitutionella analysen.
I den svenska kontexten lampar sig begreppet undantagstillstind mindre bra,
eftersom den svenska grundlagen i princip inte erkinner nagra undantag
fran eller suspendering av grundlagen (jfr med art. 15 EKMR som mojliggor
en s kallad derogation). Vad grundlagen diremot reglerar dr begrinsningar
av till exempel vissa fundamentala fri- och rittigheter efter delegation i lag
eller grundlag, och tillfillig 6verforing av utokade befogenheter till regeringen
fran riksdagen, dven det med stod i grundlag. Man kan sa klart argumentera
for att detta utgor ett undantag fran en huvudregel. Detta "undantag” medges
dock i form av lag, det vill siga inom-konstitutionellt, och bor dirmed inte
sammanblandas med ett undantag eller suspendering som leder till ett utom-
konstitutionellt lage.

Det finns ingen reglering i regeringsformen som tillater att regeringsformen
i sin helhet tillfilligt asidosétts eller ger regeringen majlighet att suspendera - i
bemairkelsen inte vara skyldig att tillimpa - till exempel regeringsformens andra
kapitel. I svenska grundlagssammanhang dr det dirmed mer rittvisande att
tala om ett nodtillstand, snarare 4n undantagstillstind, som genom reglering
i grundlag och lag medger en viss forskjutning i utévning av offentlig makt.
Fragan om tillfalliga undantag fran vissa grundliggande huvudregler kopplade
till riksdagens stillning i forhallande till regeringen, inklusive normgivnings-
makten, ir reglerad i RF 15 kap. som behandlar krig, krigsfara och extraordinéira
forhallanden foranledda av krig eller krigsfara. Det finns i skrivande stund ingen
liknande sirreglering for fredstida kriser, vilket innebér att regeringsformen gil-
ler som vanligt. Vad detta mer konkret innebdr kommer att behandlas mer inga-
ende nedan. Forst ska vi undersoka pa vilket sitt parlamentarism, normgivning
och fri- och rittighetsskyddet kan paverkas vid krig, krigsfara, extraordinira
forhallande, allvarliga fredstida kriser och liknande foreteelser.

Parlamentarism

Det parlamentariska styrelseskicket, folksuveridnitetsprincipen och legali-
tetsprincipen dr grundliggande for det svenska statsskicket (RF 1:1) savil i ett
normal- som ett nodtillstind. Utgangspunkten for all hantering av olika typer
av kriser och sikerhetshot ér att dessa principer ska respekteras och uppritt-
hallas sa 1angt som mojligt. Nar RF 15 kap. antogs var detta avgorande och det
framholls tydligt att legalitetsprincipen maste rada dven vid krig och krigsfara,
om inte annat si for att undvika att illvilliga krafter utnyttjar en svar situation
for ett illegitimt maktovertagande (prop. 1973:90).
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Att virna parlamentarismens kidrna och maktbalansen mellan riksdagen och
regeringen ir utgingspunkten vid krig. Detta illustreras och manifesteras vl
genom mojligheten att aktivera krigsdelegationen (RF 15:2) om landet ér i krig
och situationen kriver det. Nir krigsdelegationen ar aktiverad triader den i riks-
dagens stille. Dess befogenheter dr dock begrinsade bland annat i beméirkelsen
att krigsdelegationen inte far besluta om hur och nir val ska hallas om det ar
krig (RF 15:3). Hur val ska hallas nér landet r i krig regleras ndrmare i RF 15:11.
Krigsdelegationen bestar av talmannen och 50 proportionellt valda ledamoter
som har utsetts redan i borjan pA mandatperioden. Det ndrmaste vi kan anses
komma ett undantagstillstind i svensk grundlag dr om landet dr i krig och varken
riksdagen eller krigsdelegationen kan fullgora sina uppgifter pa grund av detta.
I sadana fall kan regeringen, med stod i RF 15:5, fullgora riksdagens uppgifter i
den utstrickning som behovs for att skydda riket och slutfora kriget. Regeringen
far dock inte stifta, indra eller upphiva grundlag, riksdagsordningen eller lag om
val till riksdagen med RF 15:5 som rittslig grund. Denna extraordinira 16sning ar
inom-konstitutionell eftersom regeringen far befogenheten genom grundlag. Den
materiella begrinsningen av befogenheten som delegeras framgar av grundlags-
texten och de grundlagar och lagar som ytterst skyddar och reglerar grunderna
for det parlamentariska styrelseskicket dr undantaget regeringens befogenheter.

Vidare giller att varken riksdagen eller regeringen far fatta beslut pa
ockuperat omrade. Detta giller dven enskilda statsrad och ledamoter. Val till
riksdag eller beslutande kommunala féorsamlingar far inte heller 4ga rum pa
ockuperat omrade eftersom sidana val inte skulle anses vara fria. Alla offentliga
organ ska, enligt grundlagen, agera pa ett sitt som frimjar svenska intressen,
motstindsverksamheten och de svenska forsvarsanstringningarna, samt
civilbefolkningens skydd. Offentliga organ far inte heller i strid med folkritten
alagga en svensk medborgare att hjidlpa ockupationsmakten. Allt detta fram-
gar av RF 15:9. Huvudregeln ir att det 4r de representanter for det svenska
styrelseskicket (riksdag, krigsdelegation, regering) som befinner sig i frihet,
kanske i exil, som i grundlagens mening ir de legitima beslutsfattarna, inte de
representanter for statsmakten som befinner sig pa ockuperat territorium. Vid
krig foljer statschefen regeringen enligt RF 15:10. Skulle statschefen befinna
sig pa ockuperat omrade eller pa annat stille 4n regeringen ska denne anses
forhindrad att fullf6lja sina uppgifter som statschef.

Vid krig eller omedelbar krigsfara kan dven den vertikala maktdelningen i
landet komma att paverkas. Detta framkommer av RF 15:8 enligt vilken reger-
ingen kan, efter delegation i lag, vidarebefordra till exempel normgivningsmakt
till myndigheter under regeringen eller linsstyrelser, tillsammans med RF
15:10, som ger grundlagsstod for lagstiftning som till exempel 6verflyttar kom-
munfullmiktiges befogenheter till kommunstyrelsen vid krig eller krigsfara.
Den lagstiftande forsamlingen, riksdagen, har inte frinhént sig makten pa detta
omrade eftersom det krivs delegation i lag.
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En sammantagning ldsning av RF 15 kap. si hir langt visar tydligt hur det
parlamentariska styrelseskicket och dess demokratiska legitimitet ska kunna
uppritthallas dven om det mest allvarliga skulle intriffa, det vill siga ett krig.
De legitima beslutsfattarna ir tydligt identifierade i grundlagen. De delegatio-
ner som forekommer sker i form av bemyndigande i grundlag och lag, i ordens
formella bemérkelse.

Sammanfattningsvis, genom den reglering i RF 15 kap. som ér relevant for
forhallandet mellan riksdagen, regeringen, centrala myndigheter och kom-
munala organ, efterstrivas att uppritthilla en normal maktbalans sa lang som
mojligt. Legalitetsprincipen ska rada och respekteras. Nodvindiga delegationer
finns i lag beslutad av riksdagen och eventuella undantag har direkt stod i
grundlagen. Det konstitutionellrittsliga forhallningssittet till sikerhetshot i
form av krig, krigsfara och extraordinira forhallanden pa grund av krig eller
krigsfara dr saldes inom-konstitutionellt. Konstitutionell nodritt som en
utom-konstitutionell 16sning erkidnns inte ex ante (Wennerstrom 2012). Hur
ett eventuellt agerande som krinker grundlagen skulle uppfattas i efterhand vid
aberopande av konstitutionell nodritt kan inte besvaras hir av uppenbara skil.
En sddan bedomning gors av Konstitutionsutskottet (KU) i varje enskilt fall i
efterhand. Viss vigledning skulle dock kunna erhallas frin de KU-betinkanden
som limnades i samband med flera extraordinira hindelser i Sverige under
1970-talet. I Sverige kan konstitutionell nodritt inte Aberopas ex ante som
rittslig grund for ett beslut i en enskild fraga eller for normgivning, vilket dr
mojligt i Danmark och i Norge (SOU 2023:75: 310 ff).

Forhallandet mellan riksdag och regering vid en fredstida allvarlig kris ar
inte foremal for reglering i regeringsformen. Ordinarie lagregler giller. Detta dr
bakgrunden till det forslag som Kommittén om beredskap i regeringsformen
lade fram i november 2023. Forslaget dr, ssmmanfattningsvis, att med stod
i grundlag ge regeringen utokad normgivningsmakt vid mycket allvarliga
fredstida kriser och i de fall riksdagen inte alls kan agera eller inte kan agera
tillrackligt snabbt. Eftersom forslaget i huvudsak berér normgivning kommer
det att hanteras mer ingdende i néista sektion men vi kan redan hir konstatera
att kommitténs forslag utgar fran att riksdagens stillning i forhallande till
regeringen ska virnas.

Normgivning

Regeringsformen star ut i en jamforande kontext vad giller det faktum att
normgivningen #gnas ett eget kapitel (RF 8 kap) och den detaljniva pa vilken
normgivningskompetensen regleras (Jonsson Cornell 2024; SOU 2023:75).
Riksdagens normgivningskompetens ir ytterst ett uttryck for det parlamen-
tariska styrelseskicket och den representativa demokratin i Sverige. Det ir
en grundlidggande princip i svensk konstitutionell ritt att alla fragor av storre
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betydelse for samhiillet och for enskilda ska regleras i form av lag (Sterzel 2009).
Det faktum att det obligatoriska lagomradet definieras och regleras i grundlag,
kombinerat med relativt detaljerade regler om hur normgivningsmakten kan
delegeras till regeringen och i vissa fall vidaredelegeras till myndigheter, samt
regeringens sjilvstindiga normgivningskompetens (RF 8:7) ir ytterligare exem-
pel pa svenska sirdrag som soker att virna riksdagens prerogativ, samtidigt som
hiansyn kan tas till effektivitet och expertis som argument for delegering av
normgivningsmakt. Inom ramen for normgivningsmakten bor dven understil-
lelseinstitutet (RF 8:6) och den formella lagkraftens princip (RF 8:18) nimnas
som uttryck for parlamentets sirstillning i denna kontext.

Givet dessa hir kortfattat beskrivna utgdngspunkterna, hur sker normgiv-
ning vid krig, krigsfara och allvarliga fredstida kriser? Gemensamt for dessa
situationer dr att god forfattningsberedskap ska gilla (Hirschfeldt 2017), vilket
innebir lite olika saker beroende pa om RF 15 kap. ir tillimpligt eller inte.
God forfattningsberedskap i generell bemarkelse betyder att lagstiftaren, dvs.
riksdagen, si langt som mojligt ska ha forsokt lagreglera alla tinkbara situatio-
ner och behov som kan uppsté vid olika typer av nodligen. Det ligger dock i
sakens natur att alla kriser och nodlagen inte kan forutses, varfor det kan finnas
behov av att delegera normgivningsmakt till regeringen och myndigheter som
kan anta foreskrifter snabbare dn vad riksdagen kan (SOU 2023:75). Det stills
vissa kvalitativa krav pa bemyndiganden i lag att meddela foreskrifter. Dessa
far inte vara for vaga eller allomfattande. Carte blanche-delegationer kan inte
anses vara limpliga och ju viktigare en fraga dr for enskilda desto hogre grad
av precision kan krivas, i enlighet med grundprincipen att alla fragor av storre
betydelse for samhiillet och for enskilda ska regleras i form av lag (Sterzel 2009).

Vid krig, krigsfara, eller sidana extraordinira forhillanden foranledda av
krig eller krigsfara som landet har befunnit sig i, kan riksdagen genom lag
delegera befogenheten att meddela foreskrifter inom det obligatoriska lagom-
ridet till regeringen, enligt RF 15:6. Samma paragraf ligger till grund for de sa
kallade fullmaktslagarna. Dessa lagar har beretts under fredstid vilket innebar
att de har gatt igenom de processer och krav som sikerstiller den demokratiska
legitimiteten (SOU 2023:75: 328).

Det finns ingen liknande reglering for allvarliga fredstida kriser som
mojliggor delegering av foreskriftsmakt till regeringen inom det obligatoriska
lagomradet. Vid sidana situationer ska den ordinarie lagstiftningsprocessen
tillimpas. Det dr dock mojligt att pAskynda processen sa att lag kan antas inom
nagra dagar (SOU 2023:75: 339). Kommittén om beredskap i regeringsformen
har dock identifierat tvd omstindigheter som skulle kunna innebéira att detta
inte ricker till. Den forsta géller i de fall riksdagen (inkl. krigsdelegationen)
inte kan sammankallas eller 4r helt satt ur spel. Enbart mycket allvarliga
omstindigheter borde foéranleda en sadan situation och risken bor vara liten
sett till de forberedelser som bor ha gjorts med hansyn till principen om god
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forfattningsberedskap och det planeringsarbete som 16pande sker av riksdagen
och dess forvaltning. Det behover dock inte krivas ett krig for att riksdagen ska
riskera séttas ur spel. Ett totalt infrastrukturellt ssmmanbrott eller en mycket
allvarlig pandemi skulle till exempel kunna foranleda en sadan situation.
Om ett sidant lige uppstir och riksdagen inte kan sammantrida skulle det
innebdra att vi star utan ett organ som kan lagstifta inom det obligatoriska lag-
omridet. Hade det varit krig hade RF 15:5 kunnat tillimpas i den utstrickning
bemyndiganden och fullmaktslagar enligt RF 15:6 inte skulle ricka till. Det
andra giller situationer da en 16sning beh6vs omedelbart, riksdagen dr samlad
men det ligger en mycket stor fara i drojsmal. Detta beskrivs av kommittén om
beredskap i regeringsformen som akuta normgivningsbehov (2023:75: 339 ff).
Sammantaget ligger detta till grund for kommitténs forslag om att regerings-
formen bor kompletteras med nya regler som gor det mojligt for regeringen
att meddela foreskrifter pa det obligatoriska lagomradet vid allvarliga fredstida
kriser efter bemyndigande i lag, samt inom lagomradet i de fall bemyndiganden
saknas och normgivningsbehovet dr akut. Det dr tydligt att forslaget inte avser
att vara tillimpligt pa lAngvariga och generella samhéllsproblem. Hur kommit-
tén forstar allvarliga fredstida kriser framgér av SOU 2023:75: 351 ff.

Forslaget innebir att riksdagen i forvig och i lag ska kunna bemyndiga
regeringen att anta foreskrifter inom det obligatoriska lagomradet vid en all-
varlig fredstida kris, samt att regeringen vid exceptionella och akuta situationer
ska kunna meddela foreskrifter pa lagomradet med direkt stod av grundlagen,
det vill siga utan bemyndigande i lag (SOU 2023:75: 350). Forslaget ir inte tinkt
att utvidga mojligheterna att inskranka RF 2 kap. bortom de mojligheter som
redan ges i grundlag. Pa sa sitt utgor forslaget inte ett undantag av den typen
som suspenderar eller undanréjer grundlagens normativa verkan generellt.
Darutover framgar det av forslaget att regeringen inte ska kunna stifta, dndra
eller upphiva grundlag, riksdagsordningen eller lag om val till riksdagen (jfr
RF 15:5). Understillelseinstitutet (RF 8:6) och den formella lagkraftens princip
(RF 8:18) ska fortsatt gilla.

Kommitténs forslag vilar pad grundtanken om att riksdagens stillning
ska skyddas vilket bland annat tar sig uttryck i att det krivs en kvalificerad
majoritet av riksdagens ledamoter for ett sa kallat aktiveringsbeslut. I mycket
bradskande fall ska regeringen sjialv kunna fatta ett sidant aktiveringsbeslut.
Nar det sker ska beslutet understillas riksdagen inom en eller ett par dagar
i form av en proposition. For att regeringens beslut ska fortsatta gilla krivs
en tre fjirdedels beslut av de ledamoter som rostar (SOU 2023:75: 360). Ett
aktiveringsbeslut krivs for bada typerna av foreskriftsmakt. Vad giller mojlig-
heten for regeringen att meddela foreskrifter pa lagomradet i akuta fall direkt
grundat pa regeringsformen sa ska den bedomningen goras av regeringen
sjalvt under konstitutionellt ansvar. En sddan foreskrift ska vara tidsbegrinsad,
understillas riksdagen i form av en proposition och fortsitta att gilla enbart
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om tre fjirdedelar av de rostande ledamoterna rostar for. Vidare foreslis en
relativt detaljerad reglering av vad som hinder om regeringen inte understiller
foreskriften eller om riksdagen inte provar foreskriften inom en viss tid. Till sist
ska regeringen och riksdagen, var for sig, kunna fatta beslut om att aktiverings-
beslutet ska upphora att gilla. Forslaget innehéller siledes bade en start- och en
avslutningsknapp. Kommittén landar i att reglerna bor samlas i ett nytt kapitel
16 med titeln Allvarliga fredstida krissituationer (SOU 2023:75: 396 ff).

Fundamentala fri- och rittigheter vid krig, krigs-
fara, eller allvarlig fredstida Kkris

Nar 1973-ars fri- och rittighetsutredning tog sig an fragan om RF 2 kap. och
huruvida regeringsformens fri- och rittighetsskydd var tillrickligt konstatera-
des foljande i slutbetinkandet:

Att ett omfattande grundlagsskydd for fri- och rittigheterna inte
ar erforderligt under normala forhallanden visas bl.a. av den
svenska rittsutvecklingen pa omradet. Man méaste emellertid
rikna med mojligheten att den demokratiska samhéllsordningen
hotas av antidemokratiska rorelser inom landet eller att den, t.ex.
i tider av krigsfara, utsitts for pafrestningar till foljd av tryck uti-
fran. 1 sddana lagen kan ett rittsligt verkande grundlagsskydd for
fri- och rittigheterna tinkas fa stor, i vissa fall kanske avgorande
betydelse for hindelseutvecklingen. Sjilvfallet blir ett sidant
réttsligt skydd en virdefull tillging ocksa i tider av inre och yttre
lugn. (SOU 1975:75: 90)

I inledningen till denna text nimndes de olika paragraferna i regeringsformen
som medger begrinsningar av fundamentala fri- och rittigheter for att siker-
stilla landets sikerhet. Dessa foreskrifter giller dven vid krig, krigsfara eller en
allvarliga fredstida kris. Vidare ska det forslag som kommittén om beredskap
i regeringsformen presenterat inte forstas som att mojligheten att inskrinka
fri- och rittigheter ska utvidgas. Det materiella kravet pa begrinsningar
kvarstar saledes. Det som kan komma forindras idr det formella kravet, det vill
sdga att en sidan inskrinkning ska ske i form av lag, i och med att regeringen
foreslas fa foreskriftsmakt pa lagomridet i fredstida allvarliga kriser. For att
skyddet for grundliggande fri- och rittigheter ska uppritthallas dven vid ett
nodtillstand krivs det dessutom att savil riksdagen som regeringen tillimpar
och respekterar proportionalitetsprincipen och de andra materiella krav som
regeringsformen (RF 2:21) stiller nir de utdvar sin normgivningsmakt.
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Sammanfattande slutsatser

Syftet med denna artikel har varit att kontextualisera regeringsformens
utveckling over tid vad giller sikerhet och allvarliga fredstida kriser, samt att
sitta den nutida debatten om svensk sidkerhet i en forfattningspolitisk kontext.
Den svenska regeringsformen kan utifran hir givna ramar varken anses vara
security constitution eller vara drabbad av forsok till securitization pa bekost-
nad av inomrittslig koherens och respekt for statsskickets grunder samt andra
grundliggande rittsliga principer. Men att vi ror oss i en riktning mot en 6kad
medvetenhet om de utmaningar som en forindrad omvirld medfor och att
det kan fa konsekvenser for svensk konstitutionell ritt 4r tydligt (se t.ex. SOU
2023:75 & SOU 2022:10).

Regeringsformen saknar en portalparagraf liknande den amerikanska som
syftar till att lyfta fram nationell, samhillelig och individuell sikerhet och sta-
tens skyldighet att virna detta. Johan Hirschfeldt har papekat att RF 1 kap. sak-
nar en paragraf som refererar till RF 15 kap. (och ett eventuellt framtida RF 16
kap.) och har i samband med detta presenterat ett férslag pa hur det allméinnas
skyldighet att skydda riket och befolkningen vid krig och kris, samt betydelsen
av och skyddsvirdet for grunderna for statsskicket, sarskilt landets frihet och
sjalvstindighet i internationellt samarbete skulle kunna lyftas fram (Hirschfeldt
2024: 328). Vidare kan inte den formella och materiella koherensen anses vara
tillrackligt tydlig for att grundlagen ska kunna anses genomsyrad av ett siker-
hetstinkande s som Tuori beskriver det och som presenterades i inledningen
till denna artikel. Det har inte varit mojlighet att nirmare analysera politiska
inriktningsbeslut och strategier med koppling till extern och intern sikerhet
pa liknande sitt som Tuori gor i forhallande till EU-fordragen (Tuori 2015),
varfor denna dimension saknas och tentativa slutsatser enbart kan dras utifran
rittens ytniva. Vidare har fokus i texten legat pa fragor och forslag kopplade
till sikerhet som ett samhélleligt mal, inte som en individuell rittighet. Frigan
huruvida begreppet sikerhet primért ir ett gemensamt samhilleligt mal eller
en individuell rittighet kommer sannolikt att prigla den forfattningspolitiska
debatten under lang tid framover.

Vi kan konstatera att regeringsformen, dven vad giller den reglering som ar
fokuserad pa sikerhet och kris, dr priaglad av en formell koherens med fokus
pa demokratisk legitimitet, legalitet, normhierarki och normgivning. I friga om
den materiella koherensen ligger fokus pa rittsliga principer (som grundlig-
gande fri- och riittigheter, legalitet och proportionalitet), snarare dn intressen
och policyer (jfr Tuori 2015). Vi kan konstatera att konstitutionell nodritt inte
accepteras som en grundval att bygga siikerhet och beredskap p4, och inte hel-
ler som en rittslig grund for normgivning vid nodtillstand. Daremot kanske
den kan utgora ett absolut minimum, som ett post-factum-rittfirdigande av en
atgiard som strider mot gillande ritt. En lisning av gillande ritt och foreslagna
grundlagsiandringar kan tillata slutsatsen att rittslig formell koherens fortsatt
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ska efterstrivas, legalitetsprincipen respekteras och grundlagens integritet vir-
nas si att dess normativa verkan inte riskerar att urholkas och dess legitimitet
skadas. Vikten av att uppritthalla parlamentets stillning och inflytande, for
att undvika en glidande och mojligen permanent ¢verflyttning av makt till
exekutiven, far genomslag i grundlagen vid en sammantagen lisning, liksom
i det forslag som kommittén om beredskap i regeringsformens lagt fram om
utokad normgivningskompetens for regeringen i allvarliga fredstida kriser.

Fragan huruvida dagens lydelse av regeringsformen far anses anpassad till
nutida och framtida hot och utmaningar ar uppenbarligen svar att besvara. Ur
ett langsiktigt och hallbart perspektiv bor dock frigan analyseras och debatteras
i termer av robusthet, uthallighet, och en viss grad av flexibilitet med inbyggda
sikerhetsmekanismer mot missbruk. Det faktum att Sverige har valt ett inom-
konstitutionellt forhallningssitt som sa langt som mojligt gar hand i hand med
grundliggande konstitutionellrittsliga principer torde borga for robusthet
och uthallighet. Huruvida graden av flexibilitet &r tillrickligt vilbalanserad ar
av flera olika anledningar ocksa svart att besvara. Vi vet dock att behovet av
snabba losningar minskar i takt med att forfattningsberedskapen forbittras. En
konstant omvirlds- och riskbedomning krivs for att forfattningsberedskapen
fortsatt ska vara god. Det rittsliga perspektivet erbjuder inte alla 16sningar, men
kan bidra till att skapa forutsebarhet, uthallighet och lugn vid sa vil externa
som interna hot och utmaningar.
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KOMMENTAR

Kris, hot och forsvar i
regeringsformen — men aven
styrning och forvaltning

Oscar Larsson

Regeringsformen fyller 50 ar och ir vid sidan av successionsordningen (1810),
tryckfrihetsforordningen (1949) och yttrandefrihetsgrundlagen (1991) den
grundlag som reglerar den exekutiva makten i Sverige. Den tyska filosofen och
politiska teoretikern Carl Schmitt* har problematiserat forhallandet mellan den
exekutiva makten och den politiska riattsordningen. Han menar att en demo-
kratisk ordning och tillhorande juridiska och konstitutionella ramar ér luftslott
som doljer suverdnens makt. Den suverina makten kommer dock att visa sig
da en kris, ett krig eller storre fara gor entré och aktorer kommer att behova
agera utan lagligt stoéd (Schmitt 2005). Den exekutiva makten blir som mest
betydelsefull i situationer som inte har juridisk eller konstitutionell tickning
och pa sa vis utgor ett icke reglerat undantag. Tanken pa krisen eller kriget
som ett undantagstillstind utgor ocksa grunden for teorin om sikerhetisering
som forfattaren till artikeln Kris, hot och forsvar i RF har anvint sig av for att
undersoka ”...den svenska regeringsformens utveckling vad giller sikerhet och
kris” och pa sa vis "sitta den nutida debatten om svensk sikerhet i en forfatt-
ningspolitisk kontext” (Jonsson Cornell 2024: 612). Enligt artikeln har den
internationella forfattningspolitiska debatten linge uppehallit sig vid fragan
huruvida ett forindrat sikerhetslige leder till att sikerhetsrelaterade intressen
far foretrade framfor rittsliga principer. Olika juridiska och politiska begrepp

1 Carl Schmitt var en konservativ tinkare som angrep liberalismen och var medlem i nationalsocialis-
tiska tyska arbetarpartiet mellan aren 1933 och 1945. Han var forvisso aktiv nazist men hans teorier om
forhallandet mellan det politiska och juridiska, suverinitet och undantagstillstand har haft stor inverkan
pa den moderna poliska teorin och plockats upp av Chantal Mouffe, Giorgio Agamben, Wendy Brown
och Michel Foucault.

Oscar Larsson ar verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Férsvarshdgskolan.
E-post: oscarlarsson@fhs.se
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sésom kris, nodtillstind, undantagstillstind, och sikerhet kan forma politiken
och rentav mojliggora utomrittsliga atgiarder. Med hjilp av Kaarlo Tuoris idé
om en sikerhetskonstitution (security constitution) menar forfattaren Anna
Jonsson Cornell att vi kan mejsla fram ett rittslige i den svenska grundlagen
och forsta hur regeringsformen forhaller sig till Sveriges mojligheter att hantera
hot, kris och krig (se ocksa Tuori 2015).

Efter en ett antal storre nationella kriser i Sverige, en uttalad vilja att ater-
bygga ett totalforsvar, krig i vart niromrade, men dven krig och eskalerande
kriser i andra regioner, och globala kriser r fragan hogaktuell: Vilka mojlighe-
ter till maktutévning och styrning har regeringen i hindelse av kris eller krig i
Sverige? Jag d&mnar som statsvetare och krishanteringsforskare i denna text inte
direkt kommentera den juridiska analysen som Jonsson Cornell har gjort. Klar-
gorandet av rittsliaget dr viktigt och forfattaren visar tydligt att regeringsformen
inte accepterar konstitutionell nodritt for byggandet av sikerhet och beredskap,
och inte heller som ”rittslig grund fér normgivning” (Jonsson Cornell 2024,
623). I stillet avser jag i denna text lyfta fram forvaltningspolitiska aspekter
som tillsammans med det svenska krishanteringssystemet grundliggande
principer kompletterar den juridiska analysen och skapar ytterligare forstaelse
for hur Sveriges regering och forvaltning agerar, eller snarare hindras agera vid
kris. Detta kan i forlingning ocksa fa betydelse for hur Sverige kan hantera
hybrida hot och eskalering fran hybrida hot till hybridkrig.

Rittslidge och begrinsade mdéjligheter till
sikerhetisering

Anna Jonsson Cornell nar en liknande slutsats som Johan Hirschfeldt, att
”Sverige har i regeringsformen en internationellt sett ovanligt utforlig reglering
av forhallande under krig och krigsfara” (Hirschfeldt 2024: 293). Vad som ter
sig mérkligt ar att Sverige inte har en tydlig konstitutionell ordning for fredstida
kriser och krishantering. En biarande tanke for 1974 ars regeringsform var att
inte mojliggora konstitutionell nodritt vilket ocksa var ledande for bade forfatt-
ningsutredningen och grundlagberedningen (ibid 2024: 299).

Sverige drabbas precis som manga andra linder av olika nationella kriser;
tsunamin 2004, stormen Gudrun 2005, de stora skogsbrinderna 2014 och
2018, flyktingstrommen 2015, torka 2018 ir nagra av de kriser som har skapat
stor debatt. Det har visat sig ging efter annan att Sverige har stora problem att
hantera storre nationella kriser. Ingen tidigare kris star sig dock i jamforelse
med den globala pandemin som dven drabbade Sverige viaren 2020. Sveriges
sitt att hantera Covid-19 kom tidigt att hamna i fokus i den globala debatten
om hur linder bist bor hantera detta smittsamma virus. Martin Lindstrom
noterar att den svenska strategin under varen 2020 utmirktes av évertro
pa att indirekt kunna uppna flockimmunitet genom naturlig uppbromsad
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smitt-spridning, betoning av individuellt ansvar, betoning pa evidensbaserad
medicin eller atgirder och en ovilja att koordinera med WHO, EU och de 6vriga
nordiska linderna (Lindstrom 2021). Det fanns en ocksa en ovilja att anvinda
forsiktighetsprincipen i ett nationellt nodlige for att skydda den egna befolk-
ningen (Lindstréom 2021).

Den 25 februari 2022 publicerades Coronakommissionens slutbetinkande
(SOU 2022:10) som utmynnade i vass kritik och krav pa tydligare ansvarsta-
gande. Douglas Brommesson noterade dven han i sin artikel i Statsvetenskaplig
tidskrifts specialnummer (utgivet tillsammans med KKrVA) sommaren 2021,
att Sverige fick sirskilda utmaningar under pandemin som kan relateras till
flernivastyrning och samordning. Sarskilt nir det giller oklara ansvarsforhal-
landen inom och mellan nivaer, vem har ansvar féor samordning och hur ska
samordningen mer generellt ga till mellan nationella och lokala myndigheter.
Sverige priglas av nitverksbetonad styrning som okar flexibiliteten i vardagen
men stoter pa patrull under kriser dar flera statliga myndigheter deltar, ofta
tillsammans med regioner och kommuner (Brommesson 2021). Hir aterkom-
mer vi till problemet med rittsordning och avsaknad av exekutiv makt och
formaga att styra.

Inovember 2023 kom ytterligare en statlig offentlig utredning i kolvattnet av
pandemin som hette Stdrkt konstitutionell beredskap. Detta var en parlamen-
tariskt sammansatt utredning for vilken Johan Hirschfeldt var ordforande. Det
kan dock konstateras att vad det giller regeringens befogenheter under kris sa
ar de alltjamt starkt begrinsade och regeringens mojlighet att agera vid kris ar
understillda riksdagens godkdnnande. Tillfilliga forordningarna och bemyn-
diganden kan goras men ska understilla riksdagens godkdnnande sa snart
som mojligt (se SOU 2023:75: 43). Dessa dndringar till trots si dr det tydligt
att Sveriges krishantering dven framgent ska genomforas utan konstitutionell
nodrétt.

Men vad hinde med politiken och Carl Schmitts idé om suverinens tolk-
ningsforetride? En central premiss for sikerhetiseringsteori som Jonsson
Cornell och Tuori anvinder i sina analyser dr att om en aktor lyckas fa en publik
att acceptera att vi star infor ett sikerhetsproblem dir liv, nationens 6verlevnad
eller andra centrala virden star pa spel sa kan vi agera utanfor lagen och de
politiska spelreglerna. Sikerhetiseringsaktoren hivdar att vi befinner oss i ett
nodlige (i ett undantagstillstaind) och maste agera skyndsamt for att avhjilpa
problemet. En acceptans av denna problembeskrivning ger sedan legitimitet for
att kringgé lagar och politiska procedurer for att hantera problemet (Buzan et al
1998: 21). Det 4r viktigt att papeka att &ven om ett sikerhetshot far gehor beho-
ver det per automatik inte leda till att lagar och regler bryts. Atgirder maste sta
i proportion till, och vara limpliga for att hantera problemet (Salter 2010). En
rad olika saker kan ga fel i kommunikationen vilket leder till misslyckad siker-
hetisering. En som ytterligare har problematiserat idén om sédkerhetspolitik och

629



630

Oscar Larsson

undantagstillstand dr Andrew W. Neal i boken Security as politics - Beyond
the state of exception (2019). Han menar att sikerhetiseringsteorin har en
overdriven tes om att sikerhetsproblem alltid leder till undantagstillstind och
utovandet av suverin makt utanfor lagrummet. Detta sitt att resonera kall-
lar han for en “hobbesiansk filla” (Neal 2019: 5). Huvudpoingen med Neals
argument och studie av den brittiska sikerhetspolitiken ér att sikerhet numera
hanteras inom ramarna for den demokratiska och parlamentariska ordningen
dven om insatserna oftast ir att betrakta som nagot hogre dn vid andra politiska
problem.

I min studie av den svenska hanteringen av Covid-19 stillde jag mig frigan
om det ror sig om en misslyckad sikerhetisering eller en vilja att hantera
ett allvarligt sikerhetsproblem de konstitutionella ramarna (Larsson 2022).
Studien visade att trots att regeringen och Folkhilsomyndigheten var tydliga
med att Covid-19 var ett betydande sikerhetshot sa foljde regeringen och myn-
digheter befintliga lagar och regler niastan som bokstavstroende. For att finna
lagstod for atgirder sa tillimpades tolkningar av bland annat smittskyddslagen,
ordningslagen och socialtjinstlagen. Detta skapade tillsammans ett lappticke
av motstridiga atgirder som det fanns lagligt stod for men som kanske inte
var det mest effektiva (Ibid). Aven i en uppenbar och betydande kris sdsom
en global pandemi sa foljde regeringen, myndigheter och kommuner en
lamplighetslogik som innefattar bade formella och informella regler (March
& Olsen 2009). Jonsson Cornell nimner t.ex. Spanien som har tre olika typer
av nodtillstand i sin grundlag vilket ocksa mojliggjorde att ett utegingsforbud
kunde inforas for att stivja spridningen av Covid-19 (Jonsson Cornell 2024).
Jamforande studier har visat att demokratiska stater nistan uteslutande inforde
atgirder med grundlagsstod medan diktaturer ibland inforde atgirder som
var grundlagsvidriga med héinvisning till att vilja minska smittspridningen
(Thomson & Ip 2020). Skillnaden mellan demokratiska linders hantering av
covid-19 berodde till stor del pa hur deras grundlagar var utformade och vilka
mojligheter det fanns for att hantera nodtillstand, fredstida kriser, eller extraor-
dinira hindelser. Den svenska regeringsformen ma vara vil detaljerad vad som
giller vid krig eller krigsfara men den mojliggor inte for regeringen att utéva
suveridn makt vid nationella krissituationer. Detta kan dock visa sig vanskligt i
dagens sikerhetslige dir ett eventuellt krig troligen kommer att foregis av ett
antal hybrida hot och antagonistiska handlingar som ligger under troskeln for
vad som kan klassas som krigshandling och som kommer yttra sig i form av
“kriser” (se t.ex. Weissman 2019).
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Historiskt arv, forvaltningspolitik och
decentraliserad krishantering

Det finns ytterligare aspekter att beakta da det giller den exekutiva maktens
formaga att hantera kris som gar utanfor den formella kompetens som ges av
grundlagen. En central aspekt ar forvaltningens utformning och sjilvstindighet.
Den svenska forvaltningstraditionen bygger som bekant pa en tydlig dualism.
For att forstd den exekutiva maktens mojlighet att styra i savil fredstid som kris-
tid méaste den hoga grad av sjilvstindighet som myndigheter har i forhallande
till regeringen tas i beaktande (se RF kap. 12). Aven om férvaltningsmyndigheter
”lyder” under regeringen (12 kap. 1 § regeringsformen) sa ér de organisatoriskt
sjalvstindiga i det avseendet att myndigheterna dr egna organisationer och har
egna budgetar och kontroll ¢ver tilldelade resurser. Forvaltningen har genom
RF ocksi en sikerstilld kompetens i myndighetsutovning. “Ingen myndig-
het, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ, far bestimma
hur en forvaltningsmyndighet i ett sdrskilt fall ska besluta i ett &rende som
ror myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som ror
tillimpningen av lag” (12 kap. 2 § regeringsformen). Detta ir ett resultat av
Sveriges politiska historia diar demokratiska reformer samsades med en stark
kungamakt. For att sikerstélla att offentliga myndigheter foljde de lagar som
godkints av parlamentet och inte kontrolleras av kungen som alltjimt hade
den verkstillande makten s& kodifierades offentliga myndigheters oberoende
i grundlagen. Detta overensstimmer med Montesquieus styrningsideal som
foreskriver separation och maktbalans mellan den verkstillande, lagstiftande
och rittsliga makten (Pierre 1993; Jacobsson et al. 2015).

Tillsammans med krav pé kollektivt beslutsfattande har ansvariga minist-
rar begrinsade mojlighet att styra de offentliga myndigheterna och riskerar
att anmalas till konstitutionsutskottet om de forsoker utéva direkt kontroll
over myndigheter. Som Hirschfeldt konstaterar i sitt kapitel si finns det inget
utrymme i regeringsformen for krissituationer i fredstid utan sidana ska
hanteras enligt vanliga regler i regeringsformen (Hirschfeldt 2024: 93). Detta
medfor att regeringen och ansvariga myndigheter alltid kommer att ha pro-
blem att skyndsamt avhjilpa savil akuta som smygande kriser dir det inte
finns tydliga regler och rutiner for drendet (se bland annat Petridou 2020 for
en forvaltningspolitisk analys av svensk Covid-19 hantering; Boin et al. 2020).
Krisens natur kinnetecknas av att det dr en ovintad hidndelse, det finns inte
tydliga regler och rutin, krisen bor hanteras skyndsamt for att inte forvirras
och att centrala virden star pa spel. Det ir kanske frimst avsaknaden av dialog
mellan ministrar och forvaltningsmyndighet, mellan politiker och experter, i
krissituationer som verkar himmande for det resoluta agerandet i kris. Vi bor
kanske dven fundera pa hur ridslan for ministerstyre skapar svarigheter att
utkriva politiskt ansvar vid Kris.
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Vad kan mer hindra den exekutiva makten att hantera krissituationer i
fredstid? Forutom den politiska historien, den forvaltningspolitiska dualismen
och avsaknad av dialog mellan politik och forvaltning si har bor vi ocksa
beakta det svenska krishanteringssystemet. Det finns i krishanteringssystemet
tre principer som introducerades ar 2001 (SOU 2001:41: 18). Ansvarsprincipen
innebar att den som har ansvar for en verksamhet under normala férhallan-
den ska ha samma ansvar under en krissituation. Alla myndigheter, regioner
och kommuner ska vara forberedda for alla kriser. Likhetsprincipen syftar
till att under en kris ska verksamheten fungera pé liknande sitt och skotas
fran samma plats som vid normala férhallanden. Ndrhetsprincipen (tidigare
subsidiaritetsprincipen) pavisar att en kris ska hanteras pa ligsta mojliga niva,
inne verksamheten, sedan pa kommunal niva, dédrefter regional niva och sist
statlig niva (se krisinformation.se 2024; Larsson 2015). Det finns ocksa forsok
att lansera en samverkansprincip men den ar mer otydlig och mindre accep-
terad. Dessa tre principer bidrar ytterligare till ett decentraliserad och svarstyrt
krishanteringssystem som begrinsar regeringens mojlighet att agera vid kris.

Reformer for 6kad styrning

Sverige befinner sig dock i ett betydande reformarbete vad det giller kris-
hantering vilket kan kopplas samman med aterbyggandet av totalforsvaret.
Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap (beredskapsforord-
ningen) gor gillande att vissa myndigheter har utsetts till beredskapsmyndighe-
ter med sérskilt ansvar i kris. Beredskapsmyndigheter ska ha “god formaga att
motsta hot och risker, forebygga sarbarheter, hantera fredstida krissituationer
och kunna genomfora samtliga uppgifter vid hojd beredskap” (Asp 2023: 138).
Tio av dessa myndigheter har dessutom utsetts till sektorsansvariga myndig-
heter. Dessa myndigheter ska leda arbetet for att samordna atgiarder infor och
under fredstida kriser och vara drivande for krishantering i sin sektor och vid
behov lamna information och underlag till regeringen (Forordning 2022:524).
Det dr svart att sia om hur vida regeringens formaga att hantera fredstida
kriser har stirkts. Snokaoset pa E22 den 3-4 januari visade att Trafikverket
som sektorsansvarig myndighet inte lyckades fa fram en tydlig lagesbild, inte
lyckades kommunicera med andra aktorer, och inte heller kunde definiera
ansvarsomraden mellan olika aktorer (Linsstyrelsen Skiane 2024).
Beredskapsforordningen och de numera fastslagna principerna for kris-
hantering visar att utover kunskap och éversyn av regeringsformen och andra
grundlagar sa maste vi beakta forvaltningspolitiska reformer och praxis for att
forsta den exekutiva maktens formaga att hantera fredstida kriser och krig.
Relationen mellan juridik och politik dr central for att forstd “undantagstillstin-
det”. Jonsson Cornell noterar att "regeringsformen... ir priglad av en formell
koherens med fokus pa demokratisk legitimitet, legalitet, normhierarki och
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normgivning” (Jonsson Cornell 2024: 623). Jag delar denna slutsats, reger-
ingsformen viarnar om den demokratiska parlamentarismen och tillater inte
konstitutionell nodritt. Kostnaden for denna prioritering kan dock vara sva-
righeter att hantera fredstida kriser. Finns det ytterligare reformer som skulle
kunna stirka Sveriges krishantering utan att kompromissa med demokratisk
legitimitet? Om inte den exekutiva och suverina makten att hantera kriser
finns hos regeringen, var finns den da? Och om den inte finns hos regeringen,
hur gar det dd med ansvarsutkrivande vid misslyckad krishantering? Dessa
fragor ar inte helt litta att besvara men ar nog sa viktiga. Min slutsats far bli att
det behovs mer dialog och mer multidisciplinir forskning om krishantering
och styrning.
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Haikola, Karl, 2023. Framtidens fragmentering:
Sekretariatet for framtidsstudier och viilfcrds-
sambhdllets dilemman under det langa 1970-
talet. Lund: Historiska institutionen, Lunds
universitet.

Anmilan av Benny Carlson

Ar 1973 bildades Sekretariatet for framtidsstudier. Syftet var, enligt en utredning
ledd av Alva Myrdal, att generera framtidsstudier som skulle kunna ligga till
grund for savil politisk planering som samhéllsdebatt. Sekretariatet sorterade
till en borjan under statsridsberedningen, direfter under utbildningsdeparte-
mentet och knots 1979 till den nybildade Forskningsradsnimnden. Efter en ny
utredning ombildades sekretariatet vid slutet av 1980-talet till en fristiende
forskningsstiftelse med statlig finansiering, Institutet for framtidsstudier.

Karl Haikola studerar i sin doktorsavhandling de framtidsstudier som
publicerades av sekretariatet vid mitten av 1970-talet och runt decennieskiftet
1980. Han tar (s. 21) ”fasta pa att framtidsstudieverksamheten befinner sig mitt
emellan tva skiften i socialdemokratins och vilfirdsstatens historia: en fas av
expansion och radikalisering kring 1970 och det marknadsliberala genombrot-
tet kring 1980”. Syftet ir att undersoka framtidsstudiernas relation till denna
forindringsprocess och forskningsfragorna ir foljande (s. 21): Hur forestilldes
vilfirdssamhéllets framtid inom och i anslutning till de svenska framtidsstu-
dierna? Hur fordndrades dessa forestillningar over tid? Hur forhéller sig dessa
forindringar till det storre ekonomisk-politiska och idépolitiska skifte Sverige
genomgick under 8o-talet.” Av tidigare forskning pa omradet, nir det giller
Sverige, som Haikola bygger vidare pa, nimns friamst arbeten av professorn i
idé- och lirdomshistoria i Uppsala Jenny Andersson (Haikolas opponent vid
disputationen), historikern Gustaf Johansson och professorn emeritus i stats-
vetenskap Bjorn Wittrock.

Att beddma denna tjocka avhandling (353 sidor) dr ingen smal sak, i syn-
nerhet nir man inte varit med vid disputationen. Framtidsstudier &r ett knepigt
falt med vixelverkan mellan ekonomi/teknik och idéer/ideologi, med pendel-
rorelser, med framtidsbilder som i sig paverkar framtiden. Sjilv har jag just inte
haft med framtidsstudier att gbra mer dn att jag d4gnade mitt examensarbete pa
journalisthogskolan i Goteborg i borjan av 1970-talet at en studie fran Hudson
Institute av Herman Kahn.

Benny Carlson &r professor emeritus vid Ekonomisk-historiska institutionen, Ekonomihégskolan vid Lunds
universitet.
E-post: benny.carlson@ekh.lu.se
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Haikola skiljer pa framtidsbilder (beskrivningar av framtida sambhills-
tillstind s som utopier, dystopier visioner, scenarier) och framtidssyn
(mojligheter att paverka framtiden med utopism respektive determinism som
ytterligheter). Didrmed kan den forsta fragestillningen brytas ner i ett antal
delfragor (s. 62-63): ”Vilka framtidsbilder och vilken framtidssyn formulera-
des inom och i anslutning till de svenska framtidsstudierna? Vilka dilemman
avsig framtidsbilderna 16sa? Vilka kritiska respektive affirmativa perspektiv pa
vilfardssamhéllet uttryckte de?”

Haikola placerar sekretariatet som en grinsorganisation i skarningspunkten
mellan vetenskap, politiskt beslutsfattande och samhéllsdebatt. Framtidsstu-
dier betraktades inte som ren vetenskap. "Nigon skarp grins mellan vetenskap
och politik gick saledes inte att dra”, forklarar han (s. 87-88); det handlade i
stillet om “en bred, dubbelriktad grinstvergang genom vilken forskning och
politik kunde vixelverka”. De forskare som arbetade med framtidsstudierna
var over lag knutna till socialdemokratin, vilket med Haikolas ord (s. 73) ger
“en intressant inblick i hur vilfardssamhaéllets langsiktiga handlingsfrihet
uppfattades och diskuterades under en pd manga sitt omvilvande period, av
en grupp méinniskor som atminstone i en grundliggande mening identifierade
sig med detta samhiilles institutioner och intressen”.

Avhandlingen fokuserar pa tre centrala dilemman kopplade till ekonomisk
tillvixt, teknisk utveckling och internationella beroenden.

I kapitel 3, Tillvixtens dilemma, behandlas projektet "Resurser och ravaror”
som genomfordes mot bakgrund av flera uppméirksammade varningar for att
den ekonomiska tillviaxten holl pa att ga in i viggen. Mest uppméarksammad var
Romklubbens The Limits to Growth (1972). Vidare antog FN:s generalforsam-
ling 1974 en deklaration om en ny internationell ekonomisk ordning (NIEO) i
syfte att forbittra utvecklingslindernas villkor.

Ett tidigt arbete som Haikola tar sig an dr Goran Bickstrands och Lars
Ingelstams How much is enough? (1975). Deras resonemang och forslag var
kontroversiella. Den globala tillvixten sags som ett nollsummespel och for
att minska konsumtionen i rika linder foreslogs ransonering av kott och olja,
energisnalare bostider och offentliga byggnader, slitstarkare konsumtions-
varor och féorbud mot privatigda bilar. Sarskilt forslagen om kottransonering
och bilforbud gav foga forvainande eko pa ledarsidorna, ”ofta med inslag av
sarkasm, hin och forlsjliganden” (s. 117). Ingelstam utnimndes i ett reportage
till ”Sveriges mest utskillde man” (s. 119). Att arbetet inte priiglades av nagon
falsk svensk blygsamhet framgar av Haikolas beskrivning (s. 136): "Tanken
var hir att Sverige och jamforbara linder skulle minska det egna materiella
forspranget i forhallande till utvecklingslinderna genom resurshushallning,
langsiktig planering och reformarbete. P4 sikt antogs didrmed Sverige kunna
bli monsterbildande i en storre internationell utveckling - fler linder och delar
av virlden skulle helt enkelt vilja f6lja det svenska exemplet.”
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Nista rapport till rakning 4r Thomas Bertelmans m. fl. Resurserna, sam-
hdllet och framtiden (1977). Dir “drogs slutsatsen att rivarorna ¢éverlag skulle
riacka for overskadlig framtid” (s. 131), vilket jag finner intressant i och med att
i”m. fl.” ingick ekonomihistorikern Carl-Axel Olsson, mangarig lirare pa dok-
trinhistoriska kurser och prefekt pa min egen institution i Lund, tyvirr sedan
tio ar bortgangen. Han satte pa en kurs i borjan av 1980-talet Julian Simons
The Ultimate Resource (1981) i vara hinder, en bok som visade att de flesta
ravaror over tid blivit billigare (alltsa mer tillgiingliga). I framtidsstudien drogs
slutsatsen att minskad konsumtion i ett i-land som Sverige knappast kunde
gynna nigot utvecklingsland. Skulle man till exempel minska konsumtionen
dven av varor som importerades fran utvecklingslinder? Jag vill girna tro att
min gamle ldrare bidrog med sans och vett till resursstudien.

Kapitel 4, Teknikens dilemma, inleder med en genomgang av Ingelstams
bok Teknikpolitik (1978), i vilken budskapet var att foretagen med tekniken
styr samhiéllsutvecklingen. Haikola summerar (s. 151): *Teknikutbudet svarade
alltsa inte mot autentiska behov hos konsumenterna, och inte ens mot en vil-
bestilld befolknings bortskimda krav pa stindiga standardokningar och nymo-
digheter. Ur den enskildes perspektiv handlade inforskaffandet av ny teknik
manga ganger fraimst om nodviandiga anpassningar till ett samhille som i allt
storre utstrickning inrittades efter tekniken och dess producenters 6nskemal.”
Ingelstams budskap var alltsa ungefir detsamma som John Kenneth Galbraiths
i The Affluent Society (1958) - producenterna prackar pa konsumenterna varor
de egentligen inte vill ha.

Mitt i den intensiva kidrnkraftsdebatten utkom Sol eller uran (1978), slutrap-
port fran projektet "Energi och samhélle”, forfattad av Mans Lonnroth, Thomas
B. Johansson och Peter Steen. Studien ”6verskred grinsen mellan en determi-
nistisk och utopisk framtidssyn” pa sa vis att den visade "en grundliggande
tro pa mojligheten att forma framtiden med traditionella politiska medel”
samtidigt som handlingsfriheten begrinsades av beslut i det forflutna (s. 175).

Ett projekt om storskaliga tekniska losningars samhéllspaverkan utmyn-
nade i studien Hur sdrbart dr Sverige? (1980) av Ann-Kristin Wentzel m. fl.
Haikola fokuserar pa en uppsats om Industrisamhdillets sociala sdrbarhet
(1979) av Mats Friberg som publicerades separat. Ett budskap var att socialt
erkdnnande, ansvar och meningsfullt arbete var forbehallet en teknokratisk elit
medan ¢vriga medborgare reducerades till kuggar i maskineriet eller hjilplosa
Klienter. Haikola konstaterar (s. 195) att diar "bade Ingelstam och Lonnroth,
Johansson och Steen varnat for det teknoindustriella komplex som vixte fram
iangriansning till vilfirdsstaten betraktade Friberg denna stat som ett komplex
av samma slag: en tungrodd, svaréverskadlig apparat, som expanderade enligt
en slags immanent logik och skapade fler problem 4n den formadde atgirda”.

Kapitel 5, Internationaliseringens dilemma, behandlar projektet ”Sveriges
internationella villkor” som forlades till Historiska institutionen i Lund med
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Sven Tagil som projektledare. Rune Johanssons rapport Kulturella beroenden
(1976) var framsynt: "han sig som en tinkbar framtida konsekvens av efter-
krigstidens internationaliseringsprocess [...] en vixande folklig nationalism i
vistvirlden” (s. 213). I Svante Igers rapport Den svenska ekonomins interna-
tionalisering (1977) foresprakades kollektivhus, kollektiva fritidshus i stillet for
sommarstugor - forlat om jag far Kraft Durch Freude-komplexet pa Riigen i
tankarna - och kollektivtrafik i stéllet for privatbilism. I slutrapporten Sverige i
véirlden (1978) av Bo Huldt m. fl. 1ag 6ppna militira konflikter mellan regioner
eller varldsdelar i korten, nagot som narmast forebadade Samuel Huntingtons
civilisationskonflikter. Haikola finner (s. 221) att jamfort med de foregiaende
arbetena innebar internationaliseringsprojektet “en forskjutning fran en uto-
pisk till en deterministisk framtidssyn”. Nu var det inte lingre Sverige som holl
i stopsleven. Nu fick Sverige ta skeden i vacker hand.

Denna fortret maste sviljas i ytterligare ett internationaliseringsprojekt,
”Sverige i en ny ekonomisk virldsordning”, som involverade representanter for
fyra rorelser: Arbetarrorelsens Internationella Center (AIC), Studieférbundet
Niringsliv och Samhille (SNS), Kyrkornas ekumeniska u-vecka och alterna-
tivrorelsen Framtiden i vara hinder. [ en delrapport om Virldsordningen och
vdlfirdsstatens kris (1980) av Lars Anell fran AIC diskuterades hur interna-
tionaliseringen skulle tka det folkliga missnojet och utmana nationalstaten.
Projektet ssmmanfattades av Ruth Link i Gr¢nslés utveckling (1982).

Samma ar sammanfattades projektet "Omsorgen i samhillet” av Marten
Lagergren m. fl. i Tid for omsorg, i vilken en framtidsblick mot 2006 utgjorde
”sannolikt den mest detaljrika och utvecklade framtidsbild som tecknades
inom svenska framtidsstudier under den aktuella perioden” (s. 262). Studien
forestillde sig samhéllsplikt for medborgarna ar 2006 och anklagades av Ger-
mund Hesslow, Sven Delblanc och Anderz Harning for att vilja driva landet i
totalitir riktning.

I det avslutande kapitlet introduceras *grundbulten” (s. 278) i Haikolas
analys - fragmentering - himtad fran Age of Fracture (2011) av Daniel Rodgers,
historikern bakom den formidabla Atlantic Crossings (2000). Haikola menar
(s. 280) att framtidsstudierna till en borjan inte bara var utopiska utan dven sag
“synnerligen goda mojligheter att skapa helhetsperspektiv pa bade samhallet
Sverige och planeten jorden”. Darefter, sidrskilt i internationaliseringsstudierna,
intridde ”en fragmentering av denna framtidssyn i s matto att de aspekter av
samhillsutvecklingen som antogs kunna paverkas politiskt successivt avgrin-
sades och krympte” (s. 282).

Spontant kinns inte en utveckling frin nirmast oindliga till begrinsade
valmojligheter som en klockren fragmenteringsprocess men Haikola argumen-
terar bestimt (s. 285) for sin tolkning: "Det finns en kvalitativ skillnad mellan
4 ena sidan den relativa utopism och de holistiska ansprak som formulerades
i det tidiga 7o-talets framtidsstudieutredning [..] [och] & andra sidan den
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relativa determinism och den fragmenterade samhélls- och omvirldssyn som
framtridde i merparten av de arbeten som analyserades i mitt sista empiriska
kapitel.”

Haikolas huvudsakliga slutsatser ér alltsa att de svenska framtidsstudierna
till en borjan priaglades av en utopistisk framtidssyn och tro pa statens formaga
att forma den langsiktiga samhallsutvecklingen, att en gradvis forskjutning mot
en deterministisk framtidssyn dgde rum, att det skedde en fragmentering genom
att man sag en minskad handlingsfrihet for det svenska vilfirdssamhéllet och
att kritiken slutligen riktades mot sjilva vilfardsstaten. Socialdemokratins land-
skap lag i aftonrodnad samtidigt som ett nyliberalt gryningsljus brot in.

Avslutningsvis pekar Haikola pa likheter mellan 7o-talets framtidssyn och
var egen tid. De forefaller i flera avseenden uppenbara: inflation/stagflation,
anstringda vilfardssystem, energikris, kirnkraftsdebatt, miljohot, nationella/
populistiska reaktioner mot internationalisering/globalisering, utveckling mot
en multipolir viarldsmaktordning. Sekretariatets spanare var uppenbarligen
langsiktiga eller dterkommande dilemman pa sparen.

Sjalv undrade jag under lisningen ifall teorin om sparbundenhet skulle dyka
upp. Det gjorde den (p4 s. 171). Paul Davids artikel om "Economics of QWERTY”
publicerades emellertid inte forridn 1985, efter framtidsstudierna. Det dr synd
eftersom teorin tydliggor nir det finns fonster som gor det mojligt att sl in pa
nya spar och nir utvecklingen ar sparbunden, alltsa deterministisk. Den hade
kanske kunnat vara framtidsforskarna till hjilp.

Haikolas arbete framstir som mycket ambitiost och gediget, med en mas-
siv genomgang av Kkillor och litteratur som, atminstone i inledningskapitlet,
manifesteras i fotnoter som upptar omkring halva sidorna. Han redovisar de
olika studierna fran sekretariatet och hur de togs emot och diskuterades i
tidningar, tidskrifter och litteratur. Han resonerar omsorgsfullt och balanserat
till den grad att man som lidsare ibland kan 6nska att tillvaron vore enklare
an den ir. Att f6lja med i hans positioneringar visavi andra forskare pa fram-
tidsstudiefiltet dr siakert hogintressant for de inblandade men nagot "vanliga”
lasare (till vilka jag riknar mig sjilv) kan ta ganska Litt pa. Avhandlingen dr hur
som helst foredomlig. Det enda jag kan hitta att anmaérka pa ir personregistret.
Avhandlingar brukar sakna personregister men Haikolas avhandling har ett -
utan sidhdnvisningar. Vad ir poingen?
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Bennich-Bjorkman, Li, Gustavsson, Sverker
& Lindberg, Mats, 2023. Halla huvudet kalit.
Om distanserat engagemang i en uppjagad
tid. Goteborg: Daidalos.

Anmailan av Drude Dahlerup

Alle forskere kan formentlig veere enige i denne bogs hovedbudskab, at det
er afgorende for universiteternes centrale rolle i samfundet, at vi slir vagt om
forskningens frihed og de enkelte forskeres integritet og frihed til at vaelge
emne og tilgang. | denne antologi skriver elleve forfattere fra samfundsviden-
skab, humaniora, paeedagogik og journalistik om, hvad de ser som trusler, bade
indefra og udefra, mod forskningens frihed. Bogens forfattere, med undtagelser
af to, synes enige om en ganske pessimistisk tolkning af udviklingen.

Men var det bedre for? Hvorndr startede i sa fald derouten? For at svare
samstemmigt pa disse to sporgsmal kraeves en enighed om diagnosen. Med den
australske professor i statskundskab, Carol Bacchi’s approach til policy studier,
vil denne anmeldelse sporge: what’s the problem (represented to be)? Nogle af
denne bogs forfatterne vil formodentlig se med skepsis pa ovenstiende paren-
tes. Men bogens kapitler viser, at der ikke er fuld enighed mellem forfatterne
om diagnosen, €j heller om den historiske datering af problemerne. Kapitlerne
kan, som redaktorerne fremhaever, laeses hver for sig. Men som laeser kunne
man have onsket storre indbyrdes sammenhaeng og diskussionen mellem
kapitlerne.

I redaktorernes korte indledning preesenteres en raekke udfordringer, som
forskerne star overfor i dag. Det siges, at noget er haeendt med det moderne
universitetsvaesens centrale normer, som defineres som saglighed, kundska-
bens vakst og aben diskussion (7). Arven fra Oplysningstidens videnskabssyn
holder pa at forsvinde sammen med universiteternes autonomi. Bogen handler
folgelig om, hvordan disse normer langsomt undermineres udefra af styring og
stigende ekstern finansiering af forskningen, men ogsa indefra af incitaments-
strukturen, oget specialisering og ved at forskningen lukker sig inde i faglige
siloer. I dag er partikularismen ved at fortreenge den tidligere abne diskussion
over disciplingrenser. Det pointeres, at nogle af disse tendenser ogsa findes i
den offentlige samtale og i medierne.

Drude Dahlerup er professor emerita ved Statsvetenskapliga institutionen, Stockholms universitet og
adjungeret professor ved Roskilde universitet.
E-post: drude@ruc.dk

Statsvetenskaplig tidskrift - Arging 126 - 2024 /3
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Indledningen przesenterer tre begreber. *Asiktssuget’ har medfort, at
efterteenksomhed bliver erstattet af det moderne samfunds krav, som tvinger
forskerne til at formulere sig i steerke ord og holdninger for at blive hort. 'Bud-
skapskravet’ er iflg. redaktorerne et udtryk for moralismes genfodsel, men i dag
forst og fremmest “med vinsterfortecken”. Her anvendes forbavsende steerke ord:

Olika former av moraliskt rittfirdigad aktivism med politiska
fortecken priglar i dag delar av humaniora och samhéllsforskn-
ing. Det sker pa ett sitt som ar ensidigt och tankemassigt slutet
till sin natur. Det som géller dr starka moraliska fordomanden,
enogda beskrivningar eller vinklade berittelser. Ju starkare 6ver-
tygelsen dr om det moraliskt rittfirdiga i den egna stindpunkten,
desto mindre blir utrymmet for nyanser, osikerhet och sokande.
Patos tringer undan logos (s. 12-13).

Tredje begreb er idealet om ”distanserat engagemang”. Hvordan kan man som
forsker balancere engagement og objektivitet? Findes der en holdbar intel-
lektuel position mellem ”aktivism och akademisk avskidrmning?” Det geelder
om at holde hovedet koldt, og svaret er som titlen pa bogen angiver, distanseret
engagement, hvilket gar igen i de fleste kapitler, dog ofte uden fagspecifik
diskussion. Alt i alt, spaender problembeskrivelsen i antologiens kapitler fra
“overdreven aktivisme” til forskning som ”syftar till en revolutionir omvand-
ling av vistvirlden.”

Mats Lindbergs kapitel med titlen ”Vetenskaplighet och normativ relevans.
Distanserat engagemang som grundhallning” er et veegtigt indleeg i antologien,
og her findes man delvis svar pa indledningens sporgsmal. At laese dette afsnit
forte mig tilbage til min studietid pa Aarhus Universitet.

* K K

At man videnskabeligt ikke kan slutte fra indikativiske til gerundiviske udsagn,
var noget af det forste vi som unge studenter leerte i 1960’erne pa det nye
universitetsfag, 'statskundskab’, som man pa den tid i Danmark kun kunne
laese pa Aarhus Universitet. Professor Erik Rasmussens forste laerebog i faget,
Komparativ Politik 1-2 (1968, 1969) startede med en udforlig diskussion af
videnskabelig metode og videnskabelige veerdirelativisme, og hovedforfat-
terne var Brecht, Meehan, Easton, Weber, Myrdal, Leo Strauss, Searle, og lidt
om Tingsten. Mats Lindbergs kapitel er en gennemgang af stort set de samme
forfattere som hos Rasmussen 1968. Dog med tilleeg af senere forfattere og
stromninger, bl.a. Habermas, Foucault og poststrukturalisme - de sidstneevnte
ikke for det gode! Kapitlets foretrukne videnskabssyn (synsitt 4), er da ogsa en
tilbagevending til klassikerne.

I dette 4. videnskabssyn er vi tilbage til Webers og Brechts skelnen mellem er
og bor, hvilket imidlertid ikke betyder, pointerer Lindberg, at veerdier er uvigtige i
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samfundsvidenskaberne. Tvaertimod. Det understreges med Weber, at samfunds-
videnskaberne er en kulturvidenskab, som studerer den kulturelle betydning af
feenomener, institutioner m.v. Det er veerdierne, som giver samfundsvidenskaben
mening. Forskeren ma handtere denne dobbelthed ved at leegge sine vaerdiprae-
misser abent frem, hvilket vi ogsa fik indprentet dengang i 1960’erne.

Med det udgangspunkt, at forskerens videnskabssyn og veerdipraemisser
har betydning for alle trin i forskningsprocessen, gentager Lindberg klas-
sikernes krav om, at forskning skal vaere intersubjektivt overforbar i alle led
(intersubjectively transmissible knowledge) - en “transparent och fallibel
perspektivism”. Men Lindberg mener, at disse principper ”olyckligt nog tycks
bortglémda idag, i vida kretsar” (s. 192).

Lindberg beskriver tre alternative videnskabssyn, som alle kasseres til
fordel for det fjerde. Det understreges, at alle disse 4 synsitt skal betragtes som
idealtypiske konstruktioner for at belyse sporgsmalet om vaerdier og videnskab,
og ikke skal forstas som historiske stadier, idet disse forskellige opfattelser af
videnskab har eksisterer parallelt siden 18o0-tallet.

Synsiitt 1 er det traditionelle positivistiske videnskabssyn, hvorefter fors-
keren skal koncentrere sig om faktavidenskabelige ’sandheder’, hos Lindberg
repraesenteret af bl.a. politologen Jorgen Westerstahl og i dag af filosoffen Asa
Wikforss.

Synsitt 2 er det dialektisk-kritiske perspektiv og dets steerke kritik af posi-
tivismens pastaede verdimeaessige neutralitet, repraesenteret ved Frankfurter-
skolen, men senere ogsi Louis Althusser og hans ideologikritik.

Synsitt 3 dateres til 1980-90’ernes videreudvikling hen imod en mere
almen magtkritik med Foucault som det beerende navn og fokus pa magtude-
velse formidlet gennem sproget (diskurser) samt Laclau & Mouffe og deres
udvikling fra marxisme til poststrukturalisme. Derrida og hans betydning iseer
i humaniora naevnes ogsa.

Antologiens hovedbegreb, 'distanserat engagement’ omhandles hos Lind-
berg kun kort til sidst. Men det skal formentligt forstas saledes, at dette ligger
i forleengelse af klassikerne og Synsiitt 4. Forskning kan udmeerket bedrives
med et veerdibestemt udgangspunkt, men bor ske med “ett intellektuellt och

99

rationalistiskt ’distanseret engagemang’” (n. 27). Derimod er der i dagens
kundskabs- og debatklima iflg. Lindberg "for mycket engagemang och for litet

distans” (s. 193).

Politologen Li Bennich-Bjorkman diskuterer begrebet *vetenskabsborsen’, hvil-
ket symboliserer at forskning i dag bliver vurderet ud fra en markedslogik, bl.a.
via udbredte brug af bibliometri, ’forskningens aktiekurser’. Denne reduktio-
nisme, siges det, er forbundet med masseuniversiteterne og 'utbildningsindu-
striernas’ fremvaekst. Datering? Bennich-Bjorkman daterer markedsgorelsen til
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begyndelse af 1970-talet over hele verstverden, men med accelererende kraft
siden 1990-talet.

I kapilet praesenteres begrebet 'vetenskapliga byar’, en videreudvikling af
Gabriel Almonds kritik fra 1990 af, at statskundskaben i stigende grad var kom-
met til at besta af *sekter’, enten med hojre- eller venstrefortegn. I hvert af disse
videnskabelige (lands)byer har grupper af forskere sluttet sig sammen i subkultu-
rer, som ofte deler analytisk perspektiv og/eller en vis metode. Man kunne tilfoje
til denne analyse, at man ofte inden for nichen eller subkulturen gensidigt citerer
hinanden, og dermed sikrer hinanden de vigtige biometriske points!

Bennich-Bjérkman mener dog, man boer betragte (lands)byens funktioner
med savel kritiske ojne som forstaelse. Ud over de almene markedgorelser, arbej-
der hun ogsa med psykologiske forklaringer (identitet og loyalitet). Disse ’siloers’
funktion er at tildele forskningsmaessig bekreeftelse, veerdi og legitimitet, men
samtidig kan de udvikle ny kritik af normalvidenskaben, og, om landsbyen er
tilstraekkelig stor, bryde ny forskningsmaessig grund og udvikle nye discipliner.

Okonomihistoriker Ylva Hasselberg tager udgangspunktet i et historisk
portreet af den kontroversielle pkonomihistoriker, Eli Heckscher (1879-1952),
som bevarede sin integritet trods at han kom i konflikt med mange andre
forskere og politikere. I en diskussion af de institutionelle rammevaerker, pro-
blematiserer kapitlet distinktionen mellem tvang og afheengighed (beroende),
som kan fore til selvcensur. Selv uden direkte linjestyring, er universiteternes
uafhaengighed ikke sikret. "Et verkligt oberoende uppstér alltsa forst niar hand-
lingsmojligheterna inte begrinsas av beroende” (s. 43). Datering? ”Jag uppfattar
att beredskapen for att acceptera oberoende var storre for sjuttio eller femtio ar
sedan 4n den dr nu.” (s. 56). Der er noget viktoriansk over det hele idag, og ogsi
pa universiteterne skal man veje sine ord pa en guldvaegt. Tendensen forstaerkes
af "forskningsetikens svimmande 6ver alla breddar” (s. 58).

Erik Fichtelius skriver om ”"Behovet av den hinsynslose och trolose
journalisten”. Det er et interessant kapitel, men Fichtelius hovedkrav om
“konsekvenseutralitet” relateres desveerre ikke til antologiens ovrige kapitler.
Konsekvensneutralitet for journalister indebeerer iflg. Fichtelius, at "nyhetsre-
portern efter bista forméaga ska rapportera det som dr sant och relevant utan
hinsyn till vem eller vad som gynnas eller drabbas av nyheten” (s. 67). Det er en
rimelig ambition, men er der altid kun én sandhed? Og er der ikke altid tale om
bade valg og fravalg af emne og vinkler i journalistikken? Hvad der er 'relevant’,
er flg. forfatteren det, som den tilteenkte publik har behov for at fa at vide. Trods
de gode intentioner, forekommer disse svar forenklede, selv i en journalistisk
kontekst. Sociologen Olof Hallonsten (2021) lofter konsekvensneutralitet frem
som en forudsaetning for at samfundsvidenskaberne kan gore sig samfundsnyt-
tige. Hvordan forholder antologiens ideal om ’distanseret engagement’ sig til
denne diskussion?
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Kritik af det som i dagens debat noget upreecist kaldes ’identitetspolitik’,
naevnes Kort i flere kapitler, men er hovedemnet i historikeren Jonny Hjelms
kapitel "Forskaren som ’allied other’”
om samerne skal man i dag enten selv veere af samisk herkomst eller stotte op

om samernes politiske kamp for selvbestemmelse (an allied other) for at blive

. Pastanden er, at indenfor forskningen

accepteret, idet denne forskningsgren er praeget af to teoridannelser, postkolo-
nial teoridannelse og Foucault-inspirerede magtanalyser ud fra urfolksmetodo-
logier. Hjelm skriver, at dette nye 'nedefra perspektiv’ voksede frem i 1970’erne
ud fra videnskabelige og demokratiske argumenter, men har i de seneste 10-15
ar faet en mere ’etnopolitisk’ tendens med vaegt pa den svenske stats koloniale
samepolitik og statens manglende interesse for at veerne om samernes folkelige
seerart. Politologen Ulf Morkenstams PhD-afhanding fra 1999 og historikerens
Patrik Lanttos afhandling fra 2000 omtales som eksempler pa denne forsk-
ningsgrens politisering, en ’kategoriklyvning’ mellem samer og svenskere,
som gor ’svenskerne’ til koloniale undertrykkere og *samerne’ til ofre. Hjelm
henviser til sammenstod over remissvar pa Sametingets Forskningspolitisk
strategi fra 2021, som iflg. Hjelm var et angreb pa forskningens frihed, idet
forskningen &dbenbart skulle "etikprévas av samer” (s. 114-15). Hjelms tekst
er stridbar, og han beskriver i kapitlet, hvordan han personligt har haft vold-
somme sammenstod med ledelsen af Virdduo-Centrum for Samisk forskning,
Umead universitet.

Med udgangspunkt i Hjelms egen forskning om skovarbejderne liv og hans
inspiration af hans egen fars og farbrors forteellinger, og de uformelle loyali-
tetsforventninger, som kom deraf, gores en for den generelle diskussion nyttig
skelnen mellem 'mjuka’ og "harda’ standpunktsteoretiske opfattelser i forsk-
ningen. Han accepterer den blode, men tager afstand fra den harde, defineret
ganske snaevert som at forskere med insiderkundskaber automatisk skulle have
et kundskabsmeessigt overtag.

Sharon Rider, professor i teoretisk filosofi, bringer i sit kapitel diskussionen
videre. Her gores en vigtig distinktion mellem oplevede og intellektuelt bear-
bejdede erfaringer. En oplevelse kan veere reel og beskrivelsen af den rigtig. Men
oplevelsen i sig selv er ikke videnskab, hvis den ikke bearbejdes intellektuelt
og saettes i relation til alment anerkendte definitioner og forskningsrammer, og
dermed tilgeengelig for i princip alle.

Rider henter inspiration i Margaretha Hallbergs Kunskap och kén. En
studie av feministisk vetenskapsteori, 1992, som pa sin side arbejder videre
med Georg Lukds ideer om, at selv om det kapitalistiske system tingsliggor
arbejderne, sa seetter det dem samtidig i stand til i feellesskab at reflektere over
deres situation. At se sig selv som en klasse er pa en og samme tid resultat
af og drivkraft til historisk udvikling. P4 denne baggrund mener Hallberg
- og Rider - at visse former for feministisk teoridannelse, nemlig de tidlige
standpunktsteorier (Harding, Haraway) er vigtig for at forsta grundene for og



Litteraturgranskningar

implikationerne af dagens kritiske race-, queer, postkoloniale- og cripteorier.
Rider tilfojer, at intersektionalitetsteorier laegger en mere finmasket fremstilling
til standpunktsteorierne. Desuden fremhaever hun, at den ofte anforte kritik,
at disse nye forskningsretninger skulle gore mélgruppen til "ofre’, hviler pa en
misforstaelse. Det er bl.a. her, at man kunne onske at redaktorerne havde bedt
kapitelforfatterne forholde sig til hverandres tekster, idet flere artikler uden
forbehold ser de selvsamme teorier som eksempler pa forskningens forfald i
dag.

"Hermeneutisk orittvisa’ opstar, skriver Rider, nar der findes en afstand
mellem individets egne erfaringer og kollektivets tolkningsresourcer. To
eksempler naevnes, for det forste fodselsdepression, hvor kvinderne forst
gennem kvindebevaegelsens ’det private er politisk-samtaler’ fik sat begreb
pa deres individuelle darlige erfaringer; for det andet udviklingen af #MeToo-
bevaegelsen. “Insikten (dr) att kunskap fordrar erfarenhet, vilken i sin tur blir
till begreppsliggorande” (s. 175). Samtidig advarer Rider dog mod en tendens til
“att 6verdriva identiteter’, at gore identiteter til et metafysisk princip, et dogme
i stedet for et potentielt bidrag til en udvidelse og nuancering af forstaelsen af
vores faelles verden. Endelig advarer hun mod ’aktivistisk forskning og under-
visning’ uden dog at definere, hvad der menes hermed.

Tillad denne anmelder i min egenskab af politologisk genusforsker at
tillegge, at den mest 'overdrevne’, ja, den mest fundamentalistiske 'identi-
tetspolitik’ udgores af den historiske opfattelse, som - med nogle fa lysende
undtagelser - blev stottet af de fleste af oplysningstidens filosoffer, akkurat som
af forskere bade for og efter dem, nemlig at kun mennesker af mandligt kon,
og i multietniske samfund kun hvide meend, ansés at have evner til og skulle
tillades adgang til universiteter og akademier for at udove videnskab. Opgoret
mod den historiske udelukkelse er en vigtig ramme til forstaelse af udviklingen
af feministisk videnskabsteori og af dagens nyere sakaldte identitetsteorier.

* k%

Kapitlet, "Terroristen som forsvann. Postmodernistiska strategier och teorier i
forskning om terrorism” er skrevet i en lettere ironisk stil, dog med underlig-
gende vrede, af Johan Lundberg, lektor i litteraturvidenskab.

Kapitlet har fokus pa hvad Lundberg ser som den postmodernistiske/post-
strukturalistiske tendens i forskningen inden for International Relations (IR).
Iseer Jacques Derridas dekonstruktionsteori og Michel Foucaults diskursteori
anses at have haft - og stadig har - relativiseret videnskabens sandhedsveerdi
i en lang reekke discipliner, alle med overskriften 'Critical’: Critical Legal Stu-
dies, Critical Race Theory samt Critical Social and Political Theory. Her skyder
Lundberg med spredehagl. Datering? Disse for forskningen skadelige tendenser
finder Lundberg allerede i 68-bevaegelsens protester mod Vietnam-Kkrigen, hos
Noam Chomsky og Gerry O’Sullivan’s tale om amerikansk ’statsterrorisme’, og
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tilmed hos Edward Said (s. 140-41). Hovedkritikken rettes mod Critical Terro-
rism Studies, iseer tidskriftet Critical Studies on Terrorism, men ogsa mod den
danske professor Ole Waevers verdenskendte teori om ’securitization’, at stater
ofte formulerer upopuleere indsatser som et sporgsmél om statens sikkerhed.

Hvis man ser bort fra tekstens dbenlyse politiske standpunkter, hvilke er
da kapitlets vigtigste kritikpunkter i videnskabsteoretiske termer, hvilket jo er
antologiens emne? Lundberg mener, at disse tendenser, og her gar Lundberg
30-40 Ar tilbage i tiden, repraeesenterer en relativistisk retsopfattelse "av det
liberala samhéllssystemets och vetenskapsidealets grundvalar: jaimstilldhet,
rationalitet, objektiv sanning och neutralitet” (s. 139). Mest markant er opgoret
med diskursteorierne, som Lundberg mener negligerer "virkeligheden’ til fordel
for ’speech acts’, dvs. analyser af diskursive praktiker og deres betydning. Det
er herved terroristen forsvinder, og kun omtales i citationstegn, se titlen pa
kapitlet.

Det forekommer dog forenklet, nar diskussionen fremstilles som enten
diskursanalyser eller at teelle krudt og kugler ('virkeligheden’). Ingen kan vel
veere i tvivl om, at i dagens ustabile verdensorden spiller de konkurrerende
fremstillinger/diskurser om krigen, fjenden, retten til territorierne, fremgange
pa slagmarken etc., en meget vigtig rolle.

Lundberg ender med at sperge, om han med sit kapitel ikke selv henfalder
til den slags diskursorienteret teenkning, som ”jag i denna uppsats kritiserat”.
Dette bliver desveerre ikke en dbning mod en mere reflekteret diskussion.
Lundberg svar er, at han ”4nda (vill) pasti att 4r dir nadgonting, som har goda
forutsiattningar att paverka virlden pa ett destruktivt sitt, sa ar det den sorts
politiska aktivism forkladd till vetenskap som bedrivs inom ramen for Critical
Terrorism Studies” - "idéer som vid sidan av att de forringar och rittfirdigar
terrordad och valdsbejakande extremism ocksé syftar till en revolutionir
omvandling av vistvirlden” (s. 159). Var redaktorernes ideal ikke distanseret
engagemang?

To af antologiens kapitler er baseret pA omfattende empirisk forskning. Lektor
i utbildningssociologi, Ylva Bergstroms kapitel, "Vad kravs nu av skolan”, kan
leeses som et venligt spark til antologiens mange kapitler om kriser i forskning
og universitetssystemet. Kapitlet viser, hvorledes store svenske skolereformer
altid har veeret omgeerdet af en alarmistisk kriseteori, hvilket fremmer kortsig-
tede losninger. "Utopier om framtidens skola formuleras mot en bakgrund av
dystopier” (s. 250). Analysen viser, at problemstillingerne tveertimod er gamle
og stadigt tilbagevendende, mens debatten om skolen derimod afspejler tidens
samfundsdebatter. Bergstrom gar i rette med bl.a. Asa Wikfors’ opgor med
kundskabsrelativismen og postmodernismen ('vor tids farsot’). Men da pro-
blemerne ikke er nye, "ar det alltsa inte postmodernismen som &r problemet,”
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konkluderer Bergstrom (s. 256). Slutteligt anbefaler hun, hvilket her forekom-
mer relevant, et mere distanseret engagement i forskning og debat om skolen.

I et langt kapitel, "Hur humaniora och samhéllsvetenskaperna blev fattiga”
forteeller okonomiskhistoriker Martin Gustavsson om resultater fra et pAgiende
forskningsprojekt om styringen af emnesklassificeringer og resursetildelinger
til universiteterne, samlet set en vigtig forudseetning for kreativ og selvsteendig
kritisk forskning, siledes som hogskolelagen kraever. Gennem en analyse af
de relevante udredninger, viser resultatet sig at veere dette: "Samspelet mellan
bestindiga klassificeringsmodeller och foranderliga finansieringsmodeller blev
ganska forodande for den hogre utbildningen, och framfor allt for humaniora
och sambhillsvetenskap” (s. 276). De samlede bevillinger pr. student faldt fra
og med reformen i 1993, ja, tilmed tidligere, og det nye system, som klassificer
kurser (f.ex i laborativa, halv-laborativa och icke-laborative kurser) resulterede
ikke i identiske bevillinger til ligeveerdige kurser. Behovet for leererstyrede
kurser pa de humanistiske og samfundsvidenskabelige omrader undervurderes
konstant. Konklusionen er dyster: Den hojere uddannelse i Sverige er i "fritt
fall”. Politikerne taler stadig om undervisning pa videnskabelig grund, men
den leererstyrede undervisning har mindsket i takt med at studenternes stot-
tebehov har oget (flere studenter fra ikke-studievante miljoer). Disse analyser
stadfeester, at der er tale om nedgang.

Bade politologen Sverker Gustavsson og Gudmund Hernes, sociolog og
tidl. minister i flere norske regeringer, diskuterer i deres respektive kapitler
sammenhaengen mellem forskningens frihed og friheden i det politiske system
og samfundet generelt. Begrebet samfundspagten/samhillsfordraget bruges
hos begge om den nedvendige tro pa, at feelles erkendelse og kundskab kan
nas gennem rationel debat, selv mellem meningsmodstandere. Det siges, at
denne kontrakt undergraves ikke kun udefra af det politiske og kommercielle
magtsprog, men ogsa indefra.

Sverker Gustavsson gennemgar i kapitlet "Oppenhet i stillet for alternativ-
l6shet” forskellige udviklingstrin i historien gennem en interessant diskussion
mellem Hans Kelsen og Herbert Tingsten om veerdirelativismen. Gustavsson
stotter Kelsens opfattelse, at veerdirelativismen er vigtig som stotte for ytrings-
frihed, foreningsfrihed, retsstaten og legitim opposition. Men er demokratiet,
papegede Tingsten, da ikke en overideologi?

Datering? Iflg. Gustavsson begyndte efter 1980 en nedmontering med
vigende kompromisvillighed, idet Kelsens ideer om tolerance og pluralisme
i dag er treengt tilbage af teknokrati og populisme. I kapitlet tales med store
ord mod poststrukturalismen - "det slappa talet om sprakets och sanningens
godtycklighet” - og Gustavsson tilslutter sig Mats Lindbergs linje 4.

Gudmund Hernes er en af de fi i denne bog, som ikke taler om forfald, men
tveertimod om forskningens ogede magt. Med udgangspunkt i Henrik Ibsens
En Folkefjende viser Hernes, at det i sidste instans er muligt for forskeren, i
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skuespillet repraesenteret ved leegen, dr. Stockmann, som opdager gift i det
kommunale badeanlzaeg, at keempe mod snaevre materielle interesser og folkelig
mistro mod videnskabelige resultater. Dr. Stockmanns kendte slutreplik er
”Sagen er den, ser I, at den steerkeste mand i verden, det er han, som star mest
alene”. Med stor relevans for denne antologis diskussioner tillaeegger Hernes, at
noget andet er, hvad folgerne bliver af hvad folk teenker! Med Thomas-teoremet:
”Hvis folk definerer situasjoner som virkelige, fir det konsekvenser i virke-
ligheden”. Og Hernes tilfojer: ”Subjektive meninger har objektive virkninger.”

* K K

Den rode trad i denne bog er forskningens frihed og integritet, herunder for-
holdet mellem videnskaben og politisk engagement i en "uppjagad tid”. Det
er der kommet en tankevaekkende bog og vigtige diskussioner ud af. Det er en
antologi, som med sine ibland ganske provokerende formuleringer uden tvivl
vil afstedkomme kritik og debat, hvilket jo netop er akademiens ilt/syre.

Det kan undre, at nyere approaches som postmodernismen og specielt
poststrukturalismen i flere af kapitlerne samt i indledningen udpeges som en
af den frie forsknings veerste indre fjender, side om side med ydre fjerner, bl.a.
markedgorelse og statsstyring af en stadig storre andel af forskningsbevilling-
erne. Man kunne have ensket en analyse af de problemer uppdragsforskningen
giver for forskernes frihed over emner, tilgange, metoder og konklusioner. At
stadig feerre frie doktorandstillinger slas op til fordel for doktorandstillinger
tilknyttet allerede fastlagte, ofte eksternt finansierede forskningsprojekter, er
ogsa en relevant problematik.

"Distanseret engagement’ fremstilles i denne bog som hovedlesningen pa
det vanskelige forhold mellem forskning og politik, men man kunne have
onsket sig en neermere diskussion af, hvad det skulle indebzere i specifikke
discipliner, fx klimaforskningen eller demokratiforskningen.

Tidligere blev nye stromninger inden for samfundsvidenskabelig og
humanistisk forskning anklaget for at vaere politisk’ (om genusforskningen
udvikling fra Priigelknabe til etableret disciplin(er), se Dahlerup 2010). Denne
antologi bruger anklagen ’aktivistisk’ eller ’overdrevet’ aktivistisk - hvad visse
studenterpolitikere, specielt pa visse amerikanske universiteter givetvis er. Men
nar det geelder ny forskning, ber alle parter, akkurat som antologien foreskri-
ver, i positiv And tage en dben debat om de, ibland uvelkomne, udfordringen fra
yngre forskere - som denne anmelder selv oplever det, nar yngre queerteoreti-
kere anfaegter selve brugen af begreberne "kvinder’ og 'maend’, hvilket omvendt
er helt centrale begreber inden for mit forskningsfelt om ken og politik! Kritik
fra yngre generationer er en af den frie forsknings vigtigste dynamikker.
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Anmalan av Johan Matz

Fa svenska utrikesministrar har tilldragit sig en sddan grad av intresse hos his-
toriker och statsvetare som Osten Undén, utrikesminister dels under statsmi-
nistrarna Hjalmar Branting, och efter dennes bortgang 1925, Richard Sandler,
1924-1926, dels under Per Albin Hansson och efter dennes bortgang 1946, Tage
Erlander 1945-1962. Bland tidigare arbeten mérks kanske frimst Yngve Mollers
biografi frin 1986 men ocksa ett flertal vetenskapliga publikationer av bland
andra Krister Wahlbick och Olof Kronvall. Det stora intresset till trots har det
saknats en studie som tar ett vidare grepp pa Undén med fokus pa hans girning
som utrikesminister utifran statsvetenskapliga utgangspunkter och resone-
mang. Mollers biografi, dess omfang (6ver 570 sidor) och detaljrikedom till trots
hor vil kanske mer hemma i den populirvetenskapliga genren, Wahlback har
fokus specifikt pa Erlanders syn pa Undén, Kronvall pd Undéns uppfattning
om Sovjetunionen. Bergquists bok ger pa sina 223 sidor en mycket utforlig bild
av en rad aspekter av utrikesministerns person och girning men ocksa - som
forfattaren overtygande visar - intressanta observationer kring Erlanders
successivt tilltagande nirvaro i utrikespolitiken. Som huvudsaklig killa, vid
sidan av den omfattande litteratur som p4 ett eller annat sitt behandlar Undén,
anvinds Erlanders och Undéns respektive dagbocker. Den forra mycket detalj-
rik och omfattande, den senare korthuggen och i endast tva (om 4n ganska
omfangsrika) volymer. Bergquists bok ér ett vilkommet viktigt bidrag av tva

Johan Matz &r verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Lunds universitet.
E-post: johan.matz@svet.lu.se

Statsvetenskaplig tidskrift - Arging 126 - 2024 /3

651



652

Litteraturgranskningar

skil. Det forsta ror den noggrannhet och mangsidighet med vilken forfattaren
har gripit sig an sitt imne. Det andra handlar om forfattarens mangariga per-
sonliga erfarenhet av att arbeta inom utrikesforvaltningen - erfarenheter som
hér och var skiner igenom, bland annat i bokens avslutande del dir forfattaren
for intressanta resonemang kring villkoren for svensk utrikespolitik under
den post-undénska eran. Boken bestar av tre huvudsakliga delar - en forsta
del med fokus pa Undéns bakgrund och person, en andra del som behandlar
svenska utrikespolitiska initiativ, internationella kriser och inrikespolitiska
meningsskiljaktigheter pa utrikespolitikens omrade (vi talar hir uteslutande
om Undéns andra period som utrikesminister) och en tredje med huvudsakligt
fokus pa dynamiken i forhallandet mellan Erlander och Undén. I den forsta
delen behandlas forhistorien till hans tilltride som utrikesminister i juli 1945.
Statsminister Per Albin Hanssons val var, som forfattaren nimner “knappast
kontroversiellt” men likvil inte sjialvklart - Undén hade under kriget aterkom-
mande intagit en kritisk linje till samlingsregeringens utrikespolitik - det
gillde bland annat beslutet att tillmotesga det tyska kravet om transiteringen
av den s.k. Engelbrechtdivisionen i juni 1941 genom svenskt territorium for
vidarebefordran till 6stfronten - och, om vi far tro davarande chefen for UDs
politiska avdelning, Sven Grafstrom, var statsministern, milt uttryckt, skeptisk
till Undén. Hansson avled i oktober 1946 och Erlander, tidigare statssekreterare
hos socialminister Gustav Moller och ansvarig for den under kriget verksamma
Allmdnna sdkerhetstjdinsten — ocksi Erlander hade alltsa erfarenhet av inter-
nationell politik, 1at vara av en annan typ, 4n Undéns - lit behalla Undén som
utrikesminister.

Vidare behandlas hir, pa basis av ett rikhaltigt material av bocker forfattade
av personer som arbetat nira utrikesministern, Undéns stillning bland reger-
ingskollegor och tjanstemén pa UD - ett bestaende intryck héir tycks ha varit att
utrikesministern var en flitig person om in distanserad och rentav odtkomlig
- hir finns kritiska omdomen men ocksa mycket uppskattande, bland annat
hos Erlander - Undén var, som statsministern framholl i sina memoarer “en
ovirderlig tillgang [..] under de brydsamma aren i borjan av efterkrigstiden”
(Bergquist: 37). Uppskattande beskrivningar finns ocksa hos hans kollega och
vian Ernst Wigforss (Ibid.: 26).

I bokens andra del behandlas inledningsvis fyra utrikespolitiska initiativ
déar tre hade Undén som upphovsman och ett — det skandinaviska forsvarsfor-
bundet - som var ett gemensamt projekt tillsammans med statsministern (dir
den senares roll kom att bli mer framtridande). De rent undénska initiativen
som hir far sin behandling giller Tysklandsfragan (dir Undén ar 1951 upp-
manade de fyra segrarmakterna att na enighet kring fraigan om fria val i hela
Tyskland, dvs. ocksa i de delar som kontrollerades av Sovjetunionen), Libanon
(ddr Undén ar 1958 invinde mot dberopandet av FN-stadgans artikel 51 for att
motivera insittandet av amerikanska och brittiska trupper i landet) och den
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s.k. Undénplanen ar 1961 (som bland annat syftade till att fi stater med kapa-
citet att utveckla kiirnvapen att avstd fran sidana vapen). Vidare behandlas, i
ett kapitel, fyra utrikespolitiska kriser - utlimningen kring arsskiftet 1945/46
av 146 balter som deltagit i kriget mot Sovjetunionen pé den tyska sidan, fallet
Raoul Wallenberg (1945-), Catalinaaffiren (1952) och den s.k. Notkrisen (1961).

Nar det giller balterna fattades beslutet om utlimning till Sovjetunionen
den 15 juni 1945, alltsa kort tid innan Undéns tilltrade till posten som utrikes-
minister. Undén stod saledes i formell bemiirkelse inte som ansvarig for beslu-
tet. Han blev dock tvungen att forsvara det och kritiken hir har frimst bestatt i
hans sitt att gora det, bland annat vid en interpellationsdebatt i november 1945
dar han beskrev den baltiska frihetskampen efter den sovjetiska atererévringen
av landerna 1944 som “rena illusionspolitiken” och efterlyste "en annan form
av baltisk patriotism [..] nimligen att acceptera [..] den politiska utformning
som de baltiska republikerna fatt sisom ansluta till Sovjetunionens republiker”
(Riksdagens protokoll, Andra kammaren, nr. 38, 23 november 1945: 16-17,
Bergquist: 94 och Carlgren: 93). Forfattaren tar upp fragan om legalitet respek-
tive realpolitik i den undénska virldsbilden, dir legalitet ”forstas som en linje
dar juridik och principer, framfor allt i ett lingre perspektiv, uppfattas som
viktigare 4n att nd omedelbara politiska resultat” och realpolitik "prioriterar
resultat och [i allménhet] betingas av ett existerande maktlige” (Bergquist:
64-65). Forfattaren tolkar vidare Undéns linje i friga om militirbalterna, dvs.
“att samlingsregeringens beslut borde fullfoljas” som ett utslag av legalpolitik
(Ibid.: 150-151, 155). En saddan slutsats kan forstas forsvaras med hinvisning
till att segrarmakterna natt en 6verenskommelse i fraiga om atersindandet av
soldater ur den tyska krigsmakten till det frontavsnitt dir de tjanstgjort, liksom
till samlingsregeringens beslut i juni 1945 att tillmotesga det sovjetiska kravet
om utldmning av till Sverige flyktade soldater.

Ovan refererade interpellationssvar av Undén torde dock nog lika girna
kunna tolkas som ett utslag av ett realpolitiskt synsitt. Det gar ju endast svarli-
gen att gora gillande att de dmsesidiga bistandsavtal som framtvingades under
hot om vald av Sovjetunionen gentemot de baltiska republikerna i manadsskif-
tet september-oktober 1939 hade nagot stod i internationell ritt och det svenska
erkdnnandet av den efterfoljande sovjetiska inkorporeringen i augusti 1940 av
dessa stater kan ju heller knappas ses som annat dn ett utslag av realpolitiskt
firgade overviganden - dven om inte heller detta beslut 4r nagot som Undén
kan lastas for - vid denna tidpunkt leddes utrikesdepartementet av Christian
Giinther. Forfattaren noterar vidare att ”Undén [under] ett par ar efter krigs-
slutet [hoppades] att om man likstillde stormakterna ékade mojligheten att FN
skulle fungera hyggligt. Om man pa motsvarande sitt pekade ut Sovjetunionen
som en ideologisk motstandare skulle chanserna att na éverenskommelser
mellan stormakterna minska” (Ibid.: 101). ”Undéns analys [..] hade”, menar
forfattaren vidare, “ett normativt innehall, en forhoppning om att vart land
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genom att behandla Sovjet som en ‘normal’ stat ocksa skulle bidra till att detta
blev verklighet” (Ibid.: 101, 167). Att denna normativa dimension, som onekli-
gen visar sliktskap med realismens utgangspunkter, fanns narvarande i fraga
om Baltutlimningen far anses obestridligt.

Utlamningen av militirbalterna drevs igenom under stor inrikespolitisk
vanda runt arsskiftet 1945-1946. Undén uppges under processen har tagit
intryck av opinionen mot utlimningen, han foreslog dven en 16sning som skulle
ha inneburit ett uppskjutande av densamma men 6vriga regeringsmedlemmar
daribland hans nira fortrogne, Wigforss, var obevekliga, liksom for 6vrigt sov-
jetledaren Josef Stalin.! Hir kan bilden av Undén mojligtvis kompletteras nagot
ytterligare, vilket framgar i de sovjetiska chiffertelegram som avhemligades ar
2012, ndmligen att Undén, i samtal med det sovjetiska sindebudet i Stockholm
IT'ja Tjernysjev, vid atminstone tva tillfillen under varen 1946 efterfragade infor-
mation om de atersdnda balterna (Matz: 46). Likgiltig for dessa minniskors
vidare 6den var han foljaktligen inte. Har skall 4&ven ndmnas, vilket séillan gors
i diskussionen om militdrbalterna, att Sverige vigrade att tillmotesga de sovje-
tiska kraven pi ett atersindande av de runt 30 0oo civila baltflyktingarna som
anldnde till Sverige per bat i samband med den sovjetiska offensiven i Baltikum
1944. Forfattaren menar att Sovjetunionen aldrig ”stillde [..] nagra explicita
krav” pa deras atersindande men hir kan nog tilliggas att de faktiskt gjorde
det, bland annat i form av ett memorandum som 6verlimnades av Sovjetu-
nionens vice utrikeskommissarie Solomon Lozovskij till Soderblom i Moskva
den 2 juni 1945 (fér 6vrigt samma dag som det sovjetiska kravet om utlimning
av militdrbalterna ¢verlimnades i Stockholm), dir kravet pa atersindande
nog far betraktas som timligen tydligt uttalat (Ibid.: 93-94).? Det var dartill
ett krav som (om #n i indirekta ordalag) aterknot till det svenska erkidnnandet
1940 av den sovjetiska inkorporeringen av de tre baltiska republikerna. Den
svenska regeringens obenigenhet — och hir maste forstds Undén rimligtvis ha
haft en viktig, kanske rentav en avgorande roll - att i detta fall inte tillimpa
den normativa linjen om likstillighet mellan stormakterna har ront foga eller
(egentligen ingen) uppmirksamhet i tidigare studier av Undén - kanske dairfor
att regeringen av litt insedda skil undvek att tala om dmnet - men fragan ir
likvil vird att stdlla. Ar det inte sa att vi i detta fall ser prov pa ett legalpolitiskt
tankesitt medan beslutet om utlimningen av militirbalterna snarare priglades
av motiv baserade pa realismens principer? Hade de civila baltflyktingarna

1 De interna regeringsforhandlingarna den 4 december 1945 avhandlas dven hos Moller: 255.

2 I det sovjetiska memorandumet framgar att ”sovjetregeringen insisterar pa att svenska regeringen vid-
tager skyndsamma atgirder, som sikerstiller skyndsam repatriering fran Sverige av sovjetmedborgare,
vilka overforts ut estniska, lettiska och litauiska sovjetrepublikerna [...]”. Séderbloms handbrev till
Undén, nr. 275, RA, UD, P 40 R, 5 juni 1945. Se #ven Soderbloms chiffertelegram (nr. 341, RA, UD, P 40
R, 3 juni 1945) dir han rapporterade att han "bestimt [infor Lozovskij hade upprepat] att [han] ej ansage
det mojligt att svenska regeringen tillgriper fysiskt tvang”.
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atersints dr det inte ett orimligt antagande att flera av dem gatt samma ode till
motes som de hundratusentals balter som pa forsommaren 1941 deporterades
till det inre av Sibirien.

Liknande motiv i termer av en form av realpolitik med normativa inslag
kan mojligtvis ha gjort sig gillande ocksa i fallet Wallenberg dven om det hir
ocksa skall framhéllas, vilket forfattaren ocksa gor, att de inom UD:s politiska
ledning som hade kinnedom om fallets handliggning - det giller ocksa den
annars sa kritiske Grafstrom som i egenskap av UD:s polchef var den ene av
tva operativt ansvariga for drendets handliggning under de for drendet sa
kritiska aren 1945-1947 (den andre var Sveriges sindebud i Moskva, Staffan
Soderblom) - troligtvis var av uppfattningen att Wallenberg hade omkommit
under striderna i samband med beligringen av Budapest. Som forfattaren nog
helt riktigt noterar, forefaller utrikesledningen "néstan [ha varit] psykologiskt
beredd” att sa kunde vara fallet (Ibid.: 155). Hir kan dock tilliggas, nir det
giller Grafstrom, att denne, &tminstone i november 1947, tycks ha hallit for
mojligt att Wallenberg faktiskt kunde vara vid liv - han nidmner in sin dagbok
underrittelser inhdmtade av Legationsradet Erik Kronvall i Warszawa om att
Wallenberg lyckats fly frin en sovjetiska fangtransport och skulle befinna sig
hos den polska motstandsrorelsen i sodra Polen - dven om Grafstrom ocksa
noterar att det var mojligt, rentav troligt, att "detta spar skulle visa sig vara
falskt som alla de andra” (som vid det hir laget natt fram till UD genom ett
flertal olika mer eller mindre trovirdiga personer vilkas budskap var att den
svenske diplomaten, for de fall da han inte uppgavs vara dod, befann sig dn hir,
an dar) (Grafstrom: 838).

Nar det gillde nedskjutningen av DC:3an och det Catalinaplan som skickats
ut for att leta efter den saknade besittningen forordade Undén att Sverige inte
skulle gora en hianvindelse i fragan till FN - nagot som sedermera uppfattades
som uttryck for en svensk eftergivenhet, rentav feghet, gentemot Sovjetunionen
- Undéns linje motte dock inga direkta invindningar fran oppositionen i ett
inledande skede och forfattarens omdoéme hiarom ér att Undén nog “gjorde en
realistisk bedomning” (Bergquist: 156) — och slutligen, nir det giller Notkrisen,
dvs. det sovjetiska kravet ar 1961 pa en revidering av den s.k. Vinskaps- och
samarbetspakten med Finland, spelade Undén en mer undanskymd roll -
forfattaren tar dock hir upp ett oforsiktigt uttalande av Undén fran ar 1948
rorande eventuella revideringar av den svenska sikerhetspolitiska linjen i
hindelse av sovjetiskt tryck mot Finland som med ritta kan sigas i onodan ha
begrinsat Sveriges sidkerhetspolitiska mandverutrymme.

Vidare redovisas den svenska hallningen i fraiga om Koreakriget - Undéns
och regeringens linje var hir att Sverige skulle ligga ned sin rost i FN:s Gene-
ralforsamling i frdga om en av USA ar 1950 - i kolvattnet av den kinesiska
interventionen i kriget - initierad resolution dir Kina utpekades som angripare,
EEC-debatten ar 1961, dvs. frigan om Sveriges eventuella anslutning till den
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europeiska gemensamma marknaden, dir utrikesministern spelade en, som
forfattaren noterar, “mycket blygsam roll” (Ibid.: 101), och Hjalmarsonaffiren,
dar hogerledaren Jarl Hjalmarssons kritik gentemot ett forestdende statsbesok
av sovjetledaren Nikita Chrusjtjov ar 1959, ledde till att denne, pa initiativ
Undén och ¢vriga regeringsmedlemmar, och utan att Erlander tydligtvis kon-
sulterats, uteslots ur den svenska parlamentarikerdelegationen till FN:s arliga
generalforsamling.

I bokens tredje del sammanfattar forfattaren ett antal intressanta iakttagel-
ser vad avser Undéns agerande och mojliga bevekelsegrunder i vart och ett av
de fall som varit foremal for studium, liksom, som ovan nimnts, forhallandet
mellan Erlander och Undén. Intressanta hir ir forfattarens reflektioner kring
nagra av de undénska initiativen i den legala andan, till exempel i fraiga om
Tyskland som visserligen, som forfattaren framhaller, kan ses som uttryck
for en svensk sjilvstindig linje i forhallande till stormakterna men likvil, da
forutsittningar saknades for att fa stod for det svenska forslaget, “mest [blev]
ett slag i luften” (Ibid.: 142). Nir det giller initiativet i friga om Libanon blev
resultatet endast att Sverige och Sovjetunionen tillsammans kom i motsatsstill-
ning” till FN:s generalsekreterare Dag Hammarskjold (Ibid.: 152). Dessa initiativ
pa den legalpolitiska planhalvan framstar dirmed som poinglosa, rentav illa
overlagda. Den legalpolitiska hallningen i friga om de civila baltflyktingarna far
diaremot betraktas som minnesvird.
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Mossberg, Matthias, 2023. Vciinnen som svek.
Sverige och Palestinafragan fran Erlander till
Kristersson. Stockholm: Karneval forlag.

Anmadlan av Maria Owiredu

Viinnen som svek ir skriven av Matthias Mossberg.! Boken ir bade en form
av historieskrivning och en kritisk betraktelse 6éver svensk Palestinapolitik.
I boken skildras forfattarens egna erfarenheter i arbetet som diplomat och
tjinsteman under utrikesminister Sten Andersson (S). Boken beskriver #ven
den kursiandring som skett i Palestinafriagan och som - enligt forfattaren - lett
till att Sverige svikit det palestinska folket.

Redan i inledningen av boken medger forfattaren (fodd 1945) att han - likt
manga andra svenskar - hade en oreserverat positiv bild av Israel under sin
uppvixt. Den positiva synen har bland annat préglats av Sveriges kristna arv
och skulden efter andra virldskriget, men dven vissa sa kallade myter beskrivs
som orsaker till hans och manga svenskars instillning till Israel. Vidare fors en
argumentation om varfor svenskar bor och ska bry sig om konflikten mellan
israeler och palestinier och foljs sen av en nirmast kronologisk redovisning av
Sveriges Mellanosternpolitik, samt den utveckling som skett fran det att staten
Israel etablerandes 1948 fram till vara dagar. Mossberg avslutar boken med att
nimna det da stundande Natointridet och regeringen Kristerssons ambitions-
sinkningar gillande utrikespolitik, vilket enligt forfattaren kommer att sudda
ut de sista resterna av Olof Palmes utrikespolitiska arv.

For Sveriges del fick utvecklingen i Mellanostern en allt storre betydelse
efter Oktoberkriget 1973, frimst pa grund av oljefragan. Det var ocksa da Mel-
lanosternfragan politiserades i Sverige och precis som Mossberg konstaterar var
en bidragande orsak Olof Palmes entré som statsminister, vilket resulterade i att
Sverige blev mer av en aktor 4n en observator. Det var ocksa under 1970-talet
som palestinierna blev internationellt uppmérksammade efter att ha utfort ett
flertal terrordad som satte skrick och vickte stor avsky i omvirlden, samtidigt
som PLO utforde en diplomatisk kampanj. En successiv forindring kunde nu
skonjas fran svenskt hall. Till en borjan var frigan forhallandevis okontrover-
siell. Emellertid var synen pa PLO alltmer omstridd och blev en av de forsta
utrikespolitiskt laddade fragorna i den inrikespolitiska debatten. Aven under

1 Efter firdigstillandet av bokrecensionen kom det till min kinnedom att Mathias Mossberg avlidit efter
en tids sjukdom. Jag beklagar sorgen. Mossberg limnade inte jordelivet obemérkt, hans diplomatiska
fortjanster var med och formade svensk utrikespolitik i en hiandelserik tid.

Maria Owiredu ar verksam vid Institutionen for statsvetenskap, Linnéuniversitetet.
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Palmes andra period som statsminister (1982-1986) 1ag problemet inte fraimst
i den ”verbala doktrinen”. Problemet handlade snarare om att Palme bjudit
in Arafat till Sverige. Att samarbeta med terrorister blev for mycket for den
borgerliga oppositionen.

Som framgar i boken skedde vissa forindringar i Mellanosternpolitiken
beroende pa regeringsunderlaget. Men det var inte bara byte av regering - fran
ett socialdemokratiskt till ett borgerligt styre — som gjorde att Mellandsternpo-
litiken dndrades. Framfor allt berodde forindringen pa partiledarna. Faktum
ar att vissa borgerliga regeringar mer eller mindre behallit den utrikespolitiska
linje som Socialdemokraterna stakat ut. Exempelvis beskrev Per Ahlmark (FP)
i sina memoarer, hur han erbjudits utrikesministerposten 1976, men tackat
nej eftersom samforstandet i utrikespolitiken helt skulle forstoras, speciellt i
Mellanosternfrigan (Ahlmark 2011). Mossberg ligger en hel del energi pa att
beskriva problematiken inom det socialdemokratiska partiet och hur stats-
minister Goran Persson la om “rodret helt och styrde in i Israels kolvatten”.
Aven utrikesminister Ann Linde bidrog senare till en mer israelviinlig politik
i jamforelse med sina socialdemokratiska foretridare. Mossberg tilldelar just
aren med Sten Andersson som utrikesminister och aren kring millennieskif-
tet storst betydelse i boken, vilket inte dr konstigt, da det var aren han sjilv
arbetade med fragan. Samtidigt gar det inte att bortse fran att Sverige var som
mest aktiv i Mellanosternfragan under dessa ar. Flera kapitel dgnas at Sten
Anderssons och Mossbergs idoga arbete, inte minst det arbete som ledde fram
till de sa kallade Stockholmsdokumenten och som senare blev en "blakopia
for substansen” i samtalen pa Harpsund och forsok till fredsavtalen i Camp
David 2000. Mossbergs redogorelse for dessa hindelser dr dock bara en version
av historien, vilket han ocksa erkdnner. Bade Goran Persson och davarande
statssekreteraren Pir Nuder har i sina memoarer angett en nagot annorlunda
bild av hindelseforloppet och menar att motena i Harpsund i kombination med
Perssons allt vinligare instillning till Israel 6ppnade upp for seriosa framsteg i
fredsprocessen (Nuder 2008, Fichtelius 2007). Mossberg och andra med honom
delar inte alls denna syn (se t. ex. Schori 2014, Eriksson 2015).

Min uppfattning ir att bada versionerna rymmer ett korn av sanning. Det
som blir tydligt i Mossbergs skildring dr dnda besvikelsen 6ver Goran Perssons
agerande. Persson bidrog forvisso till att forbittra relationerna med Israel,
vilket ansags bra, men Mossberg menar att Perssons bristande handlag med
tiden gjorde att han alltmer forlorade kontakt med verkligheten. Konflikten
mellan Persson och Andersson paverkade trots allt Sveriges mojlighet att agera
i den pagaende fredsprocessen.

Efter den mer detaljerade historiebeskrivningen av Sten Anderssons och
Goran Perssons tid fortsitter Mossberg att mer kortfattat redovisa hur Sveriges
utrikesministrar av olika anledningar inte kunde driva Mellandsternfragan
pa samma sitt som exempelvis Sten Andersson. Lena Hjelm-Wallén ville,
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men kunde inte, eftersom Goran Persson holl emot. Anna Lindh kunde, men
vagade inte eftersom sa mycket stod pa spel for henne personligen, ocksa detta
pa grund av Goran Persson. Laila Freivalds vagade, men fick inte pa grund
av statsministern och motstandet fran statsrddsberedningen. Jan Eliasson
kunde, men hann inte och Carl Bildt, som blev utrikesminister i den borgerliga
regeringen 2006, varken ville eller kunde. I Carl Bildts fall vill jag nog pasta att
Mossberg gor en lite vil forminskad beskrivning av utrikesministerns arbete.
Det var tydligt att statsminister Fredrik Reinfeldt inte gav Mellandsternkon-
flikten nagot storre fokus, dock vill jag pasta att Bildt gick palestinierna till
motes, nagot som inte f6ll i god jord hos samarbetspartierna Liberalerna och
Kristdemokraterna. Mellanosternfrigan skapade en hel del turbulens inom
den borgerliga regeringen, frimst pa grund av Carl Bildts agerande. Visserli-
gen namner Mossberg i forbifarten att Bildt accepterade att den palestinska
representationen i Stockholm uppgraderades till ambassad och att Bildt tog
ledarrollen inom EU. Som jag forstar det har dock Bildt haft en storre paverkan
till fordel for palestinierna, 4n vad Mossberg ger uttryck for (se t.ex. Persson
2015, Persson 2018, Eriksson 2018).

Fortsattningsvis beskriver Mossbergs Margot Wallstroms dilemma, att
vilja mer dn det mojliga. I texten framgar att Wallstrom fick ta mycket av ett
personligt ansvar for erkinnandet av Palestina. Wallstrom fick motsta mycket
kritik fran bade oppositionen och framfor allt fran Israel och med tiden blev
trycket allt for stort for henne som person. Aven jag delar den bilden, men
maste erkinna min besvikelse 6ver de fA ord Mossberg tilldelade denna vik-
tiga hiandelse i svensk Mellanosternpolitik. Aven om det i efterhand gar att
konstatera - vilket Mossberg gor — att beslutet var prematurt och att erkin-
nandet borde forberetts pa ett helt annat sitt, eftersom inget annat likasinnat
land valde att folja efter Sveriges erkinnande. Jag menar att vi &nnu inte sett
slutet pa de efterverkningar det svenska erkédnnandet inneburit. Erkinnandet
var historiskt och bor ocksa beskrivas som si. Den sista utrikesminister som
namns dr Ann Linde och beskrivs som nagon som ville lagom mycket. Det star
dock klart att tiden med Linde var en tid d& den socialdemokratiska regeringen
“vred pendeln tillbaka” till Perssonaren. Ett flertal eftergifter gjordes for att
forbattra relationerna med Israel och ett skifte i svensk Mellanosternpolitik
kunde skonjas.

Boken ir ett tacksamt bidrag av personlig skildring till flera centrala
hindelser som format svensk Mellanosternpolitik. Ett exempel ar Mossbergs
beskrivning av upptakten till vad som kom att kallas "Ferm-talet” som holls i
FN 1987 med fokus pa ockupationspolitiken. Talet kritiserades i starka ordalag
av Israel och resulterade i bade interpellationer och debatter i Sveriges riks-
dag foljande ar. Enligt Mossbergs utsagor var det ett vil genomarbetat tal och
eftersom Mellanosternenheten pa UD hade utrikesministern pa sin sida drev
tjanstemannen pa for att skirpa den svenska kritiken ytterligare. Ett annat
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fascinerande exempel dr nir Mossberg sjalv — och andra med honom - i sista
stund satt och finslipade pa det tal som Arafat skulle formedla pa en press-
traff, dagen efter hans misslyckade forsok att ta avstand fran terrorism, i FN:s
generalforsamlingen i Geneve 1988. Talet resulterade i att USA till sist ppnade
upp for att fora dialog med PLO. Mossberg beskriver hur han personligen fick
springa med talet fran hotellet han bodde till Arafats hotell for att hinna i tid.
Arafat fick talet sekunderna innan han skulle inta podiet. Jag kan bara speku-
lera kring vilka tankar som snurrade i Mossbergs huvud under den 16pningen.

Det framgar i texten att Mossberg stéller sig kritisk till Israels vilja att na en
tvastatslosning och i ett av de avslutande kapitlen menar han att alltmer tyder
pA att Israel, som samlad politisk entitet, egentligen aldrig varit beredd att dela
territoriet. Uttalandet menar jag ar problematiskt. For det forsta dr det direkt
missvisande, dé atskilliga forsok till fredsforhandlingar har gjorts av Israel,
vilket ocksa blir tydligt i texten. Forvisso betonar Mossberg att instillningen
att ta over allt territorium inte priglat alla israeler, och lyfter upp den isra-
eliska fredsrorelsen som exempel, men hir borde Mossberg varit mer tydlig
med hur uppdelat det israeliska samhillet egentligen ar och att majoriteten av
israeler under lang tid har efterstrivat en tvastatslosning. Aven om det senaste
artiondet sett en stadig minskning av antalet israeler som ir positiva till en
tvastatslosning, inte minst efter 7 oktober 2023, sa var hilften av Israels befolk-
ning positivt instillda till en tvastatslosning sa sent som 2013 (Austin & Evans
2023). Ett annat problem med uttalandet 4r nagot som varit genomgaende i
hela skildringen. Mossberg nimner inte med ett ord, palestiniernas ansvar i de
misslyckande fredsforhandlingarna. Det finns nistan ingen kritisk reflektion
eller diskussion gentemot palestinierna, det palestinska ledarskapet och deras
instillning till fred. Mossberg har forvisso varit tydlig med sitt syfte, att belysa
hur Sverige svikit det palestinska folket. Dock menar jag att den okritiska skild-
ringen reducerar bokens trovirdighet. I forskning — och annat material - dr det
centralt att redovisa fler infallsvinklar, for att fa en sa allsidig bild som mojligt.
Med andra ord ger skildringen palestinierna selektiv uppmdrksamhet (Thurén
2019). Att i en historiebeskrivning bitvis vara selektiv ger en missvisande bild
och ger foljaktligen en skev beskrivning av verkligheten. Ett konkret exempel
ar nar Mossberg i forbifarten ndmner att PLO:s terrorattacker, som utférdes
pa 7o-talet, vickte avsky och satte spar i virldsopinionen. Han kontrar med
att siga "palestinierna hade - som si manga andra bade fore och efter dem,
frestas man tilligga — med vald slagit sig in pa den politiska virldsscenen”.
Beskrivningen ar ursidktande och forminskar de forodande konsekvenserna
terrorhandlingarna medforde, samtidigt som attentaten skadade omvirldens
syn pa palestinierna. Ett annat uttalande som forvanar mig ar nar Mossberg
antyder att det bara delvis stimmer att Israel 4r en demokrati. Det finns ingen
tydlig forklaring pa vad Mossberg menade med sitt uttalande och min undran
ar vad som krévs av ett land for att det ska anses vara en demokrati enligt
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Mossbergs mattstock. Enligt V-dems demokratiindex tappade forvisso Israel sin
position som liberal demokrati 2023 (V-Dem 2024), men innan dess har Israel
beskrivits som en liberal demokrati i 6ver 50 ar.

For den som ir belist i svensk Mellanosternpolitik bjuder inte boken pa
manga overraskningar. Mycket av det som skrivits har redan nimnts av andra
forfattare. Dock ar det ingen nackdel att l4sa boken. Mossbergs personliga nir-
varo dr relevant och skapar undertoner som andra typer av litteratur inte for-
mar. Med tanke pa att Mossberg sjilv varit en del av den historia han beskriver
gor det boken extra intressant. Att hans beskrivningar dessutom kan bekriftas
med hjilp av andra killor gor hindelsebeskrivningen 4n mer trovirdig i vissa
avseenden (se t.ex. Schori 2014, Palme 1993). Dock maste man som l4sare vara
klar 6ver Mossbergs syfte och forsta att texten inte alls dr objektiv i sin beskriv-
ning utan en partsinlaga.

Oavsett vad man tycker om Olof Palme och den socialdemokratiska utri-
kespolitiken dr det svart att forneka att Palmes internationella engagemang
gav Sverige oproportionerligt stort utrymme p4 den internationella arenan
och goda forutsittningar att paverka Mellanosternfragan. Sten Andersson
ma ha spelat en mindre roll 4n Palme, men dven Andersson har bidragit till
att Sverige varit med och péverkat fredsforhandlingarna och det ska inte for-
ringas. Mossberg dr 6dmjukt forsiktig med att skryta om sin egen roll i det
diplomatiska hantverket, men dven han har haft ett visst inflytande 6ver hur
svensk Mellanosternpolitik har utformats. Oberoende av var man sjilv stéller
sig i konflikten mellan israeler och palestinier 4r boken ett relevant bidrag till
att forsta Sveriges forandrade forhallande till Palestinafragan over tid.
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Lindgren, Georg, 2023. Matematisk statistik
i Lund - 100 dr med stdndig fordandring. En
personlig berittelse. Lund: Mediatryck.

Anmadlan av Daniel Thorburn

Statsvetenskap och statistik har en delvis gemensam forhistoria. Forsta gingen
ordet statistik namndes var 1749 av Gottfrid Achenwall i "Staatsverfassung der
heutigen vornehmsten Europiischen Reiche und Volker im Grundrisse” och
den forsta ldroboken i statistik skrevs 1804 av August Ludwig von Schlozer. Pa
den tiden var det vanligare d4n nu med akademiska mangsysslare. Dessa tva
ar forutom i statsvetenskap och statistik ocksa kinda for insatser inom bland
annat historia och geografi. Schlozer hade manga moderna asikter till exempel
att statistiken skall vara de styrandes och politikernas verktyg. Han framforde
ocksa de idag tinkvirda orden att ”Statistik och despotism gar inte ihop”.
Under 1800-talet breddades statistikimnet i tva riktningar, dels en breddning
mot andra omraden t.ex. medicin och astronomi, dels mot numerisk metodve-
tenskap, med storre eller mindre inslag av matematik och sannolikhetslira. Det
finns dnnu idag rester av konflikten mellan dessa tva utvecklingslinjer.
Professor emeritus Georg Lindgrens bok, Matematisk statistik i Lund - 100
ar med standig fordndring. En personlig berdittelse, gar inte lika 1angt bakat
utan startar kring forra sekelskiftet i Lund. Aven da fanns motsittningen mel-
lan dem som sag statistik som samhéllsbeskrivning och dem som sag det som

Daniel Thorburn &r professor emeritus i statistik vid Stockholms universitet.
E-post: daniel thorburn@stat.su.se
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en metodvetenskap med tillimpningar. Lindgren beskriver konflikten mellan
Pontus Fahlbeck som var Lundaprofessor i ”statskunskap och statistik” och Carl
Vilhelm Charlier som var professor i astronomi och samtidigt forsikringsma-
tematiker vid Skanska Brand. Lindgren beskriver hur oenigheten inom uni-
versitetet ledde till att UHA lade fragan om en professur i statistik pa is. Lund
fick inte nagon professur i statistik forrian 1926. I stillet utnimndes Charliers
elev Sven Wicksell forst till docent i matematisk statistik 1915 och tre ar sedan
dven i statistik.

Lindgren berittar ocksa om hur Wicksell 16ste det medicinska problemet
att berikna antalet “6ar” i ett organ utifrin hur manga "korpuskler” man hittar
vid ett tvirsnitt (exemplifierat med de Langerhanska darna i bukspottskor-
teln). Problemet ir inte helt trivialt eftersom det ér littare att hitta stora eller
utstrickta 6ar 4n mindre och klotformiga. Numera dr sidana problem en viktig
del i den statistikgren som kallas stereologi.

Boken bestar av ytterligare fyra delar. [ nista del beskrivs tillkomsten av
Lunds tekniska hogskola och uppbyggnaden av en matematisk-statistisk avdel-
ning/institution under 60, 70- och 8o-talen. Da var professor Gunnar Blom
den drivande. Det var hans fortjanst att &mnet fick en sa stor plats i hogskolan.
Blom satsade redan fran borjan pa samarbete over &mnesgrinserna och till-
lampningar utanfor universitetet. De foljande tre delarna behandlar tiden
nir Georg Lindgren sjilv var drivande och sa smaningom en aktiv emeritus.
Den tredje delen handlar om extremviarden som var ett tidigt specialomride
for institutionen och for Georg Lindgren sjilv. De tvi sista delarna behandlar
tiden fram till och efter millennieskiftet. Tiden efter millennieskiftet innebar
en expansion med nya professurer och nya specialomraden.

Boken har tva visentliga teman. Ett 4r den administrativa uppbyggnaden
av amnet. Det handlar bland annat om konflikterna med andra &mnen om
resurser till utbildning och forskning. Det handlar ocksi om politikernas och
UHAS klafingrighet och vilja att stopa hela hogskolevisendet i samma form.
Braket om linjesystemet inom UKAS och PUKAS pa 7o-talet hor dit. Den
reformen fick allvarliga konsekvenser for amnen som likt matematisk statistik
(och statistik) inte fick ansvar for hela linjer eller program. Dessa d&mnens elev-
underlag krympte pa bekostnad av linjernas huvudamnen. Avsnittet handlar
ocksa om politikernas vilja att 1igga om forskningsfinansieringen fran fria
forskningsresurser till anslag fran mer eller mindre styrda forskningsrad. Den
som ir intresserad av hur hogskoleorganisationen forandrats éver tid och om
nackdelar med olika system kan hitta mycket matnyttigt.

Detta tema innehaller ett stort persongalleri med personer som verkat
vid institutionen, universitetet eller mer nationellt. For mig som &r statistiker
och kinner till de flesta namngivna personerna ir det en trevlig lisning. Jag
kianner igen manga och mycket av problemen. Men myllret av personer kan
nog upplevas forvirrande for den som inte kdnner till nagra av dem tidigare.
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Personregistret omfattar mer 4n 500 olika namn. Boken bor dock gé bra att 14sa
om man kan bortse fran att de flesta namn 4r obekanta. Det dr deras bidrag
som dr det centrala och det framgar tydligt.

Det andra temat dr samspelet mellan metodimnet matematisk statistik och
tillaimpade d&mnen och omgivande samhélle. Jag dr helt 6verens med Georg
Lindgren och hans foregingare Gunnar Blom nir de siger att bade &mnes- och
metodkunskaperna maste vara djupa om man vill fi fram nya internationellt
tunga resultat. Det dr de tillimpade dmnena som t.ex. medicin, statsvetenskap
eller oceanografi som vet vilka problem som ir intressanta och som kan vara
virda att forska om och ge sig pa. Men det 4r metodimnena som matematisk
statistik eller datalogi som har redskapen nir problemen blir komplexa. Wick-
sells arbeten i korpuskelteorin var ett tidigt exempel pa hur en matematisk
statistiker 16ste ett medicinskt relevant problem.

Eftersom Lindgrens egen specialitet dr extremvirden har det ocksa blivit
institutionens flaggskepp. Niar man studerar extrema hiandelser duger inte de
vanliga normalfordelningsmodellerna. Lindgren beskriver hur man anvinder
extremvirden for att utforma fartyg eller bilar sa att utmattningsfenomen und-
viks. Materialutmattning har linge varit ett gissel i flyg- och battrafik och har
med extrembelastning vid vissa frekvenser att gora. Ett mer vilkint problem
som varje bilforare kinner till 4r néir fjidringen inte ricker till och passagerarna
slar huvudet i taket eller nir bilen sldpper fran vigen och tappar bromsfor-
maga. Detta dr exempel pa extremvirden hos kombinationen vig-bil over tid.
Ett annat exempel dr vattennivier och dimensionering av vallar lings danska
kusten. Inom detta filt har man numera fatt nya problem d& parametrarna
dandrats pa grund av klimatfordndringen och stigande havsnivéer. Ett tredje
extremvirdesproblem som genererat doktorsavhandlingar i amnet dr hallfast-
het. Hur skall en pappersmaskin stéllas in si att inga pappersbrott intraffar?
Dessa medfor namligen langa och dyra produktionsstopp. Pappersbruken
tillverkar kilometervis med papper som ibland brister. Da ricker det inte med
att méta hur starkt pappret normalt dr utan man maste utforma systemet sa att
den svagaste delen alltid haller. Lite slarvigt giller att brottet sker sa 1angt ut i
svansen att p-virden pi o,0001 ir alldeles for hoga.

Lindgren tar upp flera andra omraden, dir institutionen har varit framsta-
ende. Den sista delen har rubriker som biostatistik och bioinformatik, finansiell
statistik, klimatmodellering, reglerteknik, teletrafik och signalbehandling.
For den som har svirigheter med matematiska formler kan det vara nistan
omojligt att Idsa dessa avsnitt i sin helhet. Men man behover inte lidsa allt i
avsnitten. Man kan lugnt hoppa over resten nir matematiken blir svar. D4 har
man i allménhet begripit problemet. For att fullt ut begripa 16sningen maéste
dven de kunniga g till de bakomliggande vetenskapliga publikationerna.

Det finns manga Kkortfattade beskrivningar av utvecklingen i olika universi-
tetsimnen. Men sa hir initierade och detaljerade beskrivningar som Lindgrens
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bok om matematisk statistik 4r ovanligt. Jag skulle girna lisa fler liknande
bocker om andra dmnesinstitutioner men det kriaver mycket av forfattaren.
Georg Lindgren har varit en aktiv och central person i iamnet under mer 4n 50
ar. Det hade varit roligt att se en liknande skrift som behandlar statistikimnet.
Dir har man i Lund gjort bra insatser inom andra tillimpningar, till exempel i
sociala nitverk, demografi och valforskning.

Sammanfattningsvis dr det en littldst och trevlig bok for alla som ér intres-
serade av matematisk statistik i Lund. For dem som dr mer intresserade av
universitetsvirldens forindring under 1900-talet innehaller den ocksa mycket
av intresse. De maste dock rikna med att de kan och bor hoppa 6ver andra
delar. Det finns mycket detaljer om enskilda personer som saknar allmint
intresse och det finns andra delar som kriver en viss vana vid ett matematiskt
sprik. Jag sjilv, som hor till den forsta kategorin, uppskattade boken mycket.
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Anmaélan av Ulf Zander

I mangen biografi over Stalin finns resonemang om de langtgaende konsekven-
serna av att minniskor, i hoga likvil som blygsamma befattningar, gjorde allt
i sin makt for att blidka diktatorn Stalin. PA samma gang bidrog stalinismen
till karriarmojligheter for hart arbetande, obrottsligt lojala och ambititsa per-
soner i Sovjetunionen. Vad som har benimnts som ”Stalins nya medelklass”
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utmirktes i mangt och mycket av sjilvlirda min och kvinnor fran ligre klasser
som mestadels var praktiker snarare 4n marxistiska teoretiker.

De meritokratiska karridrmojligheter som Sovjetsocialismen innebar
paminner i manga avseenden om de som foreldg i nationalsocialismens
Nazityskland. I det senare fallet har en vanligt forekommande analys varit att
det raddde en hog grad av motstridiga intressen i Hitlers rike, ett tillstind som
uppmuntrades av ledaren som hade mer att vinna 4n att forlora pa en sddan
ordning.! Vad giller Sovjetunionen har den vetenskapliga diskussionen varit
brokigare. Med borjan under 1980-talet stod striden hard bland Sovjetforskare
i vast. P ena sidan aterfanns de som betonade Stalins dominans 6ver det
politiska systemet i Sovjetunionen. Pa den andra sidan tnskade revisionisterna
komplettera vad de ansig vara en alltfor stor dominans av politisk historia pa
socialhistoriens bekostnad. Deras invindning var att sociala krafter hade stor
inverkan pa ledningen och att Stalin darfor alls inte hade ett allomfattande
inflytande 6ver hur Sovjetunionens styrdes i praktiken. Det var ett argument
som i sin tur stotte pa patrull, eftersom kritikerna menade att en sadan tolk-
ning bidrog till att tona ned betydelsen av den stora terrorn och Stalins roll i
hetsjakten pa verkliga och inbillade fiender.”

I stora delar av vistvirlden har den harda kallakrigsdiskussion i vilken kam-
pen mellan totalitarister och revisionister tagit sig nya vigar, medan den gamla
motsittningen har fatt nytt liv i det postsovjetiska Ost- och Centraleuropa men i
fortsatt ideologiskt laddade sammanhang.® Statsvetaren Johan Matz har kunnat
nirma sig styrelseskicket i Stalintidens Sovjetunion utifrin en annan position
och med andra utgangspunkter genom att forena tva langvariga och delvis 6ver-
lappande forskningsintressen: Raoul Wallenbergfallet och underrittelseanalys.

Huruvida svaren pa de manga obesvarade frigorna om Raoul Wallenberg
i sovjetiskt forvar finns undangémda i arkiv i Ryssland eller ej har varit ett
aterkommande sporsmal under 1ang tid. Matz resonerar om vilka sovjetiska
material som har tillgingliggjorts, inte minst inom ramen for den rysk-svenska
arbetsgrupp som for ett tjugotal ar sedan arbetade med Wallenbergfallet.
Han utgir siledes frin ett betydande antal sovjetiska kéllor i fallet som trots
allt finns att tillgd i kombination med framfor allt svenskt och amerikanskt
arkivmaterial samt betydande delar av den omfattande litteraturen om den
forsvunne diplomaten.

1 Set. ex. Thomas Schaarschmidt, "Multi-Level Governance in Hitler’s Germany: Reassessing the Political
Structure of the Nazi State”, Historical Social Research / Historische Sozialforschung, vol. 42, no. 6,
2017, S. 218-242.

2 For en klargorande analys av den historiografiska debatten, se Mark Edele, Debates on Stalinism,
Manchester: Manchester University Press 2020.

3 Se t.ex. Bartha Eszter & Ot¢endsova Slavka, "Memory and politics: ‘totalitarian’ and ‘revisionist’
approaches to the study of the Holocaust in Hungary and Slovakia”, Central European Papers, vol. 7,
No. 1, 2019, S. 9-24.
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Studien kompletteras dir det dr relevant med svensk pressdebatt om Wal-
lenbergs forsvinnande, men ocksa om de spionanklagade Sovjetmedborgarna
Vasilij Konnov, Alexis Bakourskij och Georgij Mikhailov. Det implicita sambandet
mellan de bida kinsliga drendena kom till uttryck i en note, undertecknad av
den sovjetiske utrikesministern Andrej Vysjinskij, som overlamnades till den
svenska regeringen i augusti 1947. I den hivdades det att uppgiften om att Wal-
lenberg skulle ha arresterats av foretridare av den sovjetiska sikerhetstjansten
den 17 januari 1945 inte gick att bekrifta. Fran sovjetisk sida hade man inte nigon
vetskap om vad som hade hint den svenske diplomaten eller var han befann sig.
Forklaringen fran Moskva var att han troligen hade dott under slutstriden om
Budapest eller tagits tillfanga och oskadliggjorts av tyskarna eller av regerings-
trogna ungrare. Matz menat att denna skrivelse troligen inte tillkom i anslutning
till Wallenberg och hans eventuella dod i sovjetiskt fingelse 17 juli 1947, utan den
syftade framst till att anligga moteld i anslutning till anklagelser om att sovjet-
medborgare hade bedrivit spionageverksamhet i Sverige. Varianter pa detta slags
officiella sovjetiska fornekanden var aterkommande énda fram till erkinnandet
1957 om av att Wallenberg hade dott i sovjetisk faingenskap tio ar dessforinnan
(vilket i sin tur &r ett pastdende som dterkommande har ifragasatts).

Genom ingdende analyser av tidigare sillan studerade sovjetiska rapporter
konstaterar Matz att det fanns lite och emellanat motsigelsefull information
under de forsta efterkrigsaren inom det sovjetiska utrikesdepartementet och
de sovjetiska sidkerhetstjansterna om skilen till att Wallenberg arresterades
och till vilka platser som han hade forts. UtgAngspunkten ir att det till dags
dato alltjazmt saknas entydiga bevis for vilka orsaker och motiv som lag bakom
att Wallenberg arresterades av representanter for Sovjetunionen. Mahinda
onskade Stalin oskadliggora Wallenberg, men inte heller pa denna fraga finns
nagot definitivt svar att tillga. Att frigan om varfor Wallenberg arresterats dven
var obesvarad i den sovjetiska forvaltningen bidrog till en lAngtgaende forvir-
ring. Foretriadare for sikerhetstjinsterna forsokte alltmer desperat att dolja ett
beganget mord, medan de som arbetade med utrikes fragor forsokte forsta
varfor det hade utforts.

De slutsatser som Matz kommer fram till 4r mestadels resultatet av
ett triget arbete i arkiven. Pa si vis d4r han, for att referera till den brittiske
historikern Olwen Huftons ofta citerade uppdelning, mer av en tryffelletare
an en fallskirmshoppare.* De senares éverblick dr ofta vilkommen, men de
noggranna och omsorgsfulla nirstudierna pa markniva i Stalin’s Double-Edged
Game, med diplomatin i fokus, ir ett viktigt forskningsbidrag. Dels bidrar Matz
till nya inblickar i fallet Raoul Wallenberg, dels ger hans analys vid handen
viktiga insikter om den sovjetiska maktapparaten under Stalins styre bortom
de ideologiskt priglade motsittningarna mellan totalitarister och revisionister.

4 Olwen Hufton, "Fernand Braudel”, Past & Present, no. 112, August 1986, s. 208-213.
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