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REDAKTORERNAS FORORD

Denna antologi utgér i huvudsak fran den nordiska vélfirdsmodellen
som i dag dr utsatt for mer press dn ndgonsin tidigare. Aven om den
offentliga forvaltningen och de nordiska samhallena har visat upp en
hépnadsvickande hog resiliens har den dkade forekomsten av bland
annat svarlosta, si kallade Il6mska problem (wicked problems), globala
kriser och hogerextrema populistiska rorelser blivit ett allt storre hot
nér det giller att forverkliga grundldggande rattigheter och att orga-
nisera vélfiarden. Dessa fenomen har utmanat den réttsstat som sa
manga lander utanfor Norden beundrar. For att klara av den 6kade
pressen som den offentliga férvaltningen och forvaltningsrattsskip-
ningen utsétts for behovs det ny kunskap om foérhallandena inom for-
valtningen i de andra nordiska ldnderna. Ny kunskap kan bidra till att
noédvindiga reformer inom det administrativa omradet kan foérverk-
ligas och sa effektiva atgarder som mojligt vidtas.

Detta ligger dven till stor del i linje med den verksamhet som
Nordiska Administrativa Férbundets finska avdelning r.f. (NAF) sedan
1922 har bedrivit genom att bland annat stddja, publicera och framja
forskning som beror forvaltning och rittssakerhet i de nordiska lan-
derna. Antologin dr dirmed tétt sammankopplad med den verksam-
het som féreningen i hundra ar bedrivit for att upprétthalla och framja
intresset for offentlig férvaltning och férvaltningsrattskipning samt for
att 6ka kunskapen om férhallandena inom forvaltningen i de andra
nordiska landerna.

Syftet med denna bok &r att lyfta fram centrala forvaltningsrelaterade
aspekter som berdr samtliga nordiska lander och att ge en omfattande
bild av den offentliga sektorns utveckling, raidande utmaningar och
dven framtidsutsikter fér de kommande decennierna ur ett juridiskt
och statsvetenskapligt perspektiv.

Analysen kring férvaltning och rittssakerhet i de nordiska linderna
ar uppdelad i tre delar med sammanlagt tretton kapitel. Alla kapitel
publiceras péa svenska med undantag av ett, som ar skrivet pa norska.



En del av kapitlen ar 6versatta fran finska och engelska till svenska.
Samtliga kapitel avslutas med sammanfattningar pa finska och engel-
ska.

Den forsta delen tar avstamp i den nordiska rétten och vilfards-
statens utvecklingsfaser. Har analyseras bland annat de nordiska for-
valtningsorganens och férvaltningsdomstolarnas agerande och deras
granser, samt den kommunala sjalvstyrelsens handlingskapacitet och
de utmaningar som den nordiska vilfirdsstaten sedan tidigare och
aven i dag star infor. Dessa fem kapitel dr skrivna av meriterade senior-
forskare som é@ven varit aktiva inom NAF under manga ar.

I den andra delen analyseras aktuella problem inom den nordiska for-
valtningen och dven mojliga 16sningar presenteras. I denna del belyses
bland annat de nordiska staternas varierande agerande i hanteringen
av globala kriser, men ocksé lindernas potential och unika tillgdng
till rattvisa samt hur de nordiska staterna genom samverkan kan vara
foregangare i att hantera kommande globala kriser. Forfattare till dessa
kapitel 4r tre av NAF:s forskningsstipendiemottagare som befinner sig
i borjan av sin lovande forskarkarriar.

I den tredje och sista delen analyseras den nordiska réttens och for-
valtningens framtidsutsikter. I denna del belyses bland annat konse-
kvenserna av de fordndringar och reformer som de nordiska landerna
vidtagit, savil som den forvaltningsrelaterade samarbetspotential och
det nordiska mervarde som ldnderna tillsammans besitter. Forfattarna
till dessa fem kapitel dr framstaende forskare fran samtliga nordiska
lander.

Eftersom antologin har en férhallandevis bred omfattning, forfat-
tarna representerar olika samhéllsvetenskapliga omraden och har olika
epistemologiska utgangspunkter, innebér det att alla kapitel inte genom-
gaende har en komparativ ansats. Avsikten med detta verk &r i stél-
let att lyfta fram viktiga dimensioner och teman som kan vara speci-
ellt givande att analysera mer ingdende i framtiden. Sammantaget har
boken som ambition att ge en bred och kritisk bild av bade aktuella
och kommande utmaningar som de nordiska landerna star infor, samt
mojliga 16sningar pa problem som den offentliga sektorn med all saker-
het kommer att mota. Boken bidrar dirmed med reflektioner kring och
okade insikter i saval aktuella globala som nordiska fragor i anslutning



till férvaltning och rittssakerhet. Den lyfter upp den potential som
det nordiska samarbetet kan bidra med. Antologin ar dock inte hel-
tackande. Nagra viktiga teman, sdsom exempelvis korruption, tjanste-
mannens stallning och lobbyverksamheten, tas inte upp har, &ven om
dessa kunde visa pa styrkan i det nordiska systemet jamfort med manga
andra linder.

Antologin riktar sig till beslutsfattare, tjinsteman och forskare saval
som till studenter med intresse for férvaltning och rattssidkerhet i de
nordiska linderna. Boken kan dven vara av intresse for globala aktorer
sasom FN, OECD och Virldsbanken. Ambitionen att sprida informa-
tion och kunskap om de nordiska linderna sammanfaller dven starkt
med NAF:s finska avdelnings 6vergripande syfte.

*

Vi vill rikta ett varmt tack till vira fem Gversittare vars arbete har
finansierats av NAF:s finska avdelning. Vi vill vi dven tacka Svenska
litteratursallskapet i Finland och Appell Forlag i Stockholm, som valt
att publicera antologin, och sarskilt forlagsredaktorerna Malin Bred-
backa-Grahn och Hedvig Rask for det vardefulla redigeringsarbetet.

Helsingfors, mars 2022

Sebastian Godenhjelm  Eija Mdkinen —Matti Niemivuo






Den nordiska rattsstaten
och valfardsstaten






Matti Niemivuo

VALFARDSSTATENS UPPKOMST
0CH UPPLOSNING UR ETT
FINLANDSKT PERSPEKTIV

Medborgaren och nationalekonomen diskuterar vilfirdsstatens upp-
losning. Medborgaren konstaterar: Det var ju fina tider. Det fanns
offentliga tjdnster, inte bara besparingar, inte stindig arbetsloshet och
inte skoningsldst tvangsstyrt arbete, det fanns byskolor och postkontor,
det fanns inga mobiltelefoner, inga nedskdrningslistor och inte heller
nagon pensionsbomb. Har vi forlorat vilfirdsstaten slutgiltigt?”

Ur Reko Lundéns (1969-2006) skadespel Ihmisid hyvinvointivaltiossa
(Miénniskor i vélfardsstaten), som hade premiér pa Finlands National-
teater den 3 december 2003.

Vilfardsstaten i Finland nadde sin kulmen i borjan av 1990-talet. Dess
viktigaste resultat var den nioariga grundskolan for hela arsklassen,
folkhilsolagen - och med den grundandet av hélsovardscentraler i
kommunerna - och barndagvarden, som gjorde det mojligt f6r kvinnor
att delta i arbetslivet i storre utstrackning én tidigare.

Den stora depressionen inledde emellertid vélfirdsstatens upplos-
ning efter 1991 ars riksdagsval. Det betydde nedskérningar av offentliga
tjianster samt minskade sociala forméner och bidrag genom sa kallade
sparlagar. Detta var méjligt genom att man gick over till normal parla-
mentarism, enligt vilken riksdagen kunde stifta sparlagar med enkel
majoritet och utan att regeringen behovde férhandla med oppositio-
nen.
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Efter de goda Nokia-tiderna férandrade finanskrisen 2008 Finlands
ekonomi totalt. Regeringarna justerade landets ekonomi - eller i klar-
text: nedskdrningar av offentliga tjanster och sociala féormaner tog ater-
igen fart. Skillnaden var att nedskdrningarna nu riktade sig mot kdrnan
i valfardsstaten, till exempel mot utbildningen.

Det viktigaste lagstiftningsprojektet som hotade den finska valfirds-
staten var statsminister Juha Sipilds regerings (2015-2019) landskaps-
reform och social- och hélsovardsreform. Om reformerna hade
genomforts skulle de ha lett till en omfattande privatisering av social-
och hilsovardstjansterna med hjélp av skattepengar. Samtidigt som
behandlingen av drendet var pa slutrakan i riksdagen dok det upp flera
fall av missbruk pa privata vardinrattningar for dldre. Detta bidrog
till att den marknadsmodell som regeringen drev inte gick framat i
riksdagens olika utskott. Behandlingen av lagforslagen avslutades den
8 mars 2019 da republikens president pa begdran av statsminister Sipild
beviljade statsradet avsked. En vecka senare avslutades riksdagsarbetet
och regeringens propositioner om reformen forfoll.

Avsikten med detta kapitel dr att ge en bild av den finska vilfards-
staten, som kan klassificeras som en nordisk modell, aven om det ir en
fattigare version. Tanken &r att analysera den finska vilfirdsstaten ur
ett rattsvetenskapligt perspektiv. I foljande avsnitt behandlas begreppet
nordisk vilfirdsstat och efter det diskuteras byggandet av den finska
valfardsstaten genom lagstiftningsreformer. Jag forsoker ocksa besvara
fragan huruvida den finska vélfirdsstaten befann sig i fara dren 1991
2019. Avslutningsvis gor jag nagra reflektioner om valfirdsstatens fram-
tid efter covid-19-pandemin.

BEGREPPET NORDISK VALFARDSSTAT

Alla nordiska lainder - Danmark, Finland, Island, Norge och Sverige -
ar typiska valfardsstater, som byggdes efter andra varldskriget (Hilson,
2011). Den nordiska modellen i dessa lander skiljer sig radikalt fran
andra modeller, sésom exempelvis den liberala och konservativa vil-
fardsstaten (Esping-Andersen, 1990).
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I samhallsvetenskaplig forskning definieras den nordiska vélfards-
staten rétt allmént som en réttsstat med ett vidstrackt ansvar for med-
borgarnas vilbefinnande och sociala trygghet. Begreppet stat omfattar
forutom statliga institutioner ocksa andra offentliga organisationer pé
nationell, regional och lokal niva. Vilfirdsstaten ér ett beskrivande,
inte ett normativt begrepp (Uusitalo, 2020, s. 87).

Den nordiska valfardsstaten kidnnetecknas ocksa av universalism
och dmsesidighet. Den centrala idén med denna modell dr att alla far
offentliga tjanster och formaner, men att alla ocksa betalar f6r dem.
Det andra kdnnetecknet ér att det i sista hand &r staten som tar hand
om de mest utsatta. For det tredje finns det ett slags “socialt kontrakt”
gallande rattigheter och skyldigheter mellan staten och medborgarna
(Kujala & Danielsbacka, 2015, s. 75-78).

I bérjan av 2000-talet listade den finldndska réttsvetaren Martin
Scheinin (2001, s. 19—-21) féljande fyra kidnnetecken for den nordiska
valfardsstaten:

1. Staten har en stark roll nér det géller att garantera
invanarnas vilméende.

2. Flera olika aktorer (speciellt kommuner),' ocksé privata,
ansvarar tillsammans med statliga organisationer for
valfirdstjansterna.

3. Sociala formaner och tjdnster riktas till alla samhalls-
medlemmar enligt principen om universalism.

4. TRittigheter” har traditionellt haft en svag andel som
metod for genomforande av valfirdsstaten.

Den nordiska vilfardsstaten har forandrats pa 2020-talet. Det finns
faktorer som har bekraftat individens réttsstallning i staten - i synner-
het har betydelsen av de grundlaggande och ménskliga rittigheterna
blivit starkare — men nir det giller demokratin, den vixande ojam-
likheten och de multikulturella frigorna borde man vara bekymrad.

1 Forfattarens specificering.

Viilfirdsstatens uppkomst och upplosning ur ett finldndskt perspektiv 15



Sérskilt foljande punkter dr kinnetecknande for de nordiska val-
fardsstaterna:

o De formella och materiella grundldggande egenskaperna hos
rdttsstaten foreligger.

« Demokratin realiseras genom utévandet av offentlig makt
och som en materiell princip.

o Det allmdnna ansvarar for sociala formaner som riktas till
befolkningen samt for utbildning och social- och hélsovards-
tjanster fraimst med skattepengar.

o Principen om universalism utmanas nir konkurrensen och
valfriheten (for vilmaende) 6kar och orsakar ojamlikhet.

« Den internationella solidariteten spelar en viktig roll i
invandrings- och flyktingfragor (Niemivuo & Viikari, 2016,
S. 216-217).

For det forsta ar den nordiska vélfardsstaten framst en rdttsstat. Lar-
domshistoriskt sett ar rittsstaten (Rechtsstaat) framfor allt ett tyskt
begrepp (Tuori, 1981, s. 6-23), d&ven om det har likheter med begrepp som
rule of law och due process of law som &r bekanta i common law-ritts-
systemen (Venice Commission, 2011).

I de nordiska landerna uppfattades rattsstaten lainge som nagot for-
mellt: staten harledde sin maktutévning fran rittsordningen och hand-
lade inom ramen f6r grundlagarna och andra stadganden. Dessutom
hade alla nordiska lander fungerande rittsskyddssystem med obero-
ende domstolar. De kompletterades med parlamentens ombudsmén
(Kuusikko, 2011). Rittsstatens tredje pelare var medborgarnas vilja och
fardighet att folja rattsnormer som de ansag vara acceptabla och rim-
liga (Taxell, 1989, s. 143-144).

S& smaningom, dock inte forrdn under 1990-talet, har de grund-
laggande fri- och rittigheterna samt manskliga réttigheterna borjat
ge begreppet vilfardsstat materiellt innehéll. Traditionellt garanterade
de grundldggande rittigheterna individens ménniskovarde och skyd-
dade medborgare mot statliga ingrepp. De grundldggande rattighet-
erna garanterade ocksa att alla var lika infér lagen. Den stora fordnd-
ringen skedde nar man boérjade kréva ett konkret forverkligande av
jamstélldhet.

16 MATTINIEMIVUO



Den centrala fordndringen var att ekonomiska, sociala och kulturella
rattigheter forankrades till exempel i Finlands grundlag. Deras genom-
forande kravde positiva atgarder fran staten: det allmanna skulle se till
att rattigheterna tillgodosags. Samtidigt borjade grundlaggande fri-
och rittigheter beaktas inte bara i lagstiftningen, utan ocksé i forvalt-
ningen och domstolsvdsendet. Vid ungefir samma tid férdndrades
ocksd attityderna till internationella konventioner om ménskliga réttig-
heter: forvaltningsmyndigheterna och domstolarna bérjade allt oftare
motivera sina beslut genom att hinvisa till fordrag om ménskliga rattig-
heter. Det dr ddrmed legitimt att tala om en férdndring av réttskulturen.

For det andra forverkligas demokrati genom maktutévningen pa
olika nivéer: nationellt, regionalt och lokalt. Utévandet av politisk makt
bygger pa representativ demokrati. Den kompletteras av andra for-
mer att paverka samhilleliga fragor, till exempel av folkomréstningar.
Demokratiskt valda representativa organ fattar sina beslut enligt majo-
ritetsprincipen: majoritetens asikt dr avgorande nér till exempel riks-
dagsledaméter eller kommunfullmaktige dr oense. Minoriteters rattig-
heter skyddas av grundlaggande och ménskliga réttigheter, och en del
av dessa rattigheter kan inte ens i krissituationer krankas med majo-
ritetsbeslut (Lagerspetz, 2002).

Demokrati dr i de nordiska lainderna mycket mer 4n bara en form av
maktutovning. I dessa lander &r statens centrala uppgift att garantera
sina medborgare jamlikhet. Staten har darfor tidvis ingripit i samhallets
ekonomiska system och strukturer. Vilfardsstatens viardegrund ar ju
jamlikhet som bara kan forverkligas genom en stark stat. I de nord-
iska linderna har detta inneburit frimjande av jamstilldhet i synner-
het mellan kvinnor och mén i arbetslivet.

For det tredje ansvarar det allmédnna for sociala formaner for hela
befolkningen samt for utbildning och social- och halsovardstjanster.
Det allménna bestar forutom av statliga ocksa avkommunala och andra
offentliga myndigheter. I samtliga nordiska lander ar det kommunala
sjalvstyret dr sarskilt starkt. I Norge har de kommunala halsovardstjanst-
erna forstatligats, medan de delvis privatiserats i de 6vriga nordiska
linderna. Staten stoder dock anvidndningen av dessa privata tjanster.

For det fjdrde har principen om universalism varit kinnetecknande
for den nordiska valfardsstatsmodellen, enligt vilken sociala formaner
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och offentliga tjanster har riktats till alla. Principen har 4anda utmanats
da konkurrensen och valfriheten har 6kat och orsakat ojamlikhet
(Julkunen, 2008, s.195-199). Detta har aterspeglats i skillnader i utbild-
ning och halsa mellan olika befolkningsgrupper.

For det femte har internationell solidaritet spelat en viktig roll i alla
nordiska linder. Det finns dock stora skillnader mellan linderna. Sve-
rige har tagit ett storre ansvar. Kritik mot lindernas invandrings- och
flyktingpolitik samt multikulturella fragor har blivit vanligare i Norden.
Detta har ocksa aterspeglats i alla val efter 2015.

Tidigare anvindes ofta det parallella begreppet socialstat, men det
har senare ersatts av begreppet vilfiardsstat (Dahlberg-Larsen, 1984,
s. 94-100). Vilfardsstaten maste sarskiljas fran begreppet vilfirdssam-
hdlle, vilket ofta ses som synonymt med vélfardsstat. Begreppet vil-
tardssamhille fokuserar ocksa pa icke-offentliga organisationer (privata
och tredje sektorns aktorer) som leverantorer av hilso- och social-
tjdnster. Begreppet tenderar att d6lja det faktum att staten i slutindan ar
ansvarig for manniskornas vilbefinnande (Saari, 2009, s. 35-38, Julku-
nen, 2001, S. 200-205).

BYGGANDET AV VALFARDSSTATEN GENOM LAGSTIFTNINGSREFORMER

Efter andra varldskriget férandrades Finland snabbt. Framfor allt var
fordndringen i den ekonomiska strukturen stark. Jord- och skogsbruket
minskade, industrin vixte relativt langsamt och serviceindustrierna
okade kraftigt. Fordndringen i den ekonomiska strukturen medforde
omgruppering och koncentration av de ekonomiska resurserna. Den
regionala ackumuleringen som hade inletts fore kriget fortsatte, i 6kan-
de takt. Den ledde till en stark koncentration av befolkningen eller
urbanisering och till att starka centrum bildades. Férandringen i sam-
hillet aterspeglades ocksa i en ojamn regional utveckling. Sarskilt de
Ostra och norra delarna av landet klarade inte av att folja samma ekono-
miska utveckling som den mer industrialiserade sédra delen av Finland
(Virrankoski, 1975, s. 276-281).

Tiden efter andra varldskriget utmarktes av ett starkt statligt ingrip-
ande i samhillet. Aven efter kriget betonades statens roll. Det berodde
pé att keynesianska tankar borjade fa utrymme i det sociala tdnkeséttet
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i Finland. Vikten av ekonomisk tillvixt borjade betonas alltmer och
kravet att hoja levnadsstandarden i allménhet borjade spela en nyckel-
roll. Den viktigaste programdeklarationen for vélfardspolitiken var
Pekka Kuusis verk 60-luvun sosiaalipolitiikka (1960-talets socialpolitik)
fran 1961 (jfr Eckhoft, 1980, s. 113-115). Den statliga forvaltningens roll
i regleringen av olika samhéllssektorer 6kade ocksé i och med utveck-
lingen av olika planeringssystem.

Den storsta forandringen i det politiska livet intraffade efter kriget da
alla politiska grupper kunde delta i beslutsfattandet. Saledes fick jam-
stilldhetskraven betydligt battre grogrund 4n tidigare. Ansvaret for lag-
stiftningsreformerna handhades av regeringar ledda av Centerpartiet
och Socialdemokraterna. Ocksa arbetsmarknadens parter fick en stark
position i utvecklandet av den inkomstbaserade socialférsdkringen
och av sociala formaner. Under 1980-talet var de korta regeringarnas
tid over: regeringarna kom nu att verka under hela valperioden, vilket
garanterade mer langsiktigt lagstiftningsarbete.

Statens uppgifter och lagstiftningen har varit titt sasammankopplade.
Statens traditionella uppgifter — allmén ordning och sékerhet, forsvar,
beskattning och fragor relaterade till medborgarna - var starkt fram-
tradande dnda till 1950- och 1960-talen. Forst efter det borjade staten
karakteriseras som en vilfardsstat, vars centrala uppgifter blev sarskilt
utbildning samt social- och halsovard.

Regleringen av statens traditionella uppgifter byggde pa foreskrifter
och forbud, och myndigheterna 6vervakade att de foljdes. Utéver den
regleringen infordes under 1960-talet nya typer av lagar, till exempel
ramlagar, utvecklingslagar, planeringslagar och méllagar.

De nya lagarna inneholl i viss mening mindre, men ocksa mer én de
traditionella lagarna. Det &r inte rittvisande att enbart beskriva dem
som vaga. I stillet for en pedantisk reglering néjde man sig med att
lagarna innehdll bestimmelser om de allménna grunderna och gav
fullmakt att reglera detaljerna i verkstallighetsbestimmelser och med
administrativa atgarder. Planering ar ett annat typiskt inslag i dessa
lagar. Lagen kunde faststilla tydliga materiella och dven kvantifierade
mal for reformarbete. Den kunde ocksé sitta grianser for metoderna,
diktera tidtabeller och inrdtta utvdrderings- och dvervakningssystem.
I méllagarna reglerades endast malen, men inte medlen for att uppna

Viilfirdsstatens uppkomst och upplosning ur ett finldndskt perspektiv 19



dem (Nousiainen, 1982, s. 6). Malbestimmelser (syftesparagrafer) i bor-
jan av lagarna blev ocksa vanligare (Niemivuo, 1987).

Nya former av reglering inférdes vid sidan av lagstiftningen - del-
vis for att ersitta den. Utvecklingen drevs av en 6nskan att anvianda
mjukare medel dn lagstiftning (soft law), som anviandes allmént inom
den internationella rattens omrade (t.ex. Shelton, 2003). Mellan stats-
makten och olika intressegrupper infordes offentligrittsliga avtal och
mer informella arrangemang. Omfattande och sektorévergripande
lagstadgade planeringssystem fick en framtrddande roll. Utveckling-
en innebar att staten inte ldngre styrde uppifran utan ocksa delade
ut resurser, vigledde och i vissa fall var en férhandlings- och avtals-
slutande part.

Lagstiftningen 6kade kraftigt. Det utfirdades tre ganger fler lagar
och andra forfattningar pa 1970-talet jamfort med 1920-talet. Regler-
ingens mingd framgar mer detaljerat av tabell 1.

Tabell 1. | Finlands férfattningssamling publicerade forfattningar och
regeringspropositioner aren 1920-1990

5 Fortattningar | ‘DT propestoner
1920 338 53 (16 %) 68
1930 410 79 (19 %) 121
1940 826 158 (19 %) 80
1950 680 127 (19 %) 202
1960 558 140 (25 %) 142
1970 o17 255 (27 %) 199
1980 1107 274 (25 %) 233
1990 1394 463 (33 %) 321

Kalla: Niemivuo, 1991, s. 20; Niemivuo, 2020, s. 197.

Siftrorna i tabellen visar tydligt 6kningen av regleringsvolymen fram
till borjan av 1990-talet nér den finska vélfardsstaten anses ha natt sin
kulmen. Antalet lagar som antogs av riksdagen 6kade ocksa stadigt. Ar
1980 antog riksdagen en fjardedel av alla lagar under perioden i fraga

20 MATTINIEMIVUO



och tio &r senare redan en tredjedel av forfattningarna i form av lagar.
Forandringen var emellertid inte sa dramatisk som siffrorna antyder.
Flera lagar och férordningar inneh6ll endast mindre dndringar av redan
géllande lagstiftning.

Det fanns ménga anledningar till att regleringen ckade. For att
utveckla valfirdsstaten behdvdes nya regler for att samla in och fordela
resurser. Vetenskap, teknik, ekonomi och kultur lag ofta bakom lag-
andringarna. Ocksé rttsstatens ledande principer, sérskilt legalitets-
principen, kriavde lagandringar. Samhallets fordndrade varderingar och
moral tvingade lagstiftaren att modernisera lagstiftningen — i manga
fall var det fraga om symboliska lagédndringar som inte hade nagra
faktiska verkningar. Man bor ocksa notera att det internationella sam-
arbetet medforde en vixande nationell lagstiftning.

Ramlagar och andra motsvarande lagar ledde till att forvaltnings-
myndigheterna, sarskilt de centrala &mbetsverken, gav mycket detalje-
rade allmidnna normer, sa kallade foreskrifter och anvisningar. Pa 1980-
talet sags forvaltningsmyndigheternas normgivning som ett problem,
vilket ledde till en omvérdering av dessa foreskrifter och anvisningar
(Niemivuo, 1988). I borjan av 1990 triddde lagen om édtgarder som galler
myndigheternas foreskrifter och anvisningar (573/1989), den sa kallade
normlagen, i kraft. Syftet med lagen var att garantera att forvaltnings-
myndigheternas normgivning var laglig och att sdkerstélla demokratisk
styrning och insyn. Redan innan lagen triadde i kraft hade tusentals fore-
skrifter och anvisningar upphévts eller andrats sé att de uppfyllde lagens
krav. Normlagen tillimpades tills den nya grundlagen tridde i kraft den
1 mars 2000. I grundlagen inférdes rattsliga grunder och granser for
myndigheternas mojligheter att utfirda bindande réttsnormer.

Pa 1970-talet skedde stora forandringar i lagberedningen, vilket hade
en avgorande effekt pa lagarnas innehall och form. Fram till 1960-talet
lag huvudfokus pé formuleringen av lagtexter och detta ansags vara
juristernas uppgift. Mindre uppmarksamhet dgnades at reformens mal,
medel och samhalleliga verkningar. Motiveringarna i regeringens pro-
positioner var vanligtvis korta.

Man bérjade nu dgna alltmer uppmarksambhet at lagberedningens
natur och sociala betydelse. Till skillnad fran tidigare borjade lagbered-
ningen betraktas som samhallspolitisk planering. Foljande element
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ansags viktiga: forstarkande av faktabasen for beredningen, frimjande
av en Oppen viljebildning och 6ppet beslutsfattande samt reglering-
ens form och inre konsekvens. I mitten av 1970-talet gav statsradet
nya anvisningar om uppgorande av regeringspropositioner och det
arrangerades utbildning for lagberedare.

Pé 1960- och 1970-talen fanns det fa tjanstemén vid ministerierna,
dven om antalet stindigt 6kade (Tiihonen, 1990, s. 299). Darfor forbe-
reddes samhillspolitiskt viktiga reformer vanligtvis i kommittéer, vars
sammansattningar varierade beroende pa uppdragets art. Perioden dé
valfiardsstaten byggdes upp var ocksa kommittéernas guldalder: det
fanns manga kommittéer och de levererade sina betdnkanden relativt
snabbt. Kring mitten av 1970-talet intrdffade dock en vindning. Mini-
sterierna borjade tillsdtta arbetsgrupper i stillet for kommittéer. For-
dndringen framgar tydligt av tabell 2.

Tabell 2. Tillfdlliga kommittéer aren 1960-1980 och ministeriernas
arbetsgrupper aren 1972-1978

Ar kTiIIfE':i.IIig’a Ministeriernas
ommittéer arbetsgrupper

1960 254

1965 240

1970 253

1971 232

1972 265 13

1973 226 152

1974 218 158

1975 148 172

1976 124 300

1977 n4 287

1978 97 268

1979 99

1980 90

Kalla: Tuori, 1983, s. 384-385.
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Nir man byggde den finska valfardsstaten spelade reformer i anslut-
ning till utbildning, hilsovard och barndagvard en nyckelroll. Efter
kriget maste skolsystemet utvecklas i snabb takt pa grund av de stora
aldersgrupperna. 1950-talet var en hektisk tid i landet och flera folk-
skolor byggdes. Den stora byggfasen foljdes av en vag av skolnedsténg-
ningar pa 1960- och 1970-talen. Férandringen var resultatet av lands-
bygdens avfolkning och inflyttningen till tatorter.

Den viktigaste férandringen av utbildningspolitiken genomférdes
1968, ndr riksdagen antog ramlagen om grundskolereformen, det vill
sdga lagen om grunderna for skolsystemet (467/1968). Reformen motte
stort motstand i riksdagen, men lagen antogs med hjilp av vansterns
och centerns roster. Reformen genomférdes gradvis med start i norra
Finland och dérifran fortsatte den systematiskt soderut. Den innebar
okad jamlikhet i utbildningen, eftersom en nioarig och avgiftsfri grund-
skola nu erbjods alla barn.

Vid sidan av skolvisendet utvecklades biblioteksvisendet i kom-
munerna pa frivillig basis enligt bibliotekslagen (235/1961), som ocksé
mojliggjorde avgiftsfria tjanster fér kommuninvénarna.

Inom hilso- och sjukvéarden péaskyndades byggandet av sjukhus
genom planeringslagen om byggande av centralsjukhus (337/1950).
Kommunerna utvecklade sjukhusvard genom statsbidragssystemet,
vilket resulterade i att folkhélsoarbetet och 6ppenvarden halkade langt
efter. Balansen mellan primérvard och specialiserad sjukvard aterstall-
des forst da folkhilsolagen (66/1971) stiftades och dess planerings-
system upprattades. Nya kommunala hélsocentraler forbéttrade ocksa
hélsovéardens tillstind regionalt.

En viktig lagstiftningsreform var lagen om barndagvard (36/1973),
vars verkningar var betydande. I slutet av 1980-talet var ndstan 300 0oo
barn i kommunal barndagvard. Deltagandet i arbetslivet bland modrar
i barnfamiljer 6kade tre ganger jamfort med laget pa 1960-talet.

Slutligen méste dven arbetsgivar- och arbetstagarorganisationernas
roll i lagberedningen betonas. All vasentlig lagstiftning angaende med-
borgarnas sociala trygghet bereddes i ett sa kallat trepartssamarbete.

Viilfirdsstatens uppkomst och upplosning ur ett finldndskt perspektiv 23



AREN 1991-2019; VALFARDSSTATEN | FARA

Den ekonomiska depressionen 6verraskade Finland i borjan av 1990-
talet. I regeringsbildningen efter 1991 ars riksdagsval anade man inte
omfattningen av den depression, bankkris och arbetsloshet som landet
stortade ner i. Den ekonomiska depressionen var som virst 1993, da
mer an en halv miljon ménniskor var arbetslésa och arbetsloshets-
procenten var 18.

Statsminister Esko Ahos regering (1991-1995) tog i bruk sa kallade
sparlagar for att minska statens utgifter. Nedskdrningarna géllde framst
utbildning och barndagvérd. Arbetsloshetsskyddet och anstallningsfor-
héllandena kunde inte férsimras pé grund av motstand fran fackfore-
ningsrorelsen. Foljande regering, ledd av statsminister Paavo Lipponen
(1995-1999), beskar medborgarnas olika férmaner, sasom studiestod,
barnbidrag, bostadsbidrag och stod for vard av barn i hemmet.

I bada regeringarna var den legendariska Iiro Viinanen (Saml.) fin-
ansminister. For finansministeriet var besparingarna en stor fraga.
Under aren 1991-1999 minskades statens utgifter med omkring 55 mil-
jarder mark eller 6ver 9 miljarder euro enligt den tidens penningvérde.
Motsvarande sparlagar antogs inte lingre under 2000-talet, tills saken
aterigen blev aktuell pa grund av den finanskris som tog fart 2008.

Tva konstitutionella dndringar (101/1992 och 818/1992) gjorde det
mojligt att minska de offentliga utgifterna trots motstand fran oppo-
sitionen. Tidigare kunde 67 ledaméter i riksdagen ldmna vanliga lag-
forslag vilande och ddrmed forhindra en lagédndring. Det enda undan-
taget var att lagforslag som forsvagade det lagstadgade grundlaggande
utkomstskyddet kunde limnas vilande. I augusti 1995 trddde reformen
om grundldggande fri- och rattigheter (969-972/1995) i kraft. I detta
sammanhang upphévdes de sista bestimmelserna om mojligheten att
lamna vanliga lagar vilande.

Som foredragande i statsrddet bedomde jag da i mitt memorandum
(Niemivuo, 2002, s. 143) effekterna enligt f6ljande:

Ett nastan fullstandigt upphéivande av bestimmelserna om mojligheten
att ldmna vanliga lagar vilande skulle klargora och effektivisera det
parlamentariska systemet. Nar enkel majoritet skulle rdcka for omedel-
bart antagande av vanliga lagar, kunde en regering som atnjuter riks-
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dagens fortroende konsekvent folja sin politiska linje. Mot bakgrund

av de senaste erfarenheterna kan det vara en viktig effekt att besluts-
apparatens operativa kapacitet forbattras i krissituationer, sisom under
en ekonomisk recession. Om forslaget antas klargors ocksé den politiska
maktbalansen och ansvaret och allmanhetens intresse for politiken okar.

Nu, néstan 30 ar senare, kan man ocksa se problem med den reform
som dgde rum. Det gamla systemet gav 67 ledaméter vl stor makt
att torpedera regeringens propositioner. Systemet tvingade emeller-
tid regeringen att férhandla om reformer med oppositionen for att
sdkra att de gick igenom. Utan fordndringen hade det utan tvekan varit
svarare att anpassa regeringens utgiftsekonomi till férhallandena under
den ekonomiska nedgéngen.

Den europeiska integrationen och Finlands EU-medlemskap fran
och med 1995 samt den ekonomiska globaliseringen hade en stark
péverkan pa den finska vélfiardsstaten. Effekterna av EU-medlemskapet
var ocksa synliga pé ideologisk nivé. Integrationen anvandes som ett av
argumenten for att privatisera offentlig serviceproduktion. Kvar fanns
annu mindre utrymme for oberoende beslutsfattande vid reformer av
valfiardsstaten, vilket framfor allt hade varit ett nationellt projekt (Tuori
& Kotkas, 2008, s. 103-105).

Den nya grundlagen fran 2000 gav regeringen en stark position nar
det gillde att leda lagstiftningsarbetet. En delreform av grundlagen
(2012) stirkte ytterligare regeringens stillning gentemot presidenten
(Kom.bet. 9/2010; RP 60/2010 rd).

Den rittsliga regleringen forandrades avsevirt under 2000-talet.
Atminstone foljande iakttagelser kan goras:

« Nationell reglering till f5ljd av Europeiska unionen och
internationella avtal har 6kat.

+ Kodifiering av lagstiftning har blivit vanligare.

o Antalet lagar har okat betydligt jamfort med antalet
férordningar.

o Detaljregleringen har minskat pa manga omraden.
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Lagberedningen fordndrades ocksa avsevért. Omfattande samhalls-
politiska reformer férbereddes inte lingre av kommittéer eller kom-
missioner, utan ansvaret for beredningen hade givits till tjansteméan
eller arbetsgrupper bestdende av tjanstemédn (Pakarinen, 2012, s. 50).
Lagberedningens kvalitet forsaimrades, 4ven om det samtidigt gjordes
anstrangningar for att utveckla lagberedningen och utbilda lagberedare.

P& 2000- och 2010-talen var den finska valfirdsstaten inte langre
likadan som den var nir vélfardsstaten byggdes. Skillnaderna i inkoms-
ter och férmogenhet 6kade manniskor emellan, liksom skillnaderna
i utbildning och halsotillstind. Véxande fattigdom aterspeglades till
exempel i langa matkdoer. Férandringarna paverkades av ménga fakto-
rer, saisom politiska maktforhallanden, ideologiska asiktsskillnader, en
starkare stallning for foretag och arbetsgivare pa grund av ekonomisk
globalisering och foljaktligen en svagare fackforeningsrorelse i for-
handlingar om arbetslivsfragor.

Trots bakslag har den finska valfirdsstaten — med tillgédngliga poli-
tiska redskap och ekonomiska resurser - lyckats mildra effekterna av de
ekonomiska kriserna (Kangas, 2019). Annu har vi inte férlorat vilféirds-
staten, dven om Matti Mikkola redan 1997 gav en av sina artiklar rubri-
ken ”Vilfardsstaten kom och gick” (Mikkola, 1997).

Under statsminister Juha Sipilés regering (2015-2019) var den finska
valfardsstaten som mest utsatt dd regeringen ihardigt pressade pa en
omfattande reform av privatisering av social- och hilsovardstjinsterna.
I stallet for privatisering talades det om valfrihet. De kritiska utlatan-
dena av riksdagens grundlagsutskott bidrog i hog grad till att refor-
men misslyckades (GrUU 26/2015 rd, 15/2018 rd, 65/2018 rd). Efterét
erkidnde statsministern att han hade varit for blagd i sina samtal med
Samlingspartiet och att valfriheten i den foreslagna formen inte var
lamplig for Finland (Uimonen, 2019, s. 299-300).

Inrdttande av en landskapsforvaltning och en omorganisering av
social- och hilsovirden kunde ha rdddat den lange beredda reformen.
Starten pé reformarbetet var lovande. Regeringsprogrammet och for-
slagen fran en tjanstemannagrupp ledd av generaldirektor Tuomas
Poysti samt minister Lauri Tarastis stillningstaganden skulle ha utgjort
en solid grund for genomfoérandet av en omfattande reform, om man
hade hallit sig till dessa riktlinjer (Niemivuo, 2020, s. 221-225).
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Statsminister Juha Sipilis regering maste ocksi fa berom. Ar 2017
slutférde regeringen en linge férberedd arbetspensionsreform som
arbetsmarknadens parter hade kommit 6verens om (RP 16/2016 rd).
Denna strukturella lagstiftningsreform skapar stabilitet langt in i fram-
tiden (Uusitalo, 2020, s. 242-261; Kujala & Danielsbacka, 2015, s. 143—-
144).

DEN FINSKA VALFARDSSTATENS FRAMTID EFTER COVID-19-PANDEMIN

I mars 2020 dverraskade covid-19-pandemin beslutsfattarna i Finland,
liksom pé andra hall i varlden. Statsminister Sanna Marins regering
svarade mycket snabbt pa krisen. Den 13 mars konstaterade reger-
ingen i samverkan med republikens president att undantagsforhallan-
den rader ilandet. Tre dagar senare beslutade regeringen om atgarder
med syfte att bromsa upp spridningen av coronaviruset och att skydda
riskgrupper. Den 17 mars 6verlimnade regeringen till riksdagen tvé
forordningar om att beredskapslagen (1552/2011) skulle tas i bruk.

Under véren 2020 vidtogs med bred konsensus ménga lagstift-
ningsatgarder och dven andra atgarder for att hejda coronaviruset och
begrinsa dess negativa ekonomiska verkningar for foretag, kommuner,
foreningar och medborgare. Restriktionerna var harda, sarskilt de som
gillde rorelse- och néringsfriheten. Undantagsforhéllandena upphorde
den 16 juni 2020, men olika begransningar uppritthélls genom vanlig
lagstiftning och myndigheternas normala befogenheter. Med dessa
juridiska medel samt med information och digital omstallning lycka-
des Finland internationellt sett ganska vl med att bromsa upp pande-
min under varen, sommaren och ocksa borjan av hosten 2020 dé den
andra vagen av coronaviruset borjade spridas 6ver hela vérlden.

Verkningarna av coronapandemin for Finlands ekonomi, arbetslos-
het och medborgarnas forsorjning liknade depressionen 1991. For att
underlitta situationen valde regeringen andra slags medel én for 30 ar
sedan: staten balanserade sina utgifter med nettouppléning pa néstan
20 miljarder euro ar 2020.

Den finska vilfardsstaten kommer att leva lange i ett tillstand av
osakerhet (Saari, 2010, s. 259-261). For Sanna Marins regering och fol-
jande regering véntar redan flera andra fragor bakom hornet (Saari,
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2020). Dessa ar till exempel den offentliga sektorns storlek, forbattrad
sysselsattning, dtgarder mot klimatférdndringen och invandringsfra-
gan. Gillande dessa fragor ar det svart att uppna konsensus mellan de
olika politiska partierna.

Sanna Marins regering har genomfort tva viktiga reformer enligt
sitt regeringsprogram: laropliktsdldern har hojts till 18 &r och social-
och halsovérdsreformen verkstillts. Dessutom har regeringen tillsatt
en parlamentarisk kommitté for att se 6ver den sociala tryggheten som
helhet. Kommitténs mandatperiod stricker sig over tva regeringsperio-
der dnda till 2027. Dessa tre lagstiftningsreformer kommer utan tvekan
att starka den finska vélfardsstaten i framtiden. Det dr dirmed for tidigt
att tala om en uppldsning av den finska viélfardsstaten.
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TIVISTELMA

HYVINVOINTIVALTION RAKENTAMINEN JA PURKAMINEN
SUOMALAISESTA NAKOKULMASTA

Matti Niemivuo

Tamén luvun tarkoituksena on muodostaa kuva suomalaisesta hyvinvointi-
valtiosta, joka luokitellaan pohjoismaiseksi malliksi, joskin sen koyhem-
maksi versioksi. Hyvinvointivaltiota tarkastellaan erityisesti oikeustieteen
nédkokulmasta.

Hyvinvointivaltion maarittely on vaikeata. Erityisesti kuitenkin seuraa-
vat piirteet nousevat esiin kaikissa Pohjoismaissa: 1) oikeusvaltion muo-
dolliset ja aineelliset perustunnusmerkit vallitsevat, 2) demokratia toteu-
tuu julkisessa vallankéytossa ja sisallollisend periaatteena, 3) julkinen valta
vastaa padasiassa verovaroin koko viestolle suunnatuista sosiaalietuuksista
sekd keskeisistd koulutus-, sosiaali- ja terveyspalveluista.

Suomalaista hyvinvointivaltiota ryhdyttiin rakentamaan sotien jalkeen
ja sen arvioidaan kasvaneen harjakorkeuteensa 1990-luvun alkuun men-
nessé. Hyvinvointivaltio kehittyi ennen muuta eduskunnan hyvaksymilla
lainsdddantouudistuksilla. Suurimmaksi osaksi uudistukset valmisteltiin
komitealaitoksessa. Perus- ja ihmisoikeuksilla ei ollut mitdan osaa hyvin-
vointivaltiota rakennettaessa.

Vuosien 1968-1973 vilisend aikana toteutettiin kolme hyvinvointivaltion
kannalta keskeistd lainsaddantouudistusta: koko ikaluokalle tarkoitettu
9-vuotinen peruskoulu-uudistus, kansanterveyslaki ja sen my6td peruste-
tut kuntien terveyskeskukset seki lasten paivahoitouudistus, joka helpotti
merkittavisti myos naisten tyossiakayntid kodin ulkopuolella.

Taloudellisen laman iskiessda Suomeen vuoden 1991 eduskuntavaalien
jalkeen alkoi hyvinvointivaltion alasajo. Se toteutettiin eduskunnan
saatamilld niin sanotuilla siastolaeilla, joilla leikattiin julkisia palveluja
ja vihennettiin sosiaalietuja ja -avustuksia. Saastolakien sdatamisen teki
mahdolliseksi siirtyminen normaaliparlamentarismiin, jonka mukaisesti
eduskunnan enemmisto saattoi hyviksy4 lait ilman neuvotteluja opposi-
tion kanssa.
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Taloudellisesti parempien aikojen jalkeen seurasi vuonna 2008 alka-
nut finanssikriisi. Padtoksentekijoiden ratkaistavaksi tulivat 2010-luvulla
julkisen sektorin rakenteelliset uudistukset. Maamme hallitukset leikka-
sivat jalleen julkisia palveluja ja sosiaalietuuksia. Erona aikaisempaan oli
se, ettd nyt leikkaukset kohdistuivat hyvinvointivaltion ytimeen, kuten esi-
merkiksi koulutukseen. Suomalaista hyvinvointivaltiota uhannut tarkein
lainsdddantohanke oli paaministeri Juha Sipilan hallituksen (2015-2019)
maakuntahallitus- ja sote-uudistus. Sen toteutuminen olisi merkinnyt laa-
jaa sosiaali- ja terveyspalvelujen yksityistdmistd verovaroin.

Lopuksi luvussa arvioidaan maamme poliittista padtoksentekojérjestel-
mai ja sen mahdollisuuksia tehd4 sellaisia laajoja rakenteellisia uudistuk-
sia, jotka edistdisivat hyvinvointivaltion uudistumista covid-19-pandemian
jalkeisessd Suomessa. Kahden tdrkedn lainsdddantéuudistuksen - oppi-
velvollisuusikdrajan nostamisen ja hyvinvointialue-uudistuksen - toteutu-
misen jalkeen paadytdén siihen arvioon, etté on liian aikaista puhua hyvin-
vointivaltion purkamisesta.
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ABSTRACT

THE NORDIC WELFARE STATE - THE BUILDING AND DISMANTLING FROM
A FINNISH PERSPECTIVE

Matti Niemivuo

This chapter discusses the building and dismantling of the Finnish wel-
fare state, looking at these processes from the perspective of legal science.

It is difficult to define the Nordic welfare state, or even to characterize
it in general terms. The following features are essential in all Nordic coun-
tries: rule of law, democracy and that government takes principal respon-
sibility for providing social benefits and essential educational, social and
health care services to the population.

The building of the Finnish welfare state started after the Second World
War. The beginning of 1990s marked the end of what had been a massive
build-up of the public sector. The Nordic welfare state was implemented
in Finland primarily through parliamentary legislation. Most of the leg-
islative acts were prepared in committees set by the Government or the
Ministries. Human and fundamental rights played no role in the process
of building the welfare state.

Legislative reforms affecting the comprehensive school (1968), public
health care (1972) and children’s daycare (1973) occupied the center stage
when the Finnish welfare state was being built. The reforms meant increased
equality in education and health care. The impact of the Children’s Day-
care Act was profound not only for children but also for their mothers who
began working more than earlier outside the home.

A recession took Finland by surprise after the 1991 parliamentary elec-
tion. The governments’ (1991-1999) response to the recession was to cut
public expenditures. This was accomplished through the so called austerity
acts, which were made possible by a constitutional amendment (the transi-
tion to normal parliamentarianism).

After better Nokia-times, the 2008 financial crisis changed Finland’s
economy totally. Once again, the governments balanced the state budget
by cutting back public services targeted for example education — one of the
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pillars of the Nordic welfare state. The most important legislative project
that threatened the Finnish welfare state was the regional government
and health and social reform of Juha Sipild’s government (2015-2019). If
implemented, it would have led to extensive privatisation of social and
health care.

Finally, the chapter evaluates Finland’s decision-making system and its
possibilities to make structural reforms that would develop the Finnish
welfare state in post-Covid Finland. Following the implementation of two
major reforms - raising the compulsory school age to 18 and health and
social services reform — I conclude that it is too early to speak about the
dismantling the welfare state.
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Henrik Wenander

FORVALTNINGSORGAN UNDER
PARLAMENTEN | NORDEN

I de nordiskaldnderna finns ett antal forvaltningsorgan som pa olika sétt
ar knutna till parlamenten. Hit hor exempelvis Folketingets Ombuds-
mand (Danmark), Statens revisionsverk (Finland), Rikisendurskodun
(Riksrevisionen, Island), Stortingets kontrollutvalg for etterretnings-,
overvéakings- og sikkerhetstjeneste, EOS-utvalget (Norge) och Val-
provningsnamnden (Sverige). Sadana organ kan ses som en avvikelse
fran en traditionell maktdelningslara med grund i Lockes och Montes-
quieus teorier. Enligt en sddan maktdelningsldra organiseras den
offentliga férvaltningen i anslutning till regeringen som en del av den
verkstillande makten (Biaggini, 2017, s. 571). Det hir kapitlet' syftar
till att etablera en statsrittslig forstaelseram for nordiska forvaltnings-
organ knutna till parlamenten utifran idéer om maktdelning, demo-
krati och rttsstatlighet. Fragan for kapitlet ar vilken konstitutionell
stallning dessa férvaltningsorgan med anknytning till parlamenten har
i de nordiska rattssystemen.

En utgangspunkt fér undersékningen ér att de nordiska linder-
nas statsskick, med vissa variationer, bygger pa att forvaltningen ar
organiserad under regeringen och dess ministrar. Genom sin roll som
hogsta forvaltningsorgan kan en parlamentariskt ansvarig regering
eller enskild minister styra forvaltningen inom radande konstitutio-

1 Kapitlet har tillkommit inom ramen for forskningsprojektet The Constitutional
Role of Public Administration in the Nordic Countries: Democracy, Rule of Law and
Effectiveness under European Influence, finansierat av Riksbankens Jubileums-
fond, P18-0532:1. Varmt tack till professor Sten Bonsing, Alborgs universitet,
bitradande professor Niina Mantyld, Vasa universitet och docent Bengt Lundell,
Lunds universitet.
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nella ramar. Detta ér sarskilt tydligt i Danmark, Island och Norge som
foljer normalordningen i Europa” (Smith, 2011, s. 624), dér forvalt-
ningen som huvudregel ingar i ministeriernas eller departementens
hierarkiska organisation. Ocksé i Sverige och Finland ér foérvaltningen
underordnad regeringen eller ministerierna, a&ven om myndigheterna
ar organisatoriskt fristaende och i vissa situationer sjdlvstandiga i sitt
beslutsfattande (Wenander, 2019a, s. 123 ff.).

UNDERSOKNINGENS METOD, BEGREPP, AVGRANSNINGAR OCH MATERIAL

Undersokningen utgar fran en parallell inventering av de fem nord-
iska landernas reglering av sddana organ for att identifiera likheter och
skillnader. Det ror sig har om en klassisk jamforelse som tar sikte pa
hur de tillimpliga réttsreglerna och begreppen pa ett visst omrade kan
16sa motsattningar mellan motstridiga intressen (Kischel, 2019, 5. 162).
Kapitlet avser pa sa sdtt att belysa de juridiska sidorna av de institu-
tionella fragor som tidigare har diskuterats ingaende i nordisk forvalt-
ningspolitisk forskning (bl.a. Greve et al., 2016).

Allmént kan en sddan jamférande studie ge en fordjupad forstaelse
for de problem och 16sningar som férekommer ilinderna (Husa, 2015,
s.59). Komparativa rittsvetenskapliga undersokningar kan vidare bidra
till att identifiera - ibland outtalade - réttsliga premisser och argumen-
tationsmonster i de undersokta rattssystemen (jfr Wenander, 2019b,
S. 434). Det dr da nodvandigt att vara uppmiarksam pa samhilleliga
olikheter som kan ligga bakom de juridiska strukturerna (Bogdan, 2013,
s. 39). Komparativrittslig teori har allmént uppmérksammat risken for
att rattsvetenskapliga forskare i alltfor hog grad tolkar fenomen i ljuset
av det egna rattssystemets strukturer (Kischel, 2019, s. 164). Eftersom de
nordiska landerna i ménga avseenden liknar varandra politiskt, ekono-
miskt och kulturellt dr det dock - som utgangspunkt - inte nddvandigt
att géra mer omfattande studier av den samhiélleliga kontexten for att
forsta de konstitutionella regler som undersoks (jfr Wenander, 2019a,
s.106). Mer specifikt nér det géller komparativa studier av konstitutio-
nella fenomen har de nordiska statsskicken viktiga gemensamma drag,
eftersom de utgér fran liknande synsatt pa grundlaggande virden. Hit
hor den representativa demokratin, respekten for forarbeten till lag-
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stiftning och den konstitutionella rollférdelningen mellan politiker och
domstolar (Krunke & Thorarensen, 2018, s. 204; Husa, 2019, s. 42 fI.).
Som redan har framgatt finns det, trots dessa grundldggande likheter,
vissa strukturella skillnader mellan Vistnorden (Danmark, Island och
Norge) och Ostnorden (Finland och Sverige) nir det giller den offent-
liga férvaltningens organisation. De véstnordiska forvaltningsmyndig-
heterna dr som utgangspunkt inordnade i ministeriets/departementets
hierarkiska struktur, med mojlighet for regeringsnivan att ge order om
rattstillimpningen i enskilda fall. De dstnordiska systemen bygger dar-
emot pa organisatoriskt fristaende statliga forvaltningsmyndigheter
som sjalvstandigt fattar beslut som innefattar lagtillimpning, utan moj-
lighet for regeringen att styra i enskilda fall. Dessutom har de ost-
nordiska rattssystemen forvaltningsdomstolar, ndgot som saknas i de
vastnordiska linderna (Fenger & Maenpdi, 2019, s. 164).

Den narmare inneborden av begreppen offentlig forvaltning och for-
valtningsorgan ér sedan linge omdiskuterad i de nordiska rattssyste-
men. De kan till att borja med forstas formellt (organisatoriskt), det vill
saga i enlighet med vad en viss réttsordning utpekar som forvaltning
och forvaltningsorgan. Vidare kan de definieras funktionellt (materi-
ellt), det vill siga i enlighet med generella kriterier for vad som anses
utgora forvaltningsverksamhet. Med tanke pa svarigheten att ndrmare
precisera begreppet funktionellt - som ju hdnger ssmman med i grun-
den rittspolitiska fragor om vad som &r det allmidnnas uppgift - har
forvaltningsrattsliga framstallningar i de nordiska linderna ofta utgatt
fran den organisatoriska forstaelsen av begreppen offentlig forvaltning
och forvaltningsorgan. Konstitutionella idéer om makt- eller funktions-
fordelning kan da vara vigledande. Det har dock samtidigt noterats att
den statliga organisationen dock inte i nagot av landerna ar helt ren-
odlad niér det galler dtskillnaden mellan forvaltningsorgan och andra
offentliga organ (Bensing, 2018, s. 18; Eckhoff & Smith, 2018, s. 30 £;
Stromberg & Lundell, 2019, s. 14). Ocksa foreliggande undersokning
utgar fran ett formellt synsdtt. Med tanke pa att den behandlar organ
som avviker fran traditionella modeller for den offentliga organisatio-
nen behover undersokningen dock sérskilt uppmarksamma katego-
riseringen bade som forvaltningsorgan och som organ anknutet till
riksdagen. Utover formella kategoriseringar, sasom uttryckliga hanvis-
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ningar i lagstiftningen till att ett visst organ pa nagot satt hor till parla-
mentets sfar, uppmérksammas ocksa andra anknytningar till folkrepre-
sentationen, sasom att denna medverkar vid utndimning av ledaméter.

Undersokningen omfattar inte parlamentariska organ som helt
bestar av parlamentariker, sasom utskott eller organ knutna till talméan-
nens uppdrag (jfr Bensing, 2018, s. 28). Hit hor exempelvis Folketingets
preesidium (forretningsorden for Folketinget [bekendtgerelse nr 9444
af 23/05/2019] § 3), talmanskonferensen och kanslikommissionen i
Finland (34 § 2 mom. i grundlagen; 72 § i riksdagens arbetsordning
[40/1999]; se dock avsnittet "Rattslig kontroll” nedan géllande kansli-
kommissionens roll som omprovningsorgan) samt ordférandekonfe-
rensen i Sverige (4 kap. 5 § riksdagsordningen). Inte heller behandlas
undersokningskommissioner som tillsatts for att belysa pastidda miss-
forhallanden i den offentliga forvaltningen (Hirschfeldt, 1999; Nordiska
juristmétet, 1997).

Nar det géller materialet fér undersékningen har jag avseende Dan-
mark, Norge och Sverige anvant mig av material pa de skandinaviska
spraken. I fraga om Finland har jag utnyttjat de svensksprakiga versio-
nerna av lagstiftning och forarbeten, medan jag i fraga om Island har
anvant engelsksprakigt material, inklusive 6versdttningar av lagtext.

ALLMANNA KONSTITUTIONELLA RAMAR FOR DEN OFFENTLIGA
FORVALTNINGEN

Betydelsen av maktdelningsidéer

De konstitutionella ramarna for placering av offentliga férvaltnings-
uppgifter utanfor forvaltningsmyndigheterna under regeringarna och
i anslutning till parlamenten skiljer sig mellan linderna. En grund-
laggande skillnad &r till att borja med den betydelse som tillskrivs idéer
om maktdelning mellan lagstiftande, verkstéllande och ddomande makt
i Lockes och Montesquieus efterfoljd.

I Danmark, Finland, Island och Norge bygger grundlagarna pa en
sddan maktdelning (Danmarks grundlovs § 3; 3 § i Finlands grundlag;
Islands grundlag 2 §; Norges grunnlov §§ 3, 49 och 86-91). Den svenska
regleringen avviker hir genom att inte hinvisa till ndgon maktdelnings-
princip. I férarbetena till den nuvarande regeringsformen - den cen-
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trala svenska grundlagen - fran 1974 anges tvartom uttryckligen att den
inte ska bygga pa nagon traditionell maktdelning. Den maktdelning
mellan kung (regering) och riksdag som framgick av 1809 érs reger-
ingsform ansags vid antagandet av 1974 ars regeringsform vara over-
spelad. I stallet skulle statsskicket enbart bygga pa en folksuveranitets-
princip, dér den folkvalda riksdagen skulle ha den centrala stéllningen
(Prop. 1973:90, s. 156; 1 kap. 1 § regeringsformen), och pa en férdelning
av funktioner mellan olika organ (Strémberg & Lundell, 2019, s. 93).
Trots detta finns i Sverige vissa drag som, atminstone numera, kan for-
stas som uttryck for maktdelningsidéer (Bull, 2008).

Danmark

I Danmark bygger grundlagen pa att férvaltningen som utgéngspunkt
organiseras inom ministerierna i form av centrala myndigheter. Dessa
kan vara betecknade som direktorater, styrelser med mera (grundlovens
§$ 12-14; Revsbech et al., 2016, s. 39 f.).

Vid sidan av sadana myndigheter inom ministerierna kan det ocksa
finnas andra offentliga organ som ar mer fristdende fran regeringen.
Sadana serlige forvaltningsmyndigheder inrittas genom vanlig lag
(Christensen et al., 2020, s. 76; Bonsing, 2018, s. 80). De dr vanligen
knutna till ministerierna utan att ingé i dessas hierarkiska strukturer,
sasom vissa rdd och nevn (Revsbech et al., 2016, s. 48 ff.), eller organise-
rade som fran staten helt fristiende organ (Bensing, 2018, s. 27 f.). Vissa
sddana organ "hor till” Folketinget (Bonsing, 2018, s. 28). Utdver myn-
digheter organiserade i anslutning till regeringen kan det ocksa finnas
statliga forvaltningsorgan som dr organiserade pa annat sitt.

Finland

I Finland utgar grundlagen frén att den statliga forvaltningen &r orga-
niserad i ambetsverk, inrdttningar och andra organ (119 § i grund-
lagen). Dessa lyder som huvudregel under statsradet (regeringen)
och dess ministerier (jfr 68 § i grundlagen; RP 1/1998 rd, s. 175; Kulla,
2014, s. 23 f.). Dock framgar av 119 § i grundlagen ocksa att det kan
antas sarskilda bestimmelser i lag om “férvaltningen under riksdagen”.
Med detta uttryck avses enligt Jyranki och Husa (2015, s. 138) att det
aktuella organet stér i ett "direkt administrativt samband med riks-
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dagen” i stéllet for att vara organiserat under statsradet, dock utan att
“sta under direkt rattslig eller politisk tillsyn av riksdagen”. I lagstift-
ningen anvénds uttrycket “riksdagens ambetsverk” (2 § 2 mom. ilagen
om riksdagens tjanstemdn [1197/2003]; 4 § i lagen om offentlighet i
myndigheternas verksamhet [621/1999]).

Utoéver denna sa kallade omedelbara offentliga forvaltning finns
organ som hanfors till den medelbara offentliga forvaltningen, det vill
sdga forvaltningsorgan som ligger utanfor den statliga och kommunala
organisationen (jfr 124 § i grundlagen, som ger stod for att 6verfora
forvaltningsuppgifter pa andra dn myndigheter). Mer specifikt raknar
man hér med sjélvstandiga offentligrittsliga anstalter, det vill sdga juri-
diska personer som skoter vissa offentliga uppgifter i nira anslutning
till den omedelbara forvaltningen, offentligrittsliga foreningar och
offentligrittsliga aktiebolag. Till denna grupp hor bland annat Fin-
lands Bank och socialférsdkringsmyndigheten Folkpensionsanstalten
(Kulla, 2014, s. 26 fI.).

Island

Nir det galler Island ér forvaltningen som utgangspunkt organiserad
under ministerierna i enlighet med en traditionell maktdelningsmodell
(jfr Islands grundlag 12 §; Kristjansson, 2006, s. 410). Vidare har vissa
offentliga institutioner organiserats som mer fristiende fran ministe-
rierna, delvis under inflytande fran europaritten. I lagstiftningen anges
exempelvis att Energimyndigheten (Orkustofnun, National Energy
Authority) dr organiserad som en sérskild statlig institution under
overinseende av ministern pa omradet (Act on the National Energy
Authority, 16g um Orkustofnun [87/2003] 1 §). Darutover finns ett fatal
forvaltningsorgan som enligt bestimmelser i grundlagen eller i vanlig
lag ar knutna till Alltinget (Alpingi), vilka behandlas nedan.

Norge

Ocksa i Norge utgor maktdelningsprincipen en viktig utgangspunkt.
Norges grundlag bygger pa att den offentliga forvaltningen ar organi-
serad hierarkiskt under (formellt) kungen och (praktiskt) regeringen
och dess departement (grunnloven § 3; Smith, 2017, s. 231 f.). Under
departementen lyder i sin tur centrala forvaltningsorgan, “ytre etater”,
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betecknade som exempelvis direktorater och tilsyn (Eckhoff & Smith,
2018, s. 102 ff.). Enligt grundlagen utser Stortinget vidare vissa externa
parlamentariska kontrollorgan i form av Riksrevisjonen och Sivilom-
budet (det senare tidigare betecknat som Sivilombudsmannen) (grunn-
loven § 75 k och1). Det dr darutdver konstitutionellt méjligt att genom
vanlig lag inrdtta mer oberoende forvaltningsorgan (Eckhoff & Smith,
2018, s. 154 ff.).

Som en - synbarligen fortfarande aktuell - politisk utgangspunkt
har Stortinget 1977 uttalat att forvaltningen som huvudregel ska orga-
niseras under regeringen och ministrarna, s att dessa kan styra 6ver,
och ansvara for, forvaltningens dtgarder. For undantag forutsitts att
det foreligger sarskilda skil (Forhandlinger i Stortinget nr. 258, 1977,
s. 4076 f.; Smith, 2002, s. 513). Det finns ett relativt stort antal sédana
institutioner som i nagot avseende dr oberoende av regeringen (NOU
2019: 5, 8. 511 f.). Det har vidare ansetts konstitutionellt tillatet att
Stortinget med stod i lag utser ledamoéter i oberoende offentliga organ
(Smith, 2002, s. 514).

Sverige

Som framgitt utgar grundlagsregleringen i Sverige teoretiskt sett fran
en funktionsfordelning i stéllet for en maktdelning. I den svenska
konstitutionella strukturen &r regeringens funktion att styra riket
(1kap. 4 § regeringsformen) organisatoriskt skild fran de forvaltnings-
myndigheter som finns till for att skéta den offentliga forvaltningen
(1kap. 6 § regeringsformen; Wenander, 2016, s. 59). Medan den tidigare
centrala grundlagen, 1809 ars regeringsform, tillét olika blandformer
av offentliga och privata organ, gor den nu gillande regeringsformen
en strikt atskillnad mellan privata och offentliga organ (Stromberg,
1985, s. 56).

I sammanhanget kan det noteras att riksdagen inte far fullgéra for-
valtningsuppgifter, utdver vad som foljer av grundlag eller riksdags-
ordningen (12 kap. 3 § regeringsformen). Denna bestimmelse ér ett
hinder for regler i vanlig lag om att riksdagen ska fatta férvaltnings-
beslut i enskilda fall. Som ett skal till denna bestimmelse anfordes det
att riksdagen inte dr limpad att skota sadana uppgifter pa grund av sin
organisation och sammansattning (Prop. 1973:90, s. 401).
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Som huvudregel dr de statliga forvaltningsmyndigheterna organise-
rade under regeringen. Enligt grundlagsregleringen kan dock sérskilda
bestimmelser i regeringsformen eller annan lag ange att en forvalt-
ningsmyndighet ar organiserad under riksdagen (12 kap. 1 § regerings-
formen). Myndigheter under riksdagen utgér ddrmed en egen organi-
satorisk kategori i svensk statsratt. Bakgrunden till denna ordning finns
i den historiska utvecklingen. Redan under frihetstiden (1719-1772)
hade riksdagen (stdnderna) tagit over rollen att styra vissa ambetsverk
(Herlitz, 1952, s. 162 ff.). De senare grundlagarna, 1809 érs regerings-
form och 1866 ars riksdagsordning, kom att bygga pa en maktdelning
mellan kung (regering) och riksdag. Denna yttrade sig bland annat i
att vissa forvaltningsorgan var understéllda riksdagen. Till dessa "riks-
dagens verk” horde bland annat Riksbanken, Riksdagens ombudsman
(Justitieombudsmannen) och Riksdagens férvaltningskontor (72 och
96 §§ 11809 ars regeringsform; 8o § 11866 érs riksdagsordning; Strom-
berg, 1968, s. 85 ft.).

De konstitutionella ramarnas betydelse

Sammantaget kan det konstateras att de grundldggande skillnaderna
mellan landerna i fraga om maktdelningsprinciperna ér direkt knutna
till de konstitutionella ramarna for férvaltningsmyndigheterna. I den
principiella avvagningen mellan maktdelning och folksuveranitet gar
Sverige langst i och med att regeringsformen inte dr avsedd att bygga
pa en maktdelning. Denna grundlaggande struktur passar ocksa vil
ihop med de svenska forvaltningsmyndigheternas fristaende stallning.
Finland, som historiskt har fort vidare en svensk konstitutionell tradi-
tion, intar hiar en mellanstillning eftersom den finska konstitutionen
bygger pé en tredelad offentlig makt, samtidigt som det finska konstitu-
tionella systemet omfattar sjalvstindigt organiserade férvaltningsmyn-
digheter. I de konstitutionella systemen i Danmark, Island och Norge,
med deras allméneuropeiska maktdelningsmodell, utgor fristaende
myndigheter principiellt sett ett undantag fran huvudregeln att for-
valtningen organiseras inom ministerier (i Danmark och Island) eller
departement (i Norge). Sarskilt Norge framstar har som inriktat pa att
bevara distinktionen mellan lagstiftande, verkstallande och démande
makt, dar statsférvaltningen som stark huvudregel ska vara organise-
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rad under regeringen och ministrarna som en del av den verkstéllande
makten. Skillnaderna i synen pa maktdelningsprincipernas betydelse
far pa detta sitt konsekvenser for utrymmet att inrdtta mer fristiende
forvaltningsorgan.

INVENTERING AV FORVALTNINGSORGAN MED PARLAMENTARISK ANKNYTNING

Danmark

Nir det géller Danmark &r det, som framgatt ovan, konstitutionellt
mojligt att inrétta forvaltningsorgan och liknande som ér fristaende
fran ministerierna. Ett grundlagsreglerat exempel pé ett sadant frista-
ende organ ar Folketingets Ombudsmand som ska utéva tillsyn 6ver for-
valtningen (grundlovens § 55). Ombudsmanden utses av Folketinget,
men far inte vara ledamot av parlamentet. Mot bakgrund av maktdel-
ningsldran har Zahle (2001b, s. 146) konstaterat att Ombudsmanden
inte utgor en forvaltningsmyndighet. Snarare kan Ombudsmandens
verksamhet betraktas som knuten till Folketingets kontroll av den ut-
6vande makten (Palmer Olsen, 2005, s. 451). Ombudsmanden ska dock
vara oberoende av Folketinget i sin &mbetsutévning (lov om Folketing-
ets Ombudsmand, ombudsmandsloven [lovbekendtgerelse nr 349 af
22/03/2013] § 10). Folketingets Ombudsmand utgor ocksé en national
preventive mechanism i enlighet med det fakultativa protokollet till
Forenta Nationernas konvention mot tortyr och annan grym, oménsk-
lig eller fornedrande behandling eller bestraffning (Optional Proto-
col to the Convention against Torture, OPCAT, New York, 18 decem-
ber 2002) (jfr ombudsmandslovens § 7; L 213 2008-09; Bonsing, 2018,
s. 406). Den folkrattsliga regleringen kréaver "functional independence
of the national preventive mechanisms as well as the independence of
their personnel” (artikel 18.11 OPCAT). Dessa nationella forebyggande
mekanismer, ocksa kallade nationella besdksorgan, ska kunna granska
behandlingen av frihetsber6vade personer, avge rekommendationer
for att forbattra villkoren for frihetsberdvade personer och forebygga
tortyr samt lamna forslag och synpunkter angaende lagstiftning (arti-
kel 19 i OPCAT).

Utéver Ombudsmanden finns andra organ som hor till Folketinget.
Som "herende til” Folketinget nimner Bonsing (2018, s. 28) Statsreviso-
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rerne och Rigsrevisionen. Statsrevisorerne kan utses bland politikerna i
Folketinget, vilket gor att organet delvis faller utanf6ér denna framstall-
ning. Ambetet som riksrevisor kan ddremot inte forenas med att vara
ledamot av parlamentet (lov om revisionen af statens regnskaber m.m.,
rigsrevisorloven [lovbekendtgorelse nr 101 af 19/01/2012] § 1). Ocksé pé
denna punkt kan anknytningen till Folketinget forstas som ett utflode
av parlamentets kontrollmakt.

Det kan noteras att Folketinget kan ut6va direkt och indirekt infly-
tande genom att det, ibland tillsammans med ansvarig minister och
andra organ, ska utse vissa av ledamoterna i ett antal rdd, nevn och
helt fristaende organ (Zahle, 20014, s. 179 f.). Till dessa hor de admi-
nistrativa 6verklagandeorganen Landsskatteretten (skatteforvaltnings-
loven [lovbekendtgorelse nr 635 af 13/05/2020] § 12), Miljo- og Fodevare-
klagencevnet (lov om Milje- og Fodevareklagenavnet [lov nr 1715 af
27/12/2016] § 4) och Planklagencevnet (lov om Planklagenavnet [lov
nr 1658 af 20/12/2016] § 2). Vidare utser Folketinget vissa ledamoter i
Lonningsrddet, ett organ som avger yttranden till den behdriga minis-
tern om tolkningen av tjdnstemannalagstiftningen (lov om tjenes-
temend [lovbekendtgerelse nr 511 af 18/05/2017] § 51), Skatterddet, som
bistar tull- och skatteférvaltningen och beslutar i vissa skattedrenden
(skatteforvaltningslovens § 3), Danmarks Nationalbanks Representant-
skab (loven om Danmarks Nationalbank [lov nr 116 af 07/04/1936] § 4)
samt styrelsen i public service-bolaget Danmarks Radio (lov om radio-
og flernsynsvirksomhed m.v. [lovbekendtgerelse nr 1350 af 04/09/2020]
§ 16) (Zahle, 20014, s. 179 f,; Folketinget 2021).

Finland

I Finland utg6r Riksdagens justitieombudsman (38 § i grundlagen) ett
viktigt konstitutionellt organ. Den historiska bakgrunden till inrét-
tandet av justitiecombudsmannen é&r att det efter den ryska tiden och
inbordeskriget ansags finnas behov av en laglighetsgranskare som
hade parlamentets fortroende, som en motvikt till justitiekanslern som
utgjorde (och utgor) regeringsmaktens foretradare. Den svenska justi-
tiecombudsmannen tjanade som forebild for regleringen (Jyranki &
Husa, 2015, s. 344). Pa liknande sétt som den svenska motsvarigheten
har justiticombudsmannen i sin granskning av férvaltningen mojlighet
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att vicka atal (110 § i grundlagen). Justitieombudsmannen har ocksa
uppgiften som nationellt besoksorgan enligt OPCAT (11a § i lagen om
riksdagens justitieombudsman [197/2002]).

Av grundlagen foljer vidare att Statens revisionsverk finns ”i anknyt-
ning till riksdagen” och dr oavhéngigt (90 § i grundlagen). Dess general-
direktor viljs av riksdagen (10 § 4 mom. i lagen om riksdagens tjanste-
man).

Vidare reglerar grundlagen Finlands Bank och socialférsakrings-
myndigheten Folkpensionsanstalten. Dessa utgor sjdlvstandiga offent-
liga inrdttningar som ér fristaende fran staten och héanfors till den
medelbara offentliga forvaltningen (1 § i lagen om Folkpensions-
anstalten [731/2001]; 1 § i lagen om Finlands Bank [214/1998]; Suksi,
2002, s. 382 ff.). Enligt 91 § i grundlagen stér Finlands Bank "under riks-
dagens garanti och véird”. Dér anges vidare att riksdagen viljer bank-
fullmiktige for att 6vervaka dess verksamhet. Bankens oberoende fran
den verkstillande makten var ursprungligen en viktig del i Finlands
sjalvstandighetsstravanden inom det ryska riket (Tarkka & Ikonen,
1999, s. 99). Numera kan riksdagens roll ses som kontrollerande i for-
hallande till bankens verksamhet, med de begransningar som foljer
av det EU-rittsliga regelverket i Europeiska centralbankssystemet
(Suksi, 2002, s. 383). Pa liknande sitt utser riksdagen fullméktige for
Folkpensionsanstalten (36 § 1 mom. i grundlagen). Aven hér ir avsikten
att den demokratiskt legitimerade riksdagen 6vergripande ska kunna
kontrollera verksamheten (RP 1/1998 rd, s. 89; Suksi, 2002, s. 385).

Utover dessa organ finns i Finland, som framgatt ovan, ett antal
organ som betecknas som "riksdagens dmbetsverk”. Till denna kategori
hor Riksdagens kansli, Riksdagens justitieombudsmans kansli, Statens
revisionsverk samt Forskningsinstitutet for internationella relationer och
EU-fragor. De tva sistnimnda finns enligt lagtexten ”i anknytning till
riksdagen” (1 § i lagen om riksdagens tjanstemén; Suksi, 2002, s. 67).

Slutligen finns det inom den medelbara offentliga forvaltningen
organ som regleras i vanlig lag och vars ledning utses av riksdagen.
Hit hor Jubileumsfonden for Finlands sjilvstindighet (Sitra), som ér en
sjalvstandig offentligrattslig fond, dédr principerna for verksamheten
beslutas av ett forvaltningsrad som utses av riksdagen (1 § i lagen om
Jubileumsfonden for Finlands sjalvstandighet [717/1990]). Vidare utser
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riksdagen forvaltningsradet i Oy Yleisradio/Rundradion Ab (5 § ilagen
om Rundradion Ab [1380/1993]), det av staten majoritetsigda public
service-bolaget.

Island

I Island &r, som inledningsvis namndes, Rikisendurskodun (Riksrevi-
sionen) ett organ knutet till Alltinget. Enligt grundlagen ska statens
finanser granskas genom revision av Alltinget eller under dess ver-
inseende (Islands grundlag 43 §). Enligt nairmare bestimmelser i vanlig
lag utser Alltinget en riksrevisor (Rikisendurskodandi) som verkar
under dess dverinseende som ett ombud for parlamentet (Act on the
Auditor General and the auditing of government accounts, 16g um riki-
sendurskodanda og endurskodun rikisreikninga [46/2016] 1 §). All-
tinget utser vidare en ombudsman (Umbodsmadur Alpingis) som i lik-
het med motsvarande ombudsmin i andra ldnder granskar den statliga
och kommunala forvaltningen. Liksom i de 6vriga nordiska lainderna
utgér ombudsmannen dessutom nationell férebyggande mekanism
enligt OPCAT (Act on the Ombudsman of the Icelandic Parliament
Althingi, l6g um umbodsmann Alpingis [85/1997] 1 och 2 §§).
Darutover utser Alltinget ledamoter i vissa andra organ. Islands riks-
bank (Sedlabanki [slands) 4r enligt lagbestimmelser en fristiende insti-
tution som dgs av staten och verkar under den ansvariga ministerns
overinseende. Bankens tillsynsrad (Supervisory Board; Bankardd) viljs
av Alltinget (Act on the Central Bank of Iceland, 16g um Sedlabanka
Islands [92/2019] 1 0ch 9 §§). P4 liknande sitt som i andra nordiska lin-
der nominerar parlamentet ledaméter i public service-bolaget RUV:s
styrelse (16g um Rikisttvarpid, fjolmidil i almannapagu [23/2013] 9 §).

Norge

I norsk rdtt 4r Riksrevisjonen och Sivilombudet knutna till Stortinget,
med uppgifter som rér ekonomisk revision respektive tillsyn 6ver for-
valtningen (grunnloven § 75 k och 1). Pd liknande sitt som i de 6vriga
nordiska ldnderna dr Sivilombudet dessutom “nasjonal forebyggende
mekanisme” enligt OPCAT (lov om Stortingets ombud for kontroll
med forvaltningen [lov av 18.6.2021 nr. 121], sivilombudsloven §$ 3 ¢
och 17). Sejersted (2002, s. 160) konstaterar att Riksrevisjonen och Sivil-
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ombudsmannen (nu Sivilombudet) fungerar dels som "hjelpeorganer
for Stortinget, og dels som selvstendige organer, som forer kontroll i
Stortingets navn, men i realiteten uten seerlig tilknytning til den egent-
lig ’parlamentariske’ kontroll”.

Dérutover finns endast fa exempel pa forvaltningsorgan knutna till
Stortinget. Inledningsvis i detta kapitel nimndes dock EOS-utvalget,
som har till uppgift att utéva kontroll 6ver underrittelse-, 6vervak-
nings- och sakerhetstjansterna (lov om kontroll med etterretnings-,
overvakings- og sikkerhetstjeneste, EOS-kontrolloven [lov av 3.2.1995
nr. 7] §§ 2 och 3). Nar EOS-kontrolloven utarbetades uttalade den
ansvariga kommittén, EOS-kommisjonen, att ”[k]ontrollutvalget vil
ikke veere et forvaltningsorgan. Det vil avgi uttalelse, men ikke treffe
vedtak i egentlig forstand” (NOU 1994: 4, s. 61). Aven om kontrollut-
valget ska vara oberoende, kan Stortinget ge det i uppdrag att genom-
fora undersokningar inom de ramar som framgar av lagregleringen
(EOS-kontrolloven 1 § femte stycket). Bakgrunden till att ett organ med
anknytning till Stortinget fick denna uppgift var att man ansag att det
borde ligga pé de folkvalda ledamoéterna att kontrollera att enskildas
rattssikerhet skyddas i verksamhet som annars inte omfattas av insyn
(Bruce & Haugeland, 2018, s. 149). Vidare utser Stortinget vissa leda-
moter i Kringkastingsrddet i public service-bolaget Norsk rikskringkas-
ting AS (NRK) vilket &r privatrittsligt organiserat som ett aktiebolag.
Kringkastingsradet ska behandla huvudlinjerna i NRK:s verksamhet
och i dvrigt uttala sig i de fragor som det forelaggs (lov om kring-
kasting og audiovisuelle bestillingstjenester, kringkastingsloven [lov
av 4.12.1992 nr. 127] § 7-2). Stortinget utndmner ocksa vissa av leda-
moterna i styrelsen for Domstolsadministrasjonen, vilken ska se till att
den centrala administrationen av domstolarna skéts pa ett lampligt sétt
(lov om domstolene, domstolloven [lov av 13.8.1915 nr. 5] §§ 33 och 33 a).

Sverige

I Sverige anger uttryckliga grundlagsbestimmelser att Riksbanken och
Riksrevisionen ér forvaltningsmyndigheter under riksdagen (9 kap. 7
och 13 §§ regeringsformen). Riksbanken har i dldre réttspraxis ansetts
utgora ett organ som var skilt fran Kronan, det vill siga de organ som
hoérde till den kungliga maktsfaren (NJA 1959 s. 385). Bland annat mot
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bakgrund av réttsfallet har det framforts att Riksbanken utgor ett “sjalv-
standigt, fran staten skilt rattssubjekt” (SOU 2019:46, s. 512). En sadan
uppfattning dr dock svér att férena med att Riksbanken uttryckligen
utgor en statlig forvaltningsmyndighet under riksdagen (Hanqvist,
2005, S. 153).

Darutover utses, pa liknande satt som i andra nordiska ldnder, Riks-
dagens ombudsmdn (ofta kallade justitiecombudsman, JO) av riksdagen,
med uppgift att granska forvaltningen (13 kap. 6 § regeringsformen).
Till skillnad fran motsvarande organ i Danmark, Island och Norge
kan JO ocksa agera som sarskild dklagare och vicka atal mot befatt-
ningshavare (6 § lagen [1986:765] med instruktion fér Riksdagens
ombudsmin, JO-instruktionen). JO har ocksa, liksom de 6vriga nord-
iska ombudsménnen, fatt uppgifter som nationellt besdksorgan enligt
Sveriges ataganden under OPCAT (5 a § JO-instruktionen).

Vidare finns vissa forvaltningsmyndigheter som enligt bestimmel-
ser i vanlig lag dr organiserade under riksdagen (Isberg & Eliason, 2019,
kommentaren till 14 kap. 2 § riksdagsordningen). Lagen (2016:1091) om
budget och ekonomiadministration for riksdagens myndigheter omfat-
tar, vid sidan av de redan nimnda Riksbanken, Riksrevisionen och
Riksdagens ombudsmin, dven myndigheten Riksdagsforvaltningen.
Denna ska ge stod till arbetet i riksdagen och riksdagens ndmnd-
myndigheter (14 kap. 2 § riksdagsordningen; 1 § lagen [2011:745] med
instruktion for Riksdagsforvaltningen).

Utover dessa “riksdagens myndigheter” finns ett antal "riksdagens
nimndmyndigheter”. I 1 § lagen med instruktion for Riksdagsforvalt-
ningen rdknas atta sadana namndmyndigheter upp. Hit hor till att
borja med Valprovningsnidmnden, som har till uppgift att prova Gver-
klaganden av val (3 kap. 12 § regeringsformen; jfr 15 kap. 3 § vallagen
[2005:837]; lagen [2012:880] med instruktion for Valprévningsndmn-
den). Vidare finns Partibidragsndmnden, med uppgifter som ror fordel-
ningen av stdd till politiska partier (se 13 § lagen [1972:625] om statligt
stod till politiska partier). Namnden utses av riksdagsstyrelsen och
bestar av personer som ér eller har varit ordinarie domare (3 § lagen
[2013:353] med instruktion for Partibidragsnamnden). Riksdagens
arvodesndmnd bestar av ledamoter som utses av riksdagen och beslu-
tar i vissa frdgor om ekonomisk erséttning till riksdagsledaméter

48 HENRIK WENANDER



(lagen [2012:883] med instruktion for Riksdagens arvodesnamnd). P&
liknande sitt utser riksdagen Statsrddsarvodesndmnden, som beslutar
angdende ersattning till statsrdd (det vill sdga enligt svensk termino-
logi ministrar) (13 kap. 14 § riksdagsordningen; lagen [2012:881] med
instruktion for Statsradsarvodesnamnden). Ndamnden for provning
av statsrdads och vissa andra befattningshavares overgdngsrestriktioner
utses av riksdagen och har uppgifter i fridga om statsrads och andra
befattningshavares 6vergang till nya uppdrag (13 kap. 14 a § riksdags-
ordningen; lagen [2018:677] med instruktion for Ndmnden fér prov-
ning av statsrads och vissa andra befattningshavares 6vergangsrestrik-
tioner). Ndamnden for lon till riksdagens ombudsmdn och riksrevisorn
utses av riksdagen (13 kap. 16 § riksdagsordningen; lagen [2012:882]
med instruktion fér Ndmnden for 16n till riksdagens ombudsmén och
riksrevisorn). Riksdagens overklagandendmnd ér 6verklagandeorgan
for beslut fran riksdagens myndigheter. Den bestdr av en nuvarande
eller tidigare ordinarie domare samt ledaméter valda inom riksdagen
(13 kap. 17 § riksdagsordningen; lagen [2012:884] med instruktion for
Riksdagens dverklagandendmnd). Slutligen finns Riksdagens ansvars-
ndamnd, som provar fragor om disciplinansvar och anstallning for vissa
anstéllda hos riksdagen och dess myndigheter. Ansvarsnamnden bestar
av tva ledamoter som ska vara jurister och ha erfarenhet som domare
samt av tre andra ledaméter (3 § lagen [1980:607] om beslutande organ
i fragor om disciplinansvar m.m. betréffande arbetstagare hos riks-
dagen och dess myndigheter).

Pa liknande sitt som de andra nordiska parlamenten utser Sve-
riges riksdag ledaméter i vissa organ som inte dr direkt knutna till
riksdagen. Arenden om utnamning av ordinarie domare bereds i en
statlig nimnd, Domarndmnden. Denna ér en forvaltningsmyndighet
under regeringen och ska bestd av dels ledaméter — bland dem ordi-
narie domare - som forordnas av regeringen, dels representanter for
allménheten. De senare viljs av riksdagen (4 § lagen [2010:1390] om
utndmning av ordinarie domare; tilliggsbestimmelse 13.23.2 i riks-
dagsordningen). En avsikt med denna ordning ar att den “"ger balans
och synliggér naimndens fristdende och oberoende karaktir” (SOU
2008:125, 8. 333). Vidare utser riksdagen ledamoter i styrelsen for Stiftel-
sen Riksbankens Jubileumsfond (tillaggsbestimmelse 13.23.1 i riksdags-
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ordningen). Detta organ, som har till uppgift att framja forskning, r
avsett att ha en sjalvstandig stillning i férhallande till riksdagen (Isberg
& Eliason, kommentaren till tilliggsbestimmelse 13.23.1i riksdagsord-
ningen). Hogsta forvaltningsdomstolen har i Regeringsrittens arsbok
(RA) 2008, ref. 6, konstaterat att “stiftelsen har en stark anknytning
till riksdagen och att riksdagen genom att vélja styrelsen och faststalla
stadgarna har ett avgorande inflytande 6ver verksamheten”, men att
den trots detta inte kan jamstallas med en myndighet i fraga om hand-
lingsoffentlighet och sekretess.

Overgripande iakttagelser mot bakgrund av inventeringen

Inventeringen av de nordiska lindernas forvaltningsorgan med mera
som dr knutna till parlamenten visar att anvindningen av sidana organ
skiljer sig mellan linderna. De vistnordiska systemen har i ganska
liten utstrackning inrdttat denna typ av myndigheter. I den stnord-
iska gruppen forekommer sadana inréttningar betydligt mer. Framfor
allt uppvisar svensk rtt relativt omfattande exempel genom riksdagens
forvaltningsmyndigheter och dess nimndmyndigheter.

UPPGIFTER OCH BESLUTSFATTANDE

De parlamentariskt anknutna organ som har identifierats i det fore-
gdende uppvisar en stor variation vad giller uppgiftstyper och typer av
beslutsfattande. I de nordiska forvaltningsrattsliga systemen har man
ofta skilt pé a ena sidan faktisk forvaltningsverksamhet, det vill sidga
konkreta atgirder som inte utgor rattsliga dispositioner, och 4 andra
sidan rattsligt beslutsfattande inom ramen fér formella forvaltnings-
arenden (Revsbech et al.,, 2016, s. 104 fI.; Kulla, 2014, s. 31; Eckhoff &
Smith, 2018, s. 356 ff.; Stromberg & Lundell, 2018, s. 17). Distinktion-
erna dr inte alltid skarpa, och ett visst organ kan dgna sig at uppgifter
av bada slagen. Indelningen kan dock bidra till en systematisering av
de hir aktuella organens uppgifter och sitt att fatta beslut.

Flera av de undersokta organen dgnar sig i huvudsak at faktisk for-
valtningsverksamhet i den hér beskrivna meningen. Hit hor till att
borja med riksbanker och revisionsorgan. Ocksa Riksdagens kansli
(i Finland) och Riksdagsforvaltningen (i Sverige) har till stor del upp-
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gifter som kan hénforas till faktiskt forvaltningshandlande. Det kan
noteras att motsvarande funktioner i Danmark, Island och Norge inte
formellt har organiserats som egna myndigheter eller motsvarande.
Vidare kan i samband med organ med faktiska forvaltningsuppgif-
ter nimnas den huvudsakliga inriktningen pa verksambheten i vissa
organ med parlamentariskt utsedd ledning, sasom styrelsen i Dan-
marks Radio, det finska Forskningsinstitutet for internationella rela-
tioner och EU-fragor, Jubileumsfonden f6r Finlands sjélvstindighet
samt Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond i Sverige. Det kan dock
papekas att atminstone det sistndmnda organet ocksa fattar vissa beslut
som dr av stor betydelse for enskilda, eftersom det férdelar forsknings-
anslag. Ocksa det norska EOS-utvalget far betraktas som ett organ som
i huvudsak édgnar sig &t en form av faktisk verksamhet (jfr det i fore-
gdende avsnitt refererade uttalandet om att organet inte ska “treffe ved-
tak i egentlig forstand”).

Av mer tydligt rattslig karaktar dr den tillsynsverksamhet som
bedrivs av de parlamentariska ombudsménnen, &ven om denna i all-
ménhet inte utmynnar i réttsligt bindande beslut. Ombudsménnens
tillsyn kan principiellt forstas som ett utflode av parlamentens kontroll
6ver den verkstillande makten och férvaltningen. Till de organ som
fattar mer entydigt réttsliga beslut hor vidare den svenska riksdagens
namndmyndigheter. Dessa fattar beslut i enskilda fall avseende ekono-
miskt stdd till politiska partier (Partibidragsndmnden), och om eko-
nomisk ersittning for uppdrag (Riksdagens arvodesnamnd, Statsrads-
arvodesndmnden och Namnden f6r 16n till riksdagens ombudsmén
och riksrevisorn). I ssmmanhanget kan ocksa ndmnas verksamheten
i den finska socialférsakringsmyndigheten Folkpensionsanstalten, dar
de parlamentariskt utnimnda ledaméterna i fullmiktige dock inte del-
tar i beslut i enskilda socialforsidkringsdrenden.

Slutligen finns en grupp parlamentariskt anknutna organ som utgor
domstolsliknande myndigheter. I Danmark hor bland annat den delvis
parlamentariskt utsedda Landsskatteretten, som provar 6verklaganden
av skattebeslut, till denna kategori. I Sverige har vidare savil Valprov-
ningsndmnden som Riksdagens 6verklagandenamnd uppgifter som i
vissa andra réttssystem tillvaratas av domstolar.

Forvaltningsorgan under parlamenten i Norden 51



Pé ett 6vergripande plan illustrerar 6versikten 6ver de parlamenta-
riskt anknutna organens uppgifter och beslutsfattande att deras verk-
samheter skiljer sig mycket fran varandra. Detta dr dock inget unikt
for just den kategori som undersoks har. Att den offentliga forvalt-
ningen avser en mangd skilda faktiska och rttsliga verksamheter ar
en utmaning for den forvaltningsrattsliga systematiseringen och teori-
bildningen, som blir uppenbar i komparativa studier. Pa sa sitt fram-
gar det att den ndrmare inneborden av begreppen offentlig forvalt-
ning och férvaltningsorgan skiljer sig mellan linderna. Ett exempel pa
detta r att Finland och Sverige har organiserat mer praktiska aspekter
med anknytning till parlamentens verksamhet i sirskilda myndigheter,
medan sa inte dr fallet i Danmark, Island och Norge.

RATTSLIG KONTROLL

De parlamentariskt anknutna organ som har behandlats ovan faller
alltsa delvis utanfor de traditionella strukturerna for makt- eller funk-
tionsférdelning. En fraga blir da hur den rittsliga kontrollen av dessa
organ dr utformad. P4 samma sétt som nar det géller forvaltningsorgan
under regeringarna kan har framfor allt 6vervigas vilken betydelse de
parlamentariska ombudsméannens granskning har samt om beslut kan
6verprovas i domstol eller annat hogre organ.

Ombudsmannens tillsyn

Nir det géller ombudsméannens granskning, kan det principiellt fram-
sta som frimmande att ett organ som direkt verkar pa parlamentets
vagnar kontrollerar ett annat sadant organ. I linje med detta synsitt
omfattas inte Folketingets organ Rigsrevisionen och Statsrevisorerne
av Folketingets ombudsmands granskning (jfr Zahle, 2006, s. 365). P&
liknande sétt anger den norska lagstiftningen att verksamheten i Stor-
tingets externa organ faller utanfor Sivilombudets tillsyn (sivilombuds-
loven § 4 andra stycket b). Inte heller i Island star riksrevisionen under
ombudsmannens tillsyn (Act on the Ombudsman of the Icelandic
Parliament Althingi, 16g um umbodsmann Alpingis 3 § fjarde stycket
a). I Finland omfattas daremot Statens revisionsverk och riksdagens
6vriga ambetsverk av ombudsmannens tillsyn (jfr 109 § 1 mom. i Fin-
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lands grundlag; B 15/2020 rd, s. 371). Ocksa i svensk rétt omfattas riks-
dagens myndigheter som utgangspunkt av justitiecombudsmannens
tillsyn, med undantag for Valprovningsndmnden, Riksdagens over-
klagandenamnd, riksbanksfullmaktige och ledamoter av direktionen
i Riksbanken (2 § lagen med instruktion f6r Riksdagens ombudsman).
Denna avgriansning har forklarats med att justitiecombudsménnen inte
granskar sin uppdragsgivare, riksdagen (Axberger, 2014, s. 40 f.). Har
visar sig den sdrskilda stillningen f6r myndigheterna under riksdagen.
I Sverige dr vidare, enligt samma bestimmelse, ombudsméannen undan-
tagna fran varandras tillsyn.

I fraga om organ som mer indirekt ar knutna till parlamenten aktua-
liseras inte samma principiella problem. Forvaltningsorgan, vars leda-
moter till nagon del utses av parlamenten, kan omfattas av ombuds-
mannens tillsyn enligt allmédnna regler. Detta giller exempelvis fér den
danska Landsskatteretten (jfr ombudsmandslovens § 7), Jubileumsfon-
den for Finlands sjalvstandighet (jfr 109 § 1 mom. i Finlands grundlag)
och den svenska Domarnamnden (jfr 2 § JO-instruktionen).

Overprévning

Fragan om 6verprévning i domstol eller i annat organ av beslut fattade
av parlamentariska myndigheter blir framst aktuell nér det galler beslut
i enskilda drenden. Som ovan framgatt avser flera av de parlamenta-
riska organens verksamhet framst faktiskt forvaltningshandlande som
normalt inte kan 6verprovas i domstol. Hit hor exempelvis EOS-utval-
get i Norge.

En sirskild fraga ar hir huruvida de parlamentariska ombudsmén-
nens beslut om kritik mot tjanstemén kan 6verprovas i domstol. Har
anger dansk och islandsk rétt att en talan mot ombudsméan med anled-
ning av deras uttalanden med mera ska avvisas (ombudsmandslovens
§ 25; Act on the Ombudsman of the Icelandic Parliament Althingi 16 §).
Inte heller i norsk ratt kan Sivilombudets uttalanden - som inte anses
vara rittsligt bindande - 6verklagas till ndgon hogre instans (Eckhoff
& Smith, 2018, s. 40; jfr sivilombudsloven § 12 ang. karaktaren pa sivil-
ombudets uttalanden). I finsk och svensk rétt har det ansetts att justi-
tieombudsmannens beslut att kritisera en offentlig tjansteman inte kan
bli foremal for 6verklagande i forvaltningsdomstol (Stoor, 2010, s. 64 ff;
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Axberger, 2014, s. 82 ff.). Eftersom ombudsménnen ar parlamentens
representanter kan det i ett makt- eller funktionsférdelningsperspektiv
anses principiellt olampligt att en domstol 6verprévar deras bedémning.

Den svenska riksdagens nimndmyndigheter fattar beslut i enskilda
fall som ror bland annat ekonomisk erséttning till enskilda fértroende-
valda och bidrag till politiska partier. For sadana beslut giller i regel
att de enligt sdrskilda bestimmelser inte far 6verklagas (se 15 kap. 2 §
lagen [2016:1108] om ersittning till riksdagens ledaméter; 1 § lagen
[1991:359] om arvoden till statsraden m.m.; 13 § lagen om statligt stod
till politiska partier). Vidare anges i grundlag att Valprévningsndmn-
dens beslut inte far 6verklagas (3 kap. 12 § regeringsformen). Dessa
ndmnder har i allménhet en sddan sammanséttning och sddana arbets-
former att de uppfyller Europakonventionens krav pa domstolsprov-
ning av beslut om civila réttigheter och skyldigheter (artikel 6.1 i kon-
ventionen). Darutéver kan vissa administrativa beslut verklagas till
Riksdagens 6verklagandenamnd, som ocksa den dr domstolsliknande
eftersom dess ordforande ska vara nuvarande eller tidigare ordinarie
domare (13 kap. 17 § riksdagsordningen). Bland det som kan 6verkla-
gas till nimnden finns beslut i vissa personaldrenden samt drenden
gillande utlimnande av handlingar (2 och 4 §§ lagen [1989:186] om
overklagande av administrativa beslut av Riksdagsfoérvaltningen och
riksdagens myndigheter). Beslut fattade av Riksdagens 6verklagande-
namnd i drenden som har 6verklagats till ndmnden far inte 6verklagas.
Beslut om avslag pa begéran om tillgang till handlingar kan emellertid
overklagas till Hogsta forvaltningsdomstolen (7 § samma lag; jfr 2 kap.
19 § tryckfrihetsforordningen).

I Finland kan riksdagskansliets beslut i enskilda d&renden omprévas
av kanslikommissionen enligt 27 § i reglementet for riksdagens kansli
(1480/2015). Kanslikommissionens beslut med anledning av begéran
om omprovning kan provas av forvaltningsdomstol (49 b § i férvalt-
ningslagen [434/2003]).

I den man indirekt parlamentariskt anknutna organ fattar beslut
i drenden av betydelse for enskilda, kan deras beslut normalt 6ver-
provas i domstol pa samma sétt som organ som helt ingar i forvalt-
ningen under regeringarna. Pa detta satt kan exempelvis Landsskatte-
rettens eller Folkpensionsanstaltens avgéranden provas av domstol (jfr
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gillande Danmark grundlovens § 63; Christensen et al., 2015, s. 373;
géllande Finland 21 § i grundlagen).

Overgripande kan det konstateras att anvindningen av parlamen-
tariskt anknutna organ inte tycks medfora nagra storre betankligheter
nér det giller enskildas rattighetsskydd. I de relativt fataliga drende-
typer som Over huvud taget berdr enskilda finns for beslut fran riks-
dagens myndigheter i Finland och Sverige méjlighet till 6verprévning
i forvaltningsdomstol. De indirekt parlamentariskt anknutna organens
beslut som avser enskilda kan, som framgatt, 6verprévas i domstol som
andra forvaltningsbeslut. Det kan dock noteras att rattssystemen har
varit avvisande till domstolsprovning av de parlamentariska ombuds-
ménnens beddmningar, nagot som kan knytas till dessas karaktar av
tillsynsbeslut utan direkta rattsverkningar.

SLUTORD

Fragan for denna undersdkning har varit vilken konstitutionell stall-
ning férvaltningsorgan med anknytning till parlamenten har i de nord-
iska rattssystemen. Som inledningsvis konstaterades &r det inte helt
entydigt vad som ska anses utgora forvaltningsorgan med anknytning
till parlamenten. Undersokningen har fokuserat pa organ som antingen
i rattssystemen beskrivs som "horande till” parlamenten (utan att vara
en del av dessa) eller som, helt eller delvis, utses av parlamenten. Mot
bakgrund av undersokningen kan anknytningen till parlamenten,
sa som i finsk ratt, kategoriseras som antingen direkt eller indirekt
(i den svenska terminologin i Finland anvands "omedelbar” respektive
“medelbar”). Den direkta anknytningen innebdr att organet ar formellt
organiserat under parlamentet, medan den indirekta avser att organet
utgor ett mer fristdende organ, men att dess ledamoter helt eller delvis
utses av parlamentet.

Hir visar undersokningen underliggande skillnader i synsétt mellan
linderna. Grundlagsregleringen i de dstnordiska systemen i Sverige
och Finland talar, synbarligen utan att nagon har haft mer omfattande
principiella invindningar, om “férvaltningen under riksdagen” (Fin-
land) respektive “forvaltningsmyndigheter under riksdagen” (Sverige),
det vill siga forvaltningsorgan som &r direkt organiserade under parla-
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menten. Den svenska och finska regleringen for vidare ett arv av for-
valtningsorgan under riksdagen med rétter i 1700-talets frihetstid i
det svenska riket. I Sverige innebdr den konstitutionella regleringen
enligt grundlagstexten att riksdagens myndigheter ingér i en struk-
tur som motsvarar myndigheterna under regeringen. De vastnordiska
systemen i Danmark, Island och Norge rdknar ddremot inte med en
sarskild kategori parlamentariska forvaltningsmyndigheter. P4 sa satt
foljer de vastnordiska linderna mer entydigt traditionella principer
om maktdelning mellan lagstiftande och verkstallande makt. For Dan-
marks del marks dock en 6ppenhet for att lata Folketinget utse leda-
moéter i rad, nevn och andra organ, medan Island och Norge upp-
visar endast fa exempel pa sddana organ som &r indirekt anknutna till
parlamentet. I de véstnordiska landerna knyter sjélva definitionen av
offentlig férvaltning ofta an till organisationen under regeringen. Ett
exempel pé detta ar forhallandena i Norge, dér forarbetena till regle-
ringen av EOS-utvalget sarskilt understrok att det inte skulle utgora
ett forvaltningsorgan.

Nedanstaende tabell illustrerar fordelningen mellan organ med
direkt respektive indirekt anknytning till parlamenten i Vist- respek-
tive Ostnorden. Tabell 1 visar att Danmark, Island och Norge i ganska
liten grad har inréttat forvaltningsorgan och liknande som ér direkt
anknutna till parlamenten. De dstnordiska systemen i Finland och
Sverige uppvisar daremot fler organ som ar direkt anknutna till riks-
dagarna. Framfor allt Sverige utmarker sig med ett relativt sett stort
antal nimndmyndigheter under riksdagen.

Oavsett den formella anknytningen till parlamentet dr det knap-
past majligt att i praktiken betrakta stéllningen for de parlamentariskt
anknutna myndigheterna som helt parallell till regeringarnas myndig-
heter. Som papekades i forarbetena till den svenska regeringsformen
gor parlamentens sammansattning och beslutsformer att de i allmén-
het inte dr ldimpade att 4gna sig at att fatta forvaltningsbeslut i enskilda
fall. Av samma skal kan de nordiska parlamenten i praktiken varken
formellt eller informellt styra de anknutna myndigheterna pa samma
satt som en regering kan. I Finland har den juridiska diskussionen, som
framgétt, framhallit att forvaltningen under riksdagen inte stir under
“direkt rattslig eller politisk tillsyn av riksdagen”.
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Tabell 1. Férvaltningsorgan knutna till de nordiska parlamenten: fordelning mellan direkt
och indirekt anknytning

Land

Danmark

Island

Norge

Finland

Sverige

Organ med direkt anknytning till
parlamentet

Folketingets Ombudsmand
Statsrevisorerne
Rigsrevisionen

Rikisendurskodun (Riksrevisionen)
Umbodsmaadur Alpingis (Alltingets
ombudsman)

Riksrevisjonen
Sivilombudet

Finlands Bank

Folkpensionsanstalten
Forskningsinstitutet for internationella
relationer och EU-fragor

Riksdagens justitieombudsman
Riksdagens justitieombudsmans kansli
Riksdagens kansli

Statens revisionsverk

Riksdagens myndigheter:
Riksbanken

Riksdagens ombudsman (JO)
Riksdagsférvaltningen
Riksrevisionen

Riksdagens ndmndmyndigheter:
Namnden for 16n till riksdagens
ombudsman och riksrevisorn
N&mnden fér prévning av statsrads
och vissa andra befattningshavares
dvergangsrestriktioner
Partibidragsnamnden

Riksdagens ansvarsnamnd
Riksdagens arvodesnamnd
Riksdagens &verklagandendamnd
Statsradsarvodesnamnden
Valprévningsnamnden

Organ med indirekt anknytning till
parlamentet (medlemmar helt eller
delvis utsedda av parlamentet)

Landsskatteretten

Miljg- og Fedevareklagenaevnet
Planklagenavnet
Lenningsradet

Skatteradet

Danmarks Nationalbanks
Representantskab

Styrelsen i Danmarks Radio

Styrelsen i RUV
Tillsynsradet i Islands riksbank
(Sedlabanki fslands)

EOS-utvalget
Kringkastingsradet i NRK
Styrelsen fér
Domstolsadministrasjonen

Forvaltningsradet for Oy Yleisradio/
Rundradion Ab

Jubileumsfonden for Finlands
sjalvstandighet (Sitra)

Domarnamnden

Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond
Styrelsen i Sveriges Radio AB
Styrelsen i Sveriges Television AB
Styrelsen i Utbildningsradion AB



De organ som har knutits till riksdagen kan i stillet betraktas som ett
sarskilt sitt att organisera en mer oberoende forvaltning. En gemensam
niamnare bakom inrittandet av manga av de parlamentariskt anknutna
forvaltningsorganen dr stravan efter att inritta oberoende organ, dar
kopplingen till de folkvalda ledaméterna dessutom bidrar med demo-
kratisk legitimitet och mojlighet till insyn. Mot denna bakgrund ar en
slutsats av undersokningen att férvaltningsorgan som ar organiserade
i anslutning till parlamenten funktionellt snarast bor betraktas som
en variant av fristiende myndigheter, med sérskild demokratisk for-
ankring.

Den ovan genomforda inventeringen har ddremot inte visat att lan-
derna i nagon storre utstrackning har anvént organisationsformer
under parlamenten for att uppfylla internationella krav pa obero-
ende. Dock utgér de parlamentariska ombudsmdnnens funktion
som nationella besoksorgan (nationella férebyggande mekanismer)
enligt OPCAT ett sadant exempel. Daremot tycks de parlamentariskt
anknutna organen inte ha anvénts for att uppfylla EU-rittsliga krav.

Intresset for att inrdtta oberoende organ med parlamentarisk anknyt-
ning visar sig, naturligt nog, i parlamentens kontrollerande verksam-
het i férhallande till regeringarna och dessas underlydande forvalt-
ningsmyndigheter, i form av ombudsmin och revisionsorgan. I vissa
avseenden &r stridvan efter oberoende mindre uttalad. Detta giller for
riksdagsforvaltningen, som i bdde Sverige och Finland ér organiserad
som egna myndigheter, medan denna verksamhet i de vastnordiska
landerna inte dr organiserad pa detta sitt (men givetvis finns 4nda).

Nar det géller mojligheterna till ansvarsutkréavande och juridisk kon-
troll framgar att endast fa av de forvaltningsorgan som ar knutna till
parlamenten fattar beslut som beror enskilda. Till viss del dgnar sig flera
av dessa organ at faktiskt forvaltningshandlande av olika slag. Har utgor
riksbankerna och revisionsorganen exempel. Bland de direkt anknutna
organen kan dock nimnas de parlamentariska ombudsménnen, som
fattar beslut efter klagomal fran enskilda. Dessa beslut avser emellertid
tillsynen over forvaltningen, och ger inte upphov till rittigheter eller
skyldigheter for enskilda. Pa liknande sétt utévar EOS-utvalget i Norge
tillsyn, vilken dock inte ska utmynna i “vedtak i egentlig forstand”.
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Vidare finns i Danmark och Sverige — men synbarligen inte i de
andra linderna - indirekt anknutna parlamentariska organ som fattar
beslut i drenden som ror enskilda. Hit hor i Danmark Landsskatte-
retten, Miljo- og Fedevareklagenavnet och Planklagenavnet och i
Sverige vissa av riksdagens nimndmyndigheter, d&ven om de senares
beslut endast avser riksdagsledamoter eller anstillda i riksdagens myn-
digheter. For Sveriges del kan vidare uppmérksammas Valprovnings-
ndmnden, som efter enskildas 6verklagande provar beslut om fast-
stallande av utgangen av val. Har visar sig en mindre strikt syn pa
atskillnaden mellan parlamentets, forvaltningens och domstolarnas
konstitutionella roller.

Mot bakgrund av att de hédr undersokta organen dndé bara i liten
omfattning fattar beslut som ror enskilda, uppstar sillan behov av ratts-
lig kontroll av deras beslut. I dansk och svensk ritt finns dock majlig-
heter till 6verprovning. En dvergripande fraga, som inte har kunnat
undersokas niarmare inom ramen for detta kapitel, d&r dock om det
kan behovas nagon form av rittslig kontroll av de parlamentariska
ombudsménnens beslut. En sddan skulle dock ge upphov till princi-
piella betdnkligheter med tanke pa ombudsméannens roll som parla-
mentens foretradare.

Det kan avslutningsvis konstateras att parlamentariskt anknutna
myndigheter inte utgor en central kategori i statsritten eller forvalt-
ningsritten i ndgot av de nordiska landerna. I stdllet utgor dessa organ
undantag fran en stark huvudregel om att den statliga férvaltningen &r
knuten till regeringsmakten. Det har inte framgétt att dessa undantag
pa nagon punkt har medfort svarigheter avseende enskildas rattssaker-
het, insyn i beslutsfattandet eller andra réttsstatsaspekter. Dessa undan-
tag har som framgitt tillkommit av delvis olika skl pa olika omraden.
Den gemensamma namnaren i den konstitutionella rollen for forvalt-
ningsorgan som — direkt eller indirekt — dr knutna till de nordiska par-
lamenten &dr dock att utgora demokratiskt legitimerade, men samtidigt
oberoende offentliga organ.
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TIVISTELMA

PARLAMENTIN ALAISET HALLINTOELIMET POHJOISMAISSA
Henrik Wenander

Lénsieurooppalaisessa yhteiskuntajérjestelmassd, joka perustuu toimival-
lan perinteiseen jakoon, julkinen hallinto toimii padsaantoisesti hallituk-
sen (tai kabinetin) alaisuudessa osana toimeenpanovaltaa. Pohjoismailla
on myds eduskunnan yhteyteen sijoitettuja hallinnollisia toimielimid,
kuten parlamentaarinen oikeusasiamiesinstituutio, kansalliset keskus-
pankit, valtiontalouden tarkastusvirastot sekd muita valtiollisia toimi-
elimid. Nam4 toimivat virallisesti eduskunnan yhteydessa tai alaisuu-
dessa hallintoviranomaisina tai jossain muussa oikeudellisessa muodossa,
mutta kuitenkin niin, ettd niiden jasenet nimittaa eduskunta. Tdssa luvussa
tarkastellaan Pohjoismaiden parlamenttien alaisten hallinnollisten toimi-
elinten asemaa ja tehtdvai suhteessa erilaisiin kansallisiin perinteisiin,
jotka liittyvat toimivallanjakoon. Kirjoituksessa arvioidaan eduskunnan
alle tai yhteyteen organisoidun julkisen hallinnon hyvié ja huonoja pulia.
Mallissa korostuvat parlamenttien alaisten hallinnollisten toimielinten
ohjaukseen, vastuuvelvollisuuteen ja tuomioistuinvalvontaan liittyvat
oikeudelliset ongelmat. Kirjoituksessa osoitetaan, ettd nikemykset tilla
tavalla organisoitujen viranomaisten asemasta eroavat toisistaan lantis-
ten ja itdisten pohjoismaiden vililld, kuten myds aiempi vertaileva oikeus-
tieteellinen tutkimus osoittaa. Itdisissd perustuslaillisissa jarjestelmissa
(Suomessa ja Ruotsissa) ei ilmeisestikdan pideta julkisen hallinnon jarjes-
tamistd eduskunnan tai valtiopdivien alaisuuteen ongelmana. Erityisesti
Ruotsissa toimii joukko virastoja valtiopéivien alaisuudessa. Sen sijaan
ldntisissd pohjoismaisissa jarjestelmissd — Tanskassa, Islannissa ja Norjassa
— noudatetaan tiukemmin vallan kolmijako-oppia. Tanskassa tosin kan-
sankardjilla on valta nimitt4a lautakuntien ja muiden parlamentaaristen
hallintoelinten jésenet. Eduskuntalaitoksen alla toimivien hallinnollis-
ten toimielinten kaytosta ei naytd aiheutuneen ongelmia, jotka liittyisi-
vat oikeusvarmuuteen ja -suojaan, ldpinakyvyyteen tai muihin laillisuus-
periaatteen ndkokohtiin. Téllaisia parlamenttien alaisia hallinnollisia
toimielimid yhdistda se, ettd ne ovat samalla kertaa sekd demokraattisesti
oikeutettuja ettd itsendisid julkisia toimielimi.
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ABSTRACT

ADMINISTRATIVE BODIES UNDER THE PARLIAMENTS IN THE NORDIC
COUNTRIES

Henrik Wenander

In a Western European system based on a traditional separation of powers,
public administration is as a rule organised under the Government (or
Cabinet), as part of the Executive. In addition to this kind of state authori-
ties, the Nordic countries feature a number of administrative bodies
attached to the Parliaments. This category includes Parliamentary Ombuds-
men, National Banks, and National Audit Authorities, as well as a number
of other state organs. These bodies could either be formally organised as
administrative bodies under the Parliament, or organised in some other
legal form, but with the members of the body appointed by the Parlia-
ment. The chapter investigates the position and tasks of such parliamen-
tary administrative bodies in the Nordic countries in relation to the diffe-
rent national traditions concerning constitutional separation of powers. It
discusses arguments for and against organising parts of public administra-
tion in this way. Furthermore, it highlights legal problems concerning stee-
ring, accountability, and judicial control in relation to such parliamentary
administrative organs. The study indicates that the views on organising
administrative authorities attached to the parliaments differ between the
East-Nordic and West-Nordic constitutional systems, as identified in pre-
vious comparative legal research. The Eastern constitutional systems (in
Finland and Sweden) seemingly do not find public administration organi-
sed under the Riksdag problematic, and especially Sweden has a number of
boards organised under the Riksdag. Contrastingly, the Western systems of
Denmark, Iceland, and Norway adhere more strictly to a tripartite separa-
tion of powers. Still, Denmark displays a certain openness to letting the
Folketing appoint members in boards and other organs. There are no signs
that the use of administrative bodies attached to the Parliaments has created
problems concerning legal certainty and judicial protection, transparency,
or other rule of law aspects. The common feature for this kind of parlia-
mentary administrative bodies is that they constitute democratically legiti-
mate, but at the same time independent public bodies.
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0lli Mdenpdd

FORVALTNINGSDOMSTOLENS
BESLUTSMAKT OCH DESS
GRANSER

RATTSSKYDD OCH FORVALTNINGSPROCESS

Den nya finska forvaltningsprocesslagen (lag om rattegang i forvalt-
ningsdrenden, 5.7.2019/808) trddde i kraft den 1 januari 2020." Genom
den upphévdes den tidigare forvaltningsprocesslagen (1996), som hade
stiftats ndr Finland tilltrddde Europeiska konventionen om skydd
for de ménskliga rittigheterna, den sa kallade Europakonventionen
(Hallberg et al., 1997; Médenpéd, 2007).

Den nya forvaltningsprocesslagen (FPL) dr en modern processlag
vars framsta syfte dr att garantera rattvis rattegang i forvaltningsdom-
stolarna. Detta ska uppnas genom noggrannare bestimmelser dn forr
om tillgdngen till rattsskydd i férvaltningsarenden, om de olika skedena
i rattegangen i forvaltningsdomstolarna och om foérvaltningsdom-
stolarnas domsmakt. I lagen har man forsokt sékerstdlla bland annat
en s omfattande rétt som mojligt att overklaga myndigheternas beslut,
de processuella rattigheterna for enskilda parter samt att rittegangen
ar okomplicerad och formanlig.

I en réttegang enligt forvaltningsprocesslagen bedoms framfor allt
forvaltningsbeslutens forenlighet med lag, grianserna for den offent-
liga maktutévningen, omfattningen av myndigheternas provningsratt

1 Se dven regeringens proposition 28/2018 rd och grundlagsutskottets utlatande

50/2018 rd, www.eduskunta.fi/SV/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sidor/
RP 29+2018.aspx.
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samt den enskildes rattigheter, formaner och skyldigheter enligt lag.
Dessa allmédnna utgdngspunkter visar att sardragen i rittegangen i for-
valtningsirenden gor den till en sjalvstindig processart vid sidan av
civilprocessen och straffprocessen. Samtidigt fungerar forvaltnings-
processen dven som en garant for rattsstatens fundament och for de
rattsstatliga principerna.

I en vilfardsstat stills dessutom sarskilda krav pa férvaltningspro-
cessen, bland annat omfattande tillgang till rattsmedel, okomplicerad
och billig process, effektiv processledning samt att domstolen har en
aktiv roll nér det galler att garantera att rattegdngen ar opartisk. Dessa
krav har sérskild betydelse for valfardsstatens funktion och i synnerhet
i arenden som giller samhillsservice och olika stodformer, dér indivi-
dens eller kundens utgangslage ar svagt i forhallande till myndigheten,
men partens behov av rattsskydd samtidigt &r stort.

Anda finns det inte skil att Sverbetona forvaltningsprocessens sr-
drag. Aven forvaltningsprocessen ir till sitt innehdll och sin grund-
laggande natur en rittegang, dir démande makt utdvas. Saledes ska
grundldggande kvalitetskrav stéllas pa rattegangen, av vilka de vikti-
gaste kan anses vara att rattegangen ar rattvis, att rattsskyddet ar effek-
tivt och att domstolen dr oberoende.

Syftet med det hir kapitlet ar att sarskilt utifran rattsskyddets effek-
tivitet och forvaltningsprocessens funktioner utreda hur omfattande
beslutsmakt forvaltningsdomstolarna har i rattegdngen i forvaltnings-
drenden, och vilka granserna dr for denna beslutsmakt. Problemet
kan sammanfattas bland annat i foljande allmédnna fragor: Hur langt
stracker sig férvaltningsdomstolens beslutsmakt nér det géller att prova
om forvaltningsmyndigheten utdvat sin beslutanderitt pa ett lagligt
sitt? I vilken omfattning kan férvaltningsdomstolen aktivt bedoma
hur myndigheten har utdvat sin provningsratt? Finns det i ett 6ver-
klagande sadana yrkanden som forvaltningsdomstolen inte dr behorig
att avgora? Har det i rattegdngen kommit fram sadana fakta som for-
valtningsdomstolen inte far lagga till grund for sitt avgérande? Kan den
kommunala sjilvstyrelsen begransa forvaltningsdomstolens besluts-
makt?

Rittsstaten utgor basen for vélfirdsstaten och darfor ar fragorna
relevanta for savil vilfardsstatens som rattsstatens framtid. Eftersom
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det dr en central uppgift for forvaltningsdomstolarna att garantera indi-
videns rattigheter och lagbundenheten dven nar forvaltningen fullgor
valfirdsuppgifter, kommer domsmakten att bade begransa och styra
myndigheternas verksamhet. Daremot dr det inte férvaltningsdom-
stolarnas sak att fatta forvaltningsbeslut och de kan dérfor inte besluta
hur vilfardsstatens férvaltning borde utvecklas.

Gransdragningen mellan forvaltningsdomstolarnas utévande av
domsmakt och utévande av administrativ beslutsmakt ar pa det hela
taget en mangfasetterad problematik. Den péaverkas framst av forvalt-
ningsprocessens funktioner, av europa- och forfattningsrittsliga krav,
av lagstiftningen om forvaltningsprocessen samt av rattspraxis angdaen-
de forvaltningsdomstolarnas behorighet.

Det finns dven réittskomparativa perspektiv pa fragestallningen. I en
nordisk kontext har det betydelse att endast Finland och Sverige har ett
separat forvaltningsdomstolssystem och sarskild lagstiftning om for-
valtningsprocessen. Varken Danmark, Island eller Norge har forvalt-
ningsdomstolar och sérskild forvaltningsprocess. De allmanna dom-
stolarnas roll i forvaltningsdrenden dr samtidigt sndvare (Barlow, 2022;
Wenander, 2019; Qie & Matningsdal, 2020).

FORVALTNINGSPROCESSENS FUNKTIONER | EN VALFARDSSTAT

Forvaltningsprocessens viktigaste funktioner kan anses besta av fol-
jande uppgifter som konkretiseras i avgérandena i de enskilda fallen
(Méenpid, 20194, s. 21-25):

o att forverkliga effektivt rattsskydd

« att garantera rittvis ritteging

o att avgora rattstvister

o att sikerstilla laglighet

o att styra réttstillimpningen och utveckla ritten
o att uppratthélla réttsstaten.

Att forverkliga effektivt rattsskydd i forhallandet mellan myndigheten

och den enskilde kan anses vara en grundldggande uppgift for for-
valtningsprocessen (ang. rattsskyddets omfattning, se Koivisto, 2013).
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I forvaltningsprocessen ges rittsskydd i forsta hand f6r den materiella
ritten: det centrala syftet ar att skydda och sakerstélla individens mate-
riella rattigheter och intressen i forhallande till myndigheternas beslut
och dtgirder angdende dem. Aven de processuella rittigheterna, sdsom
ratten till korrekt behandling utan drdjsmal, aktualiseras nar réttsskyd-
det ska forverkligas.

Den grundldggande rattigheten till rattvis ratteging handlar i syn-
nerhet om den processuella kvaliteten pa forvaltningsprocessen. Efter-
som foremalet for rittegangen ér ett offentligrattsligt forhallande base-
rat pa eller utformat genom ett forvaltningsbeslut, handlar rittegangen
i en forvaltningsprocess om huruvida innehéllet i detta rattsforhéllande
ar lagenligt och om att avgora réttstvister som galler forhallandet.
Domstolen ska da se till att de grundldggande kraven paé réttvis rétte-
ging - sdsom den kontradiktoriska principen, opartiskt bemdtande av
parterna och parternas rétt att forsvara sig — uppfylls under behand-
lingen av drendet.

I en forvaltningsprocess bestéar foremalet for rattegangen av oenighet
mellan myndigheten och parten om vilka fakta som péaverkar beslutet
och om hur ett lagligt forfarande eller ett riktigt, lagenligt beslut borde
ha sett ut. En forvaltningsprocess innebar dock inte rittslig tvistlosning
i den meningen att parterna enligt egen 6nskan skulle kunna bildgga sin
tvist. Det beror pé att de offentligrattsliga forhallandena ar indispositiva
och pa att utévning av offentlig makt ér ett centralt element.

Bedomningen av det administrativa beslutsfattandets laglighet ar
inte till sin natur allman eller heltackande, utan sker i det enskilda fallet,
och vad som bedoms dr beroende av att nagon tar intiativ till att over-
klaga ett beslut. Rittegangarna i forvaltningsdomstolarna mynnar dock
ut i avgoranden som har en mer allmin betydelse for hela forvalt-
ningen, eftersom kriterier for vad som &r lagenligt administrativt
beslutsfattande och forfarande slas fast i dem. Forvaltningsprocessen
uppritthéller och sikerstéller pé det sittet lagenligheten i myndig-
heternas utovning av verkstdllande makt.

Det dr ocksa majligt att forvaltningsdomstolarnas avgoranden styr
hur lagstiftningen tolkas av myndigheterna och férvaltningsdomstol-
arna. Samtidigt kan de &ven styra beteendet hos méanniskor och andra
malgrupper for lagstiftningen. Forvaltningsprocessens styrande funk-
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tion har ocksa ett organiskt samband med hur réttsskyddet forverkligas,
eftersom styrningen alltid konkretiseras genom enskilda avgéranden.
Sadan styrning kan dndé dven innehélla element som pa ett allméant
plan utvecklar ritten och stirker lagligheten.

Till réittsstatens centrala element hor bland annat férvaltningens
lagbundenhet (rule of law), eftektiva rattsmedel, sakerstdllande av de
grundldggande och méanskliga rattigheterna samt ett oberoende dom-
stolsvdasende. Man kan anse att det ankommer pa férvaltningsdomstol-
arna att tillgodose och garantera ockséa dessa grundlaggande rittsstat-
liga krav.

Forvaltningsprocessens funktioner kréver i princip att forvaltnings-
domstolarna har en omfattande kompetens, vilket ocksa ér ett europa-
réttsligt krav. Samtidigt finns det granser for denna kompetens som
bestams framfor allt av forhallandet mellan den démande och den
verkstillande makten samt av den forvaltningsprocessuella lagstift-
ningen och av etablerad réttspraxis.

DE EUROPARATTSLIGA RAMARNA FOR FORVALTNINGSDOMSTOLARNAS
BESLUTSMAKT

De principiellt viktigaste ramarna for domstolarnas beslutsmakt finner
man inte i bestimmelserna i den nationella processlagstiftningen.
I grunden finns framfor allt ratten till rattvis rattegdng, som definieras
i artikel 6.1 i Europakonventionen. Den till innehallet motsvarande
artikeln 47 i EU:s grundrittighetsstadga garanterar ritt till effektivt
rattsmedel i domstolarna och till en opartisk domstol. En central garanti
for rattvis rattegang ar enligt Europadomstolens (kallas i Finland ofta
Europeiska manniskorittsdomstolen, EMD) praxis att domstolen méste
ha tillrdckligt omfattande kompetens ndr den provar ett drende och
utovar sin beslutanderatt (se t.ex. Allena & Goisis, 2020). Ett sdidant
arende kan ocksa med vissa undantag vara ett beslut som fattats i ett
forvaltningsédrende.
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Réttvis rattegang

Att domstolen har tillrackligt omfattande kompetens hor till de grund-
liggande kriterierna for att en domstol ska uppfylla kraven i artikel 6.11
Europakonventionen. Enligt Europadomstolens praxis ar det ett villkor
for rattvis rattegdng att domstolarna har befogenhet att bedoma alla
yrkanden och all utredning som har lagts fram i ett mal. En domstols
undersokningsbefogenheter ér tillrackligt omfattande (full jurisdik-
tion) nir den kan beakta och innehéllsligt bedoma alla omstandigheter
som klaganden ldgger fram, sa att ingen omstandighet star utanfor
domstolens undersokningsbefogenheter eller bedémning (SA-Capital,
EMD 2019, § 72; Al-Dulimi, EMD 2016, § 128; Menarini, EMD 2011,
$ 58-59).

Enligt rattspraxis kan en forvaltningsdomstol dock inte anses vara
tullstandigt behorig och oberoende om provningsratten pa nagot sitt ar
begrinsad sa att domstolen inte vid behandlingen av ett forvaltnings-
drende kan bedéma och beakta samtliga fakta, och ta hiansyn till alla
réttsliga fragor av betydelse for beslutsfattandet eller prova lagligheten
av myndighetens forfarande (Ramos Nunes de Carvalho, EMD 2018, §
179-181; Potocka, EMD 2001, § 55-56). En handldggning vid en dylik
domstol med begransad prévningsritt skulle inte uppfylla de grund-
laggande kraven pa rittvis rattegang enligt artikel 6.1 i Europakonven-
tionen (Kilian, EMD 2004, § 29).

Om en forvaltningsdomstol inte har befogenhet att pa grund av ett
overklagande sjilvstindigt undersoka och bedéma till exempel fore-
tedd utredning eller betydelsen av ett utlatande fran ett ministerium
eller nagon annan myndighet, uppfyller rittegangen inte de kvalitets-
krav som Europakonventionen stéller pa den. Situationen ska bedomas
pé samma sdtt, om domstolen uttryckligen skulle lata bli att anvanda
sig av sin provningsritt och anse att forvaltningsmyndighetens bedom-
ning av fakta ar bindande f6r domstolen nir den 6verviger sitt beslut
(Terra Woningen, EMD 1996, § 53).

Enligt Europadomstolens rittspraxis ska utévande av domande makt
innefatta &tminstone mojlighet att till vilken del som helst upphéva det
beslut som processen giller och i allmédnhet dven mojlighet att dndra
beslutet (t.ex. Grande Stevens, EMD 2014, § 139; jfr likasd i EU-dom-
stolens praxis Schindler, 2013, punkt 35). Detta krav pa effektivt ratts-
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medel forutsitter dock inte att domstolen har obegransad befogenhet
att gripa in i det administrativa beslutsfattandet. Kravet i Europakon-
ventionens 13:e artikel pa effektivt rattsmedel innehaller dessutom
ratten till tillracklig rattelse eller gottgorelse ("adequate redress for
any violation found”) néir det handlar om rattigheter som garanteras
i konventionen.

For att en rattegang ska vara réttvis kravs ddremot inte att forvalt-
ningsdomstolen kan ersitta myndighetens beslut med en egen bedom-
ning (Kostova, EMD 2013, § 59) eller ett eget beslut (Fazia Ali, EMD
2015, § 77; Zumtobel, EMD 1993, § 32). Kravet pa tillrackligt omfattande
domsmakt kan dock forutsatta att forvaltningsdomstolen nér den god-
kénner ett 6verklagande antingen upphéver beslutet eller ersétter det
med ett nytt avgérande (Ramos Nunes de Carvalho, EMD 2018, § 184).

Effektivt domstolsskydd

Inom EU-ratten forutsétter artikel 19.1 FEU att ”[m]edlemsstaterna ska
faststdlla de mojligheter till 6verklagande som behovs for att sikerstilla
ett effektivt domstolsskydd inom de omraden som omfattas av unions-
ratten”. Till effektivt domstolsskydd hor séledes mojligheten att genom
att 6verklaga hos en domstol fd EU-rittsliga rattigheter och skyldig-
heter uppfyllda. Omfattningen av férvaltningsdomstolens behorighet
att prova det drende som har overklagats bestims dock enligt nationell
ratt inom ramen for varje medlemsstats processautonomi. Vid tillamp-
ningen av den nationella ratten ska Europakonventionens krav pa till-
racklig behorighet for domstolarna givetvis iakttas.

Effektivt domstolsskydd forutsatter savil ritt att 6verklaga myndig-
heternas beslut som mojlighet for domstolen att aterstélla rattsldget i
enlighet med EU-ritten. Dessa krav kan i sin tur forutsitta att domsto-
len har behorighet att upphéva det forvaltningsbeslut som processen
giller eller att dndra det, ocksa nér detta inte d&r mdjligt enligt den natio-
nella processlagen. Diremot forutsitter EU-rétten inte att den nationella
domstolen har befogenhet att ersitta ett forvaltningsbeslut om tillamp-
ning av EU-ritten med ett eget, eller att den kan ersétta det beslut som
myndigheten har fattat inom granserna for sin egen prévningsratt. Om-
fattningen av domstolens beslutanderitt bestdms till denna del utifran
den nationella rétten (Eribrand, Europeiska unionens domstol, 2003).
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DE KONSTITUTIONELLA RAMARNA FOR BESLUTANDERATTEN - DEN JURIDISKA
DOKTRINEN

Maktfordelningen: domande och verkstdllande makt

Problematiken géllande omfattningen av forvaltningsdomstolens
beslutsmakt och dess granser hanfor sig i grunden till fragorna om
arten av det réttsliga forhallandet mellan domande och verkstéllande
makt. Hur omfattande och djupgidende befogenhet har domstolen att
prova lagligheten av myndighetens maktutévning? Vad avses med dom-
stolens uppgift att bedoma lagligheten av den offentliga maktutov-
ningen? Samtidigt dr det ocksa fraga om hur sjalvstandigt forvaltnings-
myndigheten kan ut6va sin i lag angivna beslutsmakt.

Ramarna for forvaltningsdomstolens beslutsmakt bygger i hog grad
aven pa de konstitutionella ramarna for forhallandet mellan domande
och verkstillande makt och pa den juridiska doktrinen angaende detta
(Médenpad, 2019b). Synpunkter som definierar omfattningen av och
granserna for forvaltningsdomstolens beslutsmakt finner man dess-
utom i etablerad rattspraxis. I forvaltningsprocesslagen har dessa be-
gransningar endast delvis skrivits in, vilket i hog grad torde bero pa
svarigheten att utforma en exakt normativ reglering.

Judicial deference

Fragorna kring omfattningen av foérvaltningsdomstolens beslutsmakt
kan angripas till exempel med hjélp av liran om judicial deference
fran common law-systemet, som beskriver hur stor prévningsritt och
befogenhet domstolen i praktiken kan tillata for forvaltningsmyndig-
heten (ur komparativ synvinkel, se Zhu, 2019). I princip kan utgangs-
punkten for bedomningen av domstolens prévningsritt vara att man
har en forstaelse for den verkstillande maktens sjilvstindighet och
accepterar att en myndighet som utdvar administrativ beslutanderatt
har en omfattande prévningsritt. A andra sidan och lika vil kan man
konstruera domstolens beslutsmakt genom att i hog grad betona att
den verkstillande makten &r strikt lagbunden och att myndigheterna
har begrinsad provningsritt. Otvivelaktigt dr det ocksa mojligt med
en tolkning av férhallandet mellan domande och verkstéillande makt
som ligger nagonstans mellan dessa ytterligheter. Motsvarande prin-
cipiella fragor kan stéllas ur rattskomparativ synvinkel oberoende av
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om behorigheten att undersoka lagligheten av forvaltningsmyndig-
heternas atgdrder hor till sirskilda forvaltningsdomstolar eller till de
allmdnna domstolarna.

Inom common law-rétten innebér judicial deference-ldran vanligen
att domstolens framsta uppgift ar att sakerstilla att lagstiftarens vilja
forverkligas uttryckligen s& som de rattstillimpande forvaltnings-
myndigheterna har tolkat den i beslutsfattandet. Domstolen ska darfor
visa vilvilja och tillmétesgaende (deference) nir den bedomer forvalt-
ningsmyndighetens beslut och hur myndigheten har utévat sin prov-
ningsratt. Exempelvis har USA:s hogsta domstol i sin praxis ansett att
ett sadant tillmotesgaende forutsatter att domstolen inte undersoker
hur foérvaltningsmyndigheten har utévat sin provningsratt, om det inte
ar uppenbart att myndigheten har tolkat saken eller utdvat provnings-
ritt pa ett klart oskaligt eller ogrundat sitt.

USA:s hogsta domstol har dessutom i sin vigledande dom Chevron
(1984) konstaterat att domstolen ska sikerstilla att en entydig vilja av
lagstiftaren genomfors ("give effect to the unambiguously expressed
intent of Congress”). Om ddremot lagstiftarens vilja inte anges i lagen
eller syftet ar mangtydigt, maste domstolen godkinna varje motiverad
och rimlig tolkning av myndigheten ("courts must defer to any reason-
able interpretation made by the administrative authority”). Aven om
Chevron-tolkningen i vaxande grad har kritiserats for att den begran-
sar domstolens domsmakt pd ett i férhallande till konstitutionen pro-
blematiskt sétt (ang. olika beddmningar, se Sunstein, 2019), tillimpas
doktrinen fortfarande.

I kontinentaleuropeisk rattspraxis och doktrin accepteras inte en
lika omfattande deferenceléra, 4ven om omfattningen av domstolar-
nas beslutanderétt varierar. I regel tillimpas dock vanligen en snavare
deferenceldra, sé att domstolen endast i mer begrinsad utstrackning
kan visa vilvilja och tillmotesgaende ndr myndigheten utévar omfat-
tande provningsritt.

I Kontinentaleuropa tillimpar domstolarna olika slags standarder
vid tillimpningen av laran. I exempelvis Finland, Sverige och Frankrike
har domstolarna behorighet att bedoma hur myndigheterna har utévat
sin provningsritt, men omfattningen av domstolarnas befogenheter
varierar. I Finland fér férvaltningsdomstolarna underséka om myndig-
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heterna vid utévning av sin prévningsritt har iakttagit de forvaltnings-
principer som anges i forvaltningslagen, och i praktiken anvinder sig
domstolarna ocksa av sin undersokningsritt. Nar domstolen undersoker
beslutsfattandets laglighet bedémer den dessutom dven hur myndig-
heten har iakttagit de grundlaggande och méanskliga réttigheterna.

Inte heller den finska juridiska doktrinen kdnner deferenceldran,
dven om den bakomliggande spanningen mellan (forvaltnings)dom-
stolen och den verkstéllande makten ocksa ar relevant har (Méenpai,
2017). I sig har ocksa réttspraxis identifierat skillnader i omfattningen
av myndigheternas provningsratt, ndrmast genom étskillnaden mellan
vid och snév provningsritt. I avgérandena HFD 2012:57 och 2018:72
var utgdngspunkten till exempel att myndigheternas provningsrétt
ar omfattande, med vilket uppenbarligen avses att myndigheten i sitt
beslutsfattande har majlighet att vélja mellan flera lagenliga alternativ.
I avgorandet HFD 2015:104 betonas ddremot att myndighetens beslut-
anderitt enligt direktivet, som reglerar bevarandet av vilda faglar, ar
snédv pa grund av EU-domstolens réttspraxis.

Ett viktigt argument for att tillimpa vad man kunde beskriva som
en sniv deferenceldra ér att domstolens tillmotesgaende eller valvilja
gentemot en principiellt omfattande provningsritt for myndigheten
begrinsas av flera fundamentala kriterier i grundlagen. Till de viktigaste
av dem kan man rikna forvaltningens lagbundenhet, inskriven i Fin-
lands grundlag (1999), som dven innehéller skyldigheten for myndig-
heterna att noggrant iaktta lagen (GL 2.3 §), ritten till effektivt ratts-
skydd och rattvis rittegang (GL 21 §, Europakonventionen 6.1 art.) samt
skyldigheten att sdkerstilla de grundlaggande och ménskliga rattig-
heterna (GL 22 §).

Dessa krav i grundlagen och Europakonventionen kan anses forut-
sdtta snarare en begransad och snév tillimpning av deferenceldran an
ett tillatande forhallningssatt till myndigheternas utévning av prov-
ningsratt. I den man man kan tala om en deferencelira visar domstol-
arna storre forstaelse for de ovanndmnda kriterierna 4n fo6r en omfat-
tande provningsratt for myndigheterna. Stod for detta tankesétt kan
man ocksa fa i hogsta forvaltningsdomstolens rittspraxis. Domstolen
har av ovannamnda skal haft en begridnsande och snév tolkning av
omfattningen av myndigheternas beslutsmakt.
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I avgoérandet HFD 2013:90 betonade domstolen till exempel en
mojligast vid tolkning av den grundlagsfista offentlighetsprincipen,
vilket samtidigt begrdnsade ett ministeriums befogenhet att hemlig-
hélla namnen pa banker som ndmndes i ett kontrakt. P4 motsvarande
satt har hogsta forvaltningsdomstolen bedomt moétesfrihetens (HFD
2017:151) och néringsfrihetens (HFD 2018:85) betydelse som begréns-
ning av myndigheternas provningsritt.

FORVALTNINGSPROCESSLAGEN OCH OMFATTNINGEN AV FORVALTNINGS-
DOMSTOLENS BEHORIGHET

Den nya forvaltningsprocesslagen definierar forvaltningsdomstolens
beslutsmakt forhallandevis omfattande och vagt: “Forvaltningsdom-
stolen ska i sitt beslut avgora alla de yrkanden som framforts i ett
arende. Forvaltningsdomstolen ska préva alla omstandigheter som
kommit fram i drendet och besluta vilka omstidndigheter avgérandet
kan grundas pa” (FPL 79 §). De omstidndigheter som avses i paragrafen
aberopas vanligen i samband med &verklagande genom besvir, som far
anforas enbart pé den grunden att myndighetens beslut strider mot lag
(FPL 13.1 § och 6 §). Forvaltningsdomstolens grundldggande uppgift
ar saledes att med anledning av de yrkanden och juridiska skil som
anforts i besviren undersdka om myndighetens forvaltningsbeslut ar
forenligt med lag.

Omfattningen av forvaltningsdomstolens beslutsmakt bestams
framfor allt utifran forvaltningsprocessens materiella och organisa-
toriska tillimpningsomréde. Aven utformningen av grunderna for
besvérsratten kan paverka hur stor forvaltningsdomstolens besluts-
makt dr. Savil overklagbarheten som besvérsritten formar tillgangen
till rattsskydd: den forra betréiffande sirdragen i beslutsfattandet och
den senare betriffande rattsverkningarna av besluten.

Forvaltningsprocessens materiella tillimpningsomrade

Foremalet for en forvaltningsprocessuell réttstvist dr vanligen ett for-
valtningsbeslut som giller ett offentligrattsligt forhallande. Eftersom
det i synnerhet ar 6verklaganden av forvaltningsbeslut som behandlas
i en forvaltningsprocess, bestaims ocksa tillimpningsomradet for for-
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valtningsprocessen framst enligt forvaltningsbeslutens 6verklagbar-
het. Dessutom har det offentligrittsliga forhallandet betydelse f6r hur
tillimpningsomradet bestdms, eftersom det i en rittegang i ett forvalt-
ningsdrende ocksa dr mojligt att prova réttstvister som galler enbart ett
offentligrattsligt rattsforhallande. D4 ar det fraga om ett sa kallat for-
valtningstvistemal.

Forvaltningsbesluts overklagbarhet bygger pa en bred definition i
forvaltningsprocesslagens 6.1 §: “Ett beslut genom vilket en myndighet
har avgjort eller avvisat ett forvaltningsdrende far 6verklagas genom
besvir” Overklagbarheten anger ocksa vilken behorighet forvaltnings-
domstolen har, eftersom domstolen ska avvisa besviren, om beslutet i
fraga inte ar overklagbart (FPL 81.2 §).

For forvaltningsprocessens faktiska omfattning ar forvaltnings-
processlagens definition dock endast vagt vigledande, eftersom forvalt-
ningsmyndigheterna i praktiken fattar manga olika slags beslut med
olika rattsverkningar. I synnerhet i rittspraxis har 6verklagbarhetens
omfattning bedomts mangsidigt och till vissa delar ocksa s att Gver-
klagbarheten har utvidgats. Kriterierna for ett forvaltningsbesluts 6ver-
klagbarhet maste pa motsvarande sétt bedomas ur flera olika synvinklar.

Ndr man ska bedéma om en myndighets beslut och atgérder ar 6ver-
klagbara maste man beakta att 6verklagbarheten dr central med hansyn
till tillgangen till rattsskydd och rattsskyddets effektivitet. Fundamentet
for overklagbarheten finns i grundlagens 21 § angaende tillgangen till
rattsskydd samt i de europarittsliga kraven i artikel 6.1 i Europakon-
ventionen och i artikel 47 i EU:s stadga om de grundldggande rttig-
heterna, som understryker tillgdngen till rattvisa och effektiva rtts-
medel.

I rattspraxis har man ansett att 4ven den grundliggande och som
mansklig rittighet garanterade rétten att fa en myndighets beslut eller
forfarande provat av domstol, kan medfora att forvaltningsdomstol-
ens provningsritt utvidgas. Kraven pa tillgang till effektiva rattsmedel
kan darfor forutsatta att forvaltningsdomstolen efter ett 6verklagande
provar om myndighetens beslut eller forfarande har varit lagligt, aven
om detta stringt taget inte kan anses vara fraga om ett 6verklagbart
avgorande i ett forvaltningsirende (t.ex. HFD 2010:27; HFD 2013:142;
HFD 2018:8).
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I en vilfardsstat dr det mojligt att myndigheterna ges omfattande
provningsritt till exempel genom flexibla rattsnormer. Inte heller
omfattningen av provningsritten kan dock anses ha betydelse vid
bedomningen och tolkningen av fragan om ett beslut dr overklag-
bart. Om en myndighet har omfattande provningsritt, kan besvérs-
ratt behovas inte bara for att sidkerstélla rattsskyddet, utan dven for
att bland annat gora det mojligt att underséka om myndighetsverk-
samheten har varit korrekt, att de férvaltningsrittsliga principerna har
foljts och dven for att sdkerstélla enhetlig praxis. Att en myndighet
enligt lag har omfattande prévningsritt utesluter saledes inte behovet
av tillgdng till rattsskydd, och provningsrattens omfattning begran-
sar inte heller beslutets dverklagbarhet. Det finns skl for att tillimpa
den hir utgéngspunkten dven pa vélfirdsstatligt beslutsfattande som
giller sadana formaner och rittigheter, exempelvis bidrag och stod,
som myndigheten kan bevilja enligt prévning utan narmare angivna
villkor i lag.

Att ett beslutsfattande bygger pa sérskild expertis eller pa att besluts-
fattaren har sérskild behorighet medfor inte i sig att beslutet inte &r
overklagbart eller att 6verklagbarheten &dr begransad. I en modern
vilfirdsstat bygger beslutsfattandet vanligen pa krivande special-
kunnande. I konkurrenstillsynen kravs exempelvis savil juridiskt som
hogtstaende ekonomiskt kunnande, i miljofragor och planldggning
dven naturvetenskaplig och teknisk sakkunskap samt i sociala fragor
socialvetenskaplig expertis. Medicinsk sakkunskap &r i sin tur nédvén-
dig nér vardbeslut ska fattas.

Aven om specialkunskap har en central betydelse och beslutsfattaren
ofta har en annan utbildning an juridisk, ska besluten fattas med stod
av och inom ramen for géllande lag. Tillgangen till rattsmedel har stor
betydelse dven da beslutsfattandet i vésentlig grad bygger pa special-
kunnande och forskningsron.

I praktiken varierar forvaltningsprocessens tillimpningsomrade och
aven dess praktiska betydelse beroende pa forvaltningsverksamhetens
form och art. Overklagande som rittsmedel har storst betydelse nar
det dr fraga om administrativ reglering och utévande av offentlig makt.
Detta beror for det forsta pa att 6verklagbarheten av beslut, som ér en
central faktor for forvaltningsprocessens tillimpningsomréade, dr som
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mest omfattande just nér det giller administrativ reglering och forvalt-
ningsverksamhet som innefattar offentlig maktutovning. For det andra
har behovet av réttsskydd dessutom i lagstiftningen, réittspraxis och
den juridiska doktrinen traditionellt kopplats i synnerhet till enskild
utovning av offentlig makt och administrativ reglering som innebar
forpliktelser eller begransningar for individen.

Ett overklagbart beslut innehaller myndighetens slutliga och bin-
dande avgorande i sak. Dessa kriterier betyder att olika slags princip-
beslut, forhandsbesked, planer, yttranden, uttalanden och framstall-
ningar som dr utmirkande for forvaltningen i en vélfardsstat inte som
sddana lampar sig for 6verklagande, om de inte samtidigt innehaller
ett bindande avgorande i sak som har rittsliga effekter pa individens
rattigheter eller skyldigheter.

Talrika avgoranden om individens rittsstillning fattas dven nér det
handlar om att tillhandahaélla offentliga tjanster eller att bevilja for-
maner och stod samt i férvaltningsintern verksamhet. Till forvaltnings-
processen hor att bedoma dessa avgoranden. De faktiska atgarder som
hanfor sig till tjdnsterna dr diremot i huvudsak inte verklagbara. Aven
nir det galler ledningen av forvaltningen och forvaltningsmyndig-
heternas ekonomiska verksamhet dr forvaltningsprocessens betydelse
visentligt mindre. Inom den offentliga sektorns ekonomiska verksam-
het anvands daremot i stor utstrackning privatrattsliga instrument och
myndigheterna agerar i egenskap av enskilda réttssubjekt som parter
i privatrattsliga rattsforhéllanden. Dessa omstandigheter innebér att
rattstvister angdende ekonomisk verksamhet huvudsakligen avgors
antingen genom forlikning eller i civilprocess.

Forvaltningsprocessens organisatoriska tillimpningsomrade

Den allménna utgangspunkten i forvaltningsprocesslagen ar att myn-
digheternas beslut dr 6verklagbara (FPL 6.1 §). Med myndighet som
hor till lagens tillimpningsomrade avses statliga &mbetsverk och
inrittningar, myndigheter i landskapet Aland, kommunala myndig-
heter, sjalvstindiga offentligrattsliga inrattningar och andra som skéter
offentliga forvaltningsuppgifter” (FPL 4 §). Saledes kan savil beslut av
myndigheter inom den offentliga forvaltningen (regeringen, &mbets-
verk och inrdttningar) som beslut av andra 4n myndigheter, om de
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galler skotsel av offentliga férvaltningsuppgifter, vara foremal for Gver-
klagande genom besvir.

Andra myndigheter som avses i forvaltningsprocesslagen ar ocksa
de aktorer som skoter offentliga forvaltningsuppgifter. Offentliga for-
valtningsuppgifter kan inom ramen for grundlagens 124 § anfortros
dven andra dn myndigheter. Sadana uppgifter ar i praktiken till exem-
pel olika slags inspektions-, certifierings- och registreringsuppgifter
samt dven tillhandahallande av lagstadgade offentliga tjanster. En over-
foring av forvaltningsuppgifter pa en aktér utanfér myndighetsmaskin-
eriet, sdsom ett bolag, en forening, en stiftelse eller en privat tjanste-
leverantor, far enligt grundlagens 124 § inte dventyra de grundldggande
rattigheterna, réttsskyddet eller andra krav pa god forvaltning. Darfor
har férvaltningsdomstolen befogenhet att d&ven bedoma lagligheten av
beslut som har fattats av privata aktérer som har anfortrotts forvalt-
ningsuppgifter. Detta utvidgade domstolsskydd har stor betydelse i
synnerhet ndr det géller skotseln av valfirdsuppgifter.

Vid sidan av administrativt beslutsfattande kan tillhandahallande av
offentliga tjanster anses vara sadan skotsel av offentliga forvaltnings-
uppgifter som avses i forvaltningsprocesslagen, atminstone till den del
det handlar om att tillhandahalla lagstadgade offentliga tjanster. Saledes
ska dven vérd, undervisning eller service som erbjuds av en privat aktor
betraktas som skotsel av offentliga forvaltningsuppgifter, om verk-
samheten har en lagreglerad grund anknuten till en myndighets upp-
gifter. Pa den grunden ska bland annat tillhandahéllande av lagstadgade
social- och hélsovardstjanster anses innefatta skotsel av offentliga forvalt-
ningsuppgifter. Om en privat tjansteproducent erbjuder en lagstadgad
offentlig tjanst, dr beslut som giller denna offentliga forvaltningsuppgift
overklagbara enligt forvaltningsprocesslagen. Faktiska atgérder i sam-
band med vard, service eller undervisning uppfyller inte detta villkor.

Hur besvarsratten bestdms

Besvirsritten enligt forvaltningsprocesslagen anger vem eller vilka som
har rtt att 6verklaga ett forvaltningsbeslut genom besvir hos forvalt-
ningsdomstolen. Besvérsritten definierar siledes den krets av ritts-
subjekt som kan gora en rittegang anhdngig i ett forvaltningsdrende.
Besvirsritten ar samtidigt ett redskap som gor det méjligt att bedoma
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om ett forvaltningsbeslut ar lagligt samt sékrar att rattsskyddet forverk-
ligas och rattssakerhet uppratthalls i domstolsforfarandet.

En allmin utgéngspunkt for besvarsritten ér att parten har ratt att
overklaga. Detta garanteras ocksa som en grundlaggande rittighet. En
parts ratt att 6verklaga definieras i forvaltningsprocesslagens 7.1 § s
att "besvir over ett forvaltningsbeslut far anforas av den som beslutet
avser eller vars ritt, skyldighet eller férdel direkt paverkas av beslutet”

Andra bestimmelser om ritt att 6verklaga utvidgar besvérsritten
aven till andra dn de egentliga parterna. Den i praktiken viktigaste
utvidgningen galler kommunmedlemmarna, som vid sidan av parterna
har ritt att anféra kommunalbesvir (KommunalL 137 §). Aven en myn-
dighet kan vid sidan av parterna ha besvirsritt, om 6verklagandet
behovs med anledning av det allménna intresse som myndigheten ska
bevaka (FPL 7.16). Dessutom dr det mojligt att det finns specialbestam-
melser som ger till exempelvis en forening eller grannar ritt att Gver-
klaga och dé har besvirsritten ocksé en kontrollfunktion och dartill
till exempel en miljoskyddsfunktion.

FORVALTNINGSDOMSTOLENS BEHORIGHET

Behorighetens tre element

De grundldggande elementen for forvaltningsdomstolens behorighet
ar provningsratt, beslutsprovning och beslutanderitt (Madenpéa 2019a,
S. 431-446). Provningsrditten anger for det forsta i hur stor omfattning
forvaltningsdomstolen utifran féretedd utredning ska och far bedoma
det 6verklagade beslutet, forfarandet nir beslutet fattades, bevisningen,
hur lagen har f6ljts och hur myndigheten har ut6vat sin beslutanderitt.
For det andra anger provningsritten pa vilka grunder forvaltnings-
domstolen kan bedoma det beslut som rittegangen géller och hur strikt
bunden domstolen 4r till de utredningar, yrkanden och besvarsgrunder
som har anforts i besvaren.

Forvaltningsdomstolens beslutsprovning innefattar den utredning
som har kommit fram vid behandlingen av drendet och de rattsligt rele-
vanta grunderna for beslutsfattandet. Syftet med beslutsprovningen ar
att bedoma om faktautredningen i rattegangen ar tillracklig, tillforlit-
lig och rittsligt relevant. Det egentliga beslutsfattandet inbegriper att

80 OLLI MAENPAA



utifrdn beslutsprévningen och den i malet tillimpliga réitten utforma
innehallet i forvaltningsdomstolens beslut och domslut.

Forvaltningsdomstolens beslutanderdtt (domsmakt) anger domstol-
ens befogenhet att gripa in i det myndighetsbeslut eller det offentlig-
rittsliga forhallande som rittegangen giller. Beslutanderitten anger
domsmaktens omfattning, det vill sidga hur sjalvstindigt, omfattande
och ingéende forvaltningsdomstolen kan ingripa i det forvaltnings-
beslut eller det offentligrittsliga forhallande som ér foremal for rétte-
gangen. Av beslutanderittens omfattning foljer vilket slags slutresultat
avgorandet kan innehélla: om forvaltningsdomstolen kan é&ndra
myndighetens beslut eller helt ersitta det med ett eget. Beslutande-
rattens omfattning avgdr ocksdé om domstolen pa nagot annat sitt
kan omforma det offentligrittsliga rattsforhéllande som forvaltnings-
processen giller eller fatta beslut i saken, till exempel i fragor som giller
ersittningar eller verkstillighet.

Forvaltningsdomstolens behorighet bestims inom dessa ramar, men
behorighetens omfattning och gréinser har utformats och i hog grad
ocksa befésts genom rittspraxis och den forvaltningsrattsliga doktri-
nen. De allmédnna ramarna utgors av de ovan refererade bestimmel-
serna i grundlagen om rittsskyddet och utévande av démande makt.

Forvaltningsprocesslagens utgangspunkter

De viktigaste bestandsdelarna i forvaltningsdomstolens behorighet
regleras endast genom allméngiltiga och riktgivande bestimmelser i
forvaltningsprocesslagen. Ramarna f6r provningsritten bestams enligt
forvaltningsdomstolens allmdnna omsorgsplikt: "Férvaltningsdom-
stolen ska se till att ett d&rende som handlaggs blir utrett” (FPL 37.1 §).
Dessutom ska forvaltningsdomstolen “pa eget initiativ inhamta utred-
ning i sadan omfattning som en opartisk och rittvis behandling av
arendet samt drendets art kraver” (FPL 37.2 §). Utgangspunkten ar att
forvaltningsdomstolen kan och sjilvstdndigt ska bedoma samtliga fakta
och rittsfragor som har aktualiserats under behandlingen av drendet.
Den ska ocksa besluta vilka av dem som kan ligga till grund for ett
avgorande med anledning av de yrkanden som har anforts i besvaren.
Den materiella prévningsratten stracker sig saledes till alla rétts- och
faktafragor som dr relevanta for domstolens beslutsfattande.
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Beslutsprovningens karninnehall bestar i férvaltningsdomstolens
skyldighet att "prova alla omstidndigheter som kommit fram i drendet
och besluta vilka omstdandigheter avgorandet kan grundas pa” (FPL
79 §). I stdllet for att uppstilla exakta granser eller forpliktelser under-
stryker bestimmelsen att forvaltningsdomstolen har sjalvstandig och
smidig provningsritt, som innefattar bade att bedoma de omstandig-
heter som kommit fram i processen och att bestimma vad som laggs till
grund for avgorandet. Forvaltningsdomstolen tillimpar fri bevisprov-
ning ndr den bedémer vilken utredning som é&r relevant som grund for
dess beslutsfattande.

Forvaltningsdomstolens beslutanderitt i ett besvirsarende bygger
generellt pa att domstolen “kan bifalla eller avsla besvir eller helt eller
delvis avvisa dem” (FPL 81.1 §). Dessutom bestiams det narmare inne-
hallet i beslutanderdtten av detaljerade bestimmelser i paragrafen. For-
valtningsdomstolen har ocksd med stod av forvaltningsprocesslagens
81 § befogenhet att andra ett beslut som férvaltningsmyndigheten har
fattat inom ramen for sin provningsritt. Eftersom forvaltningsdom-
stolen ska anvéinda sin démande makt oavhéngigt i forhallande till f6r-
valtningen, kan domstolen dock inte med st6d av sin befogenhet att
dndra forvaltningsbeslut sjilv utéva forvaltningsmyndighetens beslu-
tanderitt. Forvaltningsdomstolen fungerar inte som férvaltningens
forlingda arm och inte heller som verkstdllande myndighet. Séledes
kan den inte med ett eget beslut helt ersitta det forvaltningsbeslut som
ar foremal for rattstvisten. Skyldigheten att sdkerstélla effektivt ratts-
skydd kan dock édven kréva att forvaltningsbeslutet dndras.

GRANSERNA FOR FORVALTNINGSDOMSTOLENS BEHORIGHET

Forvaltningsdomstolens beslutanderitt begrinsas pé olika sitt. Endast
en del av begransningarna anges uttryckligen i férvaltningsprocess-
lagen. Andra motiveras bland annat av synpunkter som géller myndig-
heternas provningsritt och sirskilda sakkunskap samt av principerna
for fordelningen mellan domande och verkstillande makt och stand-
punkter som har omfattats i rittspraxis (Suviranta, 2005; Mdenpad, 2005;
Kuusiniemi, 2020).
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Yrkanden i rattegangen och forvaltningsdomstolens beslutanderatt

Enligt forvaltningsprocesslagen ska forvaltningsdomstolen i sitt beslut
avgora alla de yrkanden som framforts i ett drende” (FPL 79 §). Den
som Overklagar har saledes majlighet att genom sina yrkanden for-
foga over eller i 6vrigt paverka i vilken omfattning forvaltningsdom-
stolen dr behorig att prova saken och fatta beslut. Utgangsldget kan
anses vara att yrkandena ocksa pa ett for domstolen bindande sétt kan
styra hur beslutanderétten inriktas. Sadana yrkanden ér alla med tanke
pa avgorandet relevanta krav och motiveringarna fér dem. Forvalt-
ningsdomstolen ér inte behorig att pa eget initiativ eller pa andra satt &
tjanstens vignar besluta i drendet utover de yrkanden som har anforts
i besviren. Domstolen kan siledes inte pé eget initiativ avgora fragor
som inte har vickts i drendet. De yrkanden som har anforts i besvaren
styr siledes pa ett bindande sétt hur domstolens beslutanderitt inriktas.

Det finns dock orsak att tillimpa de begrinsande effekterna av de
framstillda yrkandena pa forvaltningsdomstolens beslutanderétt flexi-
belt och med hénsyn till omstdndigheterna i det enskilda fallet. I synner-
het kravet pa opartisk behandling, rattvisa och sakens natur kan beaktas
som faktorer som utvidgar domstolens beslutanderitt. Aven kravet pa
rittsskydd samt det faktum att domstolen ska efterstriva ett materiellt
riktigt och lagenligt beslut har betydelse. Dessa faktorer kan med hansyn
till ett vagande allmant intresse eller for att tillgodose ett enskilt intresse
motivera att domstolen fattar ett avgorande dven utan att det foreligger
ett uttryckligt yrkande. I det avseendet finns det ocksa skillnader mellan
innehallet i de d&renden som behandlas och processarterna.

Till forvaltningsdomstolens behorighet hor enligt andra meningen i
forvaltningsprocesslagens 79 § att besluta vilka omstandigheter avgor-
andet kan grundas pa. De omstandigheter som avses i paragrafen bestar
bade av information som parterna i riattegdngen har lagt fram och av
information som domstolen har erhallit.

Besvdrsobjektet

Forvaltningsdomstolens beslutanderatt omfattar alla omstidndigheter
som har kommit fram under behandlingen av ett drende och besluts-
fattandet giller ett drende som har anhéngiggjorts vid domstolen pé
ett korrekt sitt. Forvaltningsdomstolen kan inte pa eget initiativ ta upp
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ett drende till behandling, utan ratten att vicka ett drende hor till par-
ten eller nagon annan besvirsberittigad (nemo judex sine actore). Ett
myndighetsbeslut som inte dverklagas vinner laga kraft nir besvars-
tiden I6per ut. Detsamma géller sédana separata delar av ett forvalt-
ningsbeslut som inte omfattas av 6verklagandet och som séledes star
utanfor rittegangen (ultra petita).

Den som anhéngiggor en rittegang bestammer i forsta hand vilka
fragor som 6ver huvud taget kan provas och avgoras av férvaltnings-
domstolen. Den som anfér besvir definierar féremalet for processen,
det vill saga besvirsobjektet, genom att meddela till vilka delar beslutet
overklagas (FPL 15.1 § 2 punkten). Forvaltningsdomstolen kan ddrmed
inte ingripa i ett rattegangsdrende till sadana delar av drendet som inte
alls har overklagats.

Besvarsforbud

De viktigaste begransningarna av besviérsratten definieras i 6.2 § i for-
valtningsprocesslagen. Enligt den fér ett forvaltningsbeslut som endast
giller beredning eller verkstallighet av ett drende inte 6verklagas genom
besvir. Inte heller far en forvaltningsintern order om att utfora ett upp-
drag eller vidta nagon annan atgird 6verklagas genom besvir. Bered-
ning star dock inte helt utanfor férvaltningsprocessen. Ett beslut ut-
ifrdn beredning ar overklagbart och nar besvir anfors ar det mojligt
att aberopa exempelvis forsummelser under utredningen, ett fel i ett
utlatande eller nagot annat oriktigt forfarande under beredningsskedet.

Faktiska forvaltningsatgirder ar i huvudsak uppgifter som hor till
vilfardsstatens férvaltning och som vanligen inte utmynnar i 6verklag-
bara forvaltningsbeslut. Sadana ar huvudsakligen myndighetsatgarder
som galler praktiskt genomforande av offentliga tjanster. De kan gilla
vard, utbildning, service eller andra praktiska atgéarder. Ett avgorande
om beviljande av sadana tjanster kan ddaremot vara ett 6verklagbart
forvaltningsbeslut.

Passivitet och underlatenhet fran myndighetens sida

Eftersom det dr endast sjdlva avgorandet av en myndighet i ett for-
valtningsdrende som kan vara foremal for 6verklagande genom besvir
kan dréjsmal med beslutsfattandet, myndighetens passivitet eller for-
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summad tjansteplikt i allménhet inte vara besvérsobjekt, for i sédana
fall har myndigheten inte fattat nagot beslut. Forvaltningsprocesslagen
innehaller inte heller nagra bestimmelser om besvér 6ver en myndig-
hets drojsmél med behandlingen av ett forvaltningsdrende. Daremot ar
det mojligt att anfora forvaltningsklagan hos en hogre myndighet eller
laglighetsovervakare, om en myndighet har varit overksam eller har
dragit ut pa behandlingen. I den allménna regleringen av férvaltnings-
processen finns till den hir delen en problematisk lucka i réattsskyddet,
eftersom ett behov av effektivt rattsskydd kan uppkomma dven nér en
myndighet har varit férsumlig eller passiv (se dven Suviranta, 2006).

Civilprocess och straffprocess

Man kan inte anfora forvaltningsbesvar éver myndighetsbeslut som
giller privatrattsliga atgéarder eller rattsférhéllanden. Ett sadant beslut
ar inte ett 6verklagbart avgorande i ett forvaltningsarende (FPL 6 §).
Inte heller uppfyllandet av forpliktelser i ett rattsforhallande ar over-
klagbart genom besvir. I praktiken innebar denna begrinsning att till
exempel ett beslut av en myndighet att inga ett privatrattsligt avtal inte
kan 6verklagas genom besvir. Detta giller 4ven om beslutet om att
inga avtalet har fattats av en javig tjansteman, avtalsvillkoren &r oskal-
iga, myndigheten inte har varit behorig att férbinda sig till avtalet eller
genomférandet av avtalsforpliktelsen har statt i strid med oftentligratts-
liga bestimmelser. Till denna del sker kontrollen av den offentligritts-
liga lagenligheten av myndighetens beslutsfattande i praktiken genom
den allminna laglighetstillsynen.

Tillampningsomradet for kommunalbesvir dr klart bredare betraf-
fande 6verklagbarheten. En kommunal myndighets beslut att inga,
andra eller sdga upp ett privatrittsligt avtal anses vara ett kommu-
nalt beslut som enligt kommunallagens bestimmelser kan 6verklagas
genom besvir - visserligen enbart pa offentligrattsliga grunder. Till
forvaltningsdomstolens behorighet hor saledes att med anledning av
kommunalbesvir prova lagenligheten av kommunens avtalsbeslut i
relation till den offentligrittsliga lagstiftningen — i synnerhet till for-
valtningslagen och kommunallagen. Forvaltningsprocessens och straff-
processens tillimpningsomraden skiljer sig tydligt fran varandra.
Straffréttsliga sanktioner bestams i straffprocessen och administrativa
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straffpafoljder i forvaltningsprocessen. De administrativa sanktio-
nerna bestar av bland annat skatteférh6jning (skattetillagg), olika slags
pafoljdsavgifter, felparkeringsavgifter och kontrollavgifter i kollektiv-
trafiken. Besvir 6ver myndigheternas beslut i fraga om sddana admi-
nistrativa sanktioner anférs hos forvaltningsdomstolen.

Behandlingen av en administrativ straffpaf6ljd i férvaltningsdom-
stolen dr forknippad med sérskilda straffprocessuella krav. Dessa ar
bland annat den straftrittsliga legalitetsprincipen, forbudet mot dubbla
straft (ne bis in idem), oskyldighetspresumtionen, skyddet mot att inte
behéva medverka till utredningen av sin egen skuld (skydd mot sjélv-
inkriminering) och kraven pa effektivt rittsskydd. Aven behovet av
muntlig férhandling betonas i en administrativ straffprocess.

Andamalsenlighet och policybeslut

Enligt forvaltningsprocesslagen far besvir anféras pa den grunden
att beslutet strider mot lag (FPL 13.1 §). Det innebir att férvaltnings-
domstolen inte dr behorig att bedoma forvaltningsbeslutets andamals-
enlighet. Domstolen kan darfér inte bedoma eller ta stillning till vilket
av olika lagenliga alternativa avgéranden som &r bést, mest lyckat eller
andamaélsenligast, eftersom den bedomningen gors av den verkstal-
lande makten. Om en dylik andamalsenlighetsgrund anfors i besvaren,
ska forvaltningsdomstolen inte préva den.

Till forvaltningsdomstolens behorighet hor inte heller att forfoga
6ver myndighetens prévningsritt. Forvaltningsdomstolen kan inte
bestimma vilket beslut myndigheten ska fatta, om flera alternativa
beslut ar lagenliga. I avgorandet HFD 2020:45 ansags till exempel dessa
utgangspunkter kriva att "domstolskontrollens omfattning avseende
lagenligheten av ett forvaltningsbeslut som giller ett bildprograms
aldersklassificering i forsta hand begrénsas till att avgora om besluten
i myndigheten i forsta instans och besvirsinstansen baserade sig pa
ett felfritt forfarande, korrekta fakta och bestammelser, samt att den
prévning som bestimmelserna medger gjorts sakenligt inom ramen
for den lagstadgade prévningsmarginalen och i enlighet med de all-
manna rattsprinciperna inom forvaltningen”

I en bedomning av dndamalsenligheten ligger fokus pa om forvalt-
ningsbeslutet dr det mest optimala, lyckade eller p& andra sétt det bésta
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av flera lagenliga alternativ. Att gora en sadan bedémning hor till for-
valtningsmyndighetens administrativa prévningsratt. Om myndig-
heten inom lagens ramar har valt en av flera lagenliga alternativa 16s-
ningar, kan férvaltningsdomstolen séledes inte upphéva myndighetens
beslut pa den grunden att ett annat alternativ hade varit battre eller
andamalsenligare (se dven Fazia Ali, EMD 2015, § 77).

Till bedomningen av ett besluts lagenlighet hor dock dven att kon-
trollera att myndigheten har iakttagit de férvaltningsrattsliga princip-
erna i sitt beslutsfattande. Ocksa nar myndigheten har fri provningsritt
ska den iaktta principerna enligt forvaltningslagens 6 §, det vill siga
jamlikhets-, objektivitets-, &ndamélsbundenhets- och proportionali-
tetsprincipen samt principen om berittigade férvintningar. P4 mot-
svarande sitt kan forvaltningsdomstolen gora en bedéomning av om
myndigheten har foljt dessa principer i sitt beslutsfattande.

Aven kommunalbesvir fir anforas enbart pa laglighetsgrund. En
kommun far saledes inom ramen for sjalvstyrelsen fatta dven odnda-
malsenliga, daliga eller annars misslyckade beslut. Forvaltningsdom-
stolen kan inte ingripa sa linge kommunens beslut héller sig inom
lagens gréinser.

Utovande av verkstallande makt och administrativt beslutsfattande

Enligt etablerad réttspraxis hor det inte till forvaltningsdomstolens
beslutanderitt att fatta forvaltningsbeslut. Denna begransning kan
hérledas redan fran den funktionella skillnaden mellan démande och
verkstillande makt, som definieras i 3 § i Finlands grundlag. Den som
utévar domande makt kan inte ata sig uppgifter som typiskt hor till den
verkstéllande makten. Forvaltningsdomstolen kan séledes i allmanhet
inte heller ersitta ett forvaltningsbeslut av en myndighet pa ett sadant
satt att domstolen sjdlv utformar innehallet i beslutet. Hogsta forvalt-
ningsdomstolen har till exempel i sitt avgérande HFD 2017:75 fast upp-
mérksamhet vid den hér begransningen: Till férvaltningsdomstolens
behoérighet hor inte att utforma ett tillstandsbeslut sa att miljokonse-
kvenserna av projektet till f6ljd av detta kan minskas sa att forfarandet
vid miljokonsekvensbedomning inte langre ska tillimpas.
Konsekvensen av att forvaltningsbesvir godkédnns ér i praktiken
dock inte att det lagstridiga forvaltningsbeslutet dndras, eftersom en
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andring av beslutet kan forutsitta administrativa utredningar och
utovande av administrativ provningsritt. Detta hor inte till utévandet
av domande makt och darfor maste drendet samtidigt som beslutet
upphivs aterforvisas for att behandlas av myndigheten.

Skillnaden mellan att &ndra innehallet i ett 6verklagat beslut och att
fatta ett nytt beslut kan dock vara relativ och lamna rum for tolkning.
Viktigare 4n att uppratthalla en renldrig maktdelning i det avseendet
ar att forvaltningsdomstolen anvénder sin beslutanderitt i en optimal
omfattning for att tillgodose den grundldggande ritten till effektivt
rattsskydd. Detta kan i vissa fall krava att forvaltningsdomstolen ocksa
innehallsmassigt omdefinierar ramarna for slutresultatet i det 6ver-
klagade forvaltningsbeslutet, eller atminstone grunderna for det, sar-
skilt om det visat sig att endast ett slutresultat med ett visst innehall
ar lagligt.

I synnerhet réttsskyddets stallning som grundldggande och ménsk-
lig rattighet samt de europarittsliga kriterierna for réttvis rattegang
betonar betydelsen av effektivt domstolsskydd dven som en faktor som
bestimmer omfattningen av domstolens beslutanderitt. Uppgiften att
tillgodose rittsskyddet kan saledes dven paverka forhallandet mellan
domande och verkstéllande makt i en konkret beslutssituation. Forhal-
landet mellan utévning av domande makt och administrativt besluts-
fattande kan saledes inte fixeras enbart i laran om maktens tredelning
och utifrdn den pa en strikt atskillnad mellan dessa funktioner.

Kraven i grundlagens 21 och 22 § pa tillgang till domstol och séker-
stallande av rattsskydd forutsatter att forvaltningsdomstolen, nar den
utovar domande makt, dven befattar sig med innehallet i det administ-
rativa beslutsfattandet. Grundlagens 21 § som definierar rattsskydd for-
utsdtter inte bara tillgang till domstolsbehandling, utan ocksa ritt att fa
sin sak korrekt behandlad i domstolen. Ratten att fa ett motiverat beslut
samt andra garantier for réttvis riattegang ska dessutom tryggas genom
lag. Inte heller denna bestimmelse definierar saledes exakt omfatt-
ningen av forvaltningsdomstolens beslutanderitt.
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Den kommunala sjdlvstyrelsen

Enligt forvaltningsprocesslagen kan foérvaltningsbesvir leda till att det
overklagade beslutet andras (FPL 81 §). Forvaltningsbesvir kan dérfor
karaktdriseras som ett reformatoriskt rattsmedel. Daremot anses det
enligt etablerad rattspraxis i allmanhet inte mojligt f6r domstolen att
med anledning av kommunalbesvir som anforts med stod av kommu-
nallagen (2015) dndra det 6verklagade beslutet.

Skalet till denna begriansning ar frimst den kommunala sjalvstyrel-
sen som anses forutsitta att domstolen inte befattar sig med innehallet
i sjalvstyrelsens beslutsfattande. Kommunalbesvir dr dérfor ett kassa-
toriskt rattsmedel. Enligt etablerad rattspraxis kan forvaltningsdom-
stolen nér den godkdanner kommunalbesvér vanligen endast upphiva
det kommunala beslut som konstaterats vara lagstridigt och eventuellt
aterforvisa drendet till en ny behandling. Kommunen bestimmer sjélv-
standigt och inom ramen for tillimplig lag om det 4r motiverat att fatta
ett nytt beslut i saken.

Ersattningsdrenden

Forvaltningsdomstolen ér inte behorig att fatta beslut om erséttning
enligt skadestandslagen for skada som en myndighet har villat. Skade-
standskrav som giller ersattning for skada som ett offentligt samfund
har orsakat och skador som har véllats vid utévande av offentlig makt
behandlas i civilprocess, om ersittningsyrkandet grundar sig pa skade-
standslagen. Ifall ersittning enligt skadestandslagen yrkas i forvalt-
ningsbesvir ska yrkandet avvisas eftersom det inte hor till forvaltnings-
domstolens behorighet att behandla det.

Forvaltningsdomstolen kan emellertid som forvaltningstvistemal
behandla yrkanden som grundar sig pa ett offentligrattsligt rattsfor-
héllande eller till exempel pa ett forvaltningsavtal, ddr yrkandet galler
ersdttning, gottgorelse eller aterbéring av obehdrig vinst. I synnerhet
om en offentlig myndighet eller ndgon annan offentlig organisation
forsummar en lagstadgad skyldighet kan den som har ritt till en tjanst
eller forman lida forlust eller skada. Gottgorelse eller ersittning i ett
sadant fall kan vanligen erhallas genom ett forvaltningstvistemal i for-
valtningsdomstolen. Aven statens EU-rittsliga ersittningsansvar kan
enligt rattspraxis behandlas i ett forvaltningstvistemél (HFD 2012:104).
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FORVALTNINGSPROCESSEN | VALFARDSSTATEN
Forvaltningsprocessens sdrdrag

I en valfardsstat har forvaltningsprocessen anméarkningsvarda rttsliga
sardrag. Forvaltningsdomstolens beslut fastslar och formar oftast ett
offentligrattsligt rattsforhéllande mellan en myndighet och ett privat
rattssubjekt. Ett domstolsavgérande angéende exempelvis beskattning,
en offentlig tjdnst, en social forman eller ett tillstand slar fast vilka réttig-
heter och skyldigheter individen har i férhéllande till det allménna.
Samtidigt kan beslutet dock ha betydande effekter ocksa i privatritts-
liga férhallanden. Forvaltningsdomstolens beslut om till exempel kon-
kurrensbegriansningar, markanvandning, byggande och miljoskydd har
ofta ocksa sadana horisontella rittsverkningar mellan enskilda, dven
om domstolens beslut i grunden géller att bedoma om myndighetens
beslut har varit lagligt.

Den faktiska betydelsen av ett enskilt beslut i en férvaltningspro-
cess kan ocksa variera mycket. For parten ar beslutet vanligen alltid
betydelsefullt, &ven om det inte har en sé stor allmin betydelse. Den
individuella effekten ar sarskilt stor bland annat nar det géller forvalt-
ningsdomstolsbeslut om en grundldggande rattighet, utkomst, hilsa,
personlig stillning, anstéllning, yrke eller niaringsutévning. Sadana
beslut kan gilla till exempel ritt till sjuk- eller socialvard, omhander-
tagande av barn, uppehallstillstind eller arbetstillstand for en utlan-
ning, inkomstbeskattning, utndmning till en tjanst, auktorisering eller
ratt att utova ndring. For parten kan innehallet i ett sadant avgorande
i sig vara positivt eller negativt.

Ett centralt syfte med forvaltningsprocessen i en valfirdsstat ar
ocksa att garantera tillgangen till rattsskydd i forvaltningsarenden och i
rattstvister angaende offentligrattsliga rattsférhallanden. Detta avspeg-
las i forsoken att for den enskilda parten garantera ett rattegangsfor-
farande som &r smidigt och létt att anvénda sig av. For att inleda och
driva en forvaltningsprocess kravs normalt inte juridisk utbildning
eller ett bitrade, dven om rattsfragan kan vara knepig och komplex.
Processbestimmelserna ér relativt 6versiktliga och smidiga och sar-
skilda formaliteter krévs inte nir de tillimpas.

Legalitetsprincipen och principen att offentligrattsliga forhallan-
den i regel ar indispositiva dr en utgangspunkt dven for forvaltningen
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i en vilfardsstat. De innebdr att man i en réttegdng gillande ett for-
valtningsbeslut eller ett offentligrattsligt forhallande inte kan ha som
utgangspunkt att parterna i rattsférhallandet fritt kan disponera till
exempel om vilken utredning som behovs i processen eller om utfallet
av den. Aven det allminna intresse som vanligen ir knutet till behand-
lingen av forvaltningsarenden och individens behov av effektivt rétts-
skydd paverkar rittegangen pa ett liknande sitt.

Dessa drag som dr typiska for forvaltningsverksamhet och forvalt-
ningsprocess forutsitter i en rattegang angaende ett forvaltningsarende
att ocksa forvaltningsdomstolen vid sidan av parterna i rattegangen har
en central och aktiv roll nér det géller att reda ut drendet. Att forvalt-
ningsdomstolen har en aktiv processledning dr pa motsvarande sitt
utgingspunkten, dven om betydelsen av den ocksa paverkas av bland
annat sakens natur och yrkandena pa rattsskydd i det enskilda fallet.

Alternativ till férvaltningsprocess

I valfardsstaten har alternativen till forvaltningsprocess fatt en vixande
betydelse. De kan ersitta ett 6verklagande av myndighetens beslut och
gor det siledes onodigt att inleda en rittegang i forvaltningsdomstolen.
Ocksa de olika alternativen bor garantera ett effektivt rattsskydd.

Det framsta alternativa forfarandet kan anses vara omprovningsfor-
farandet, som ér ett forvaltningsforfarande genom vilket rattsliga fel i
ett forvaltningsbeslut kan korrigeras. Den myndighet som behandlar
begiran om omprévning kan i forvaltningsforfarandet dndra eller upp-
hdva det beslut som begdran giller (ForvL 49 g §). I ett rdttelsefor-
farande kan myndigheten avgora saken pa nytt och samtidigt korri-
gera ett sak- eller skrivfel eller fel i forfarandet (ForvL 50 §). Genom att
tillampa dessa forfaranden enligt forvaltningslagen kan man undvika
att inleda en rattegdng om beslutets laglighet.

Eftersom i synnerhet negativa och begransande férvaltningsbeslut
inte vinner réttskraft dr det mojligt att som substitut till rittegang an-
vanda sig av mojligheten till fornyad behandling. Da kan myndigheten
utan hinder av sitt tidigare beslut dndra det negativa eller begransande
avgorandet till partens fordel. Ett beslut om avslag pa en ansdkan om
en forman eller ett tillstdnd hindrar till exempel vanligen inte att en ny
ansOkan gors i samma sak. Genom forvaltningsklagan eller anmdrkning
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ar det ocksa mojligt att patala brister i myndighetens forfarande eller
kvaliteten pa service.

I forvaltningsdrenden &r det endast i undantagsfall méjligt att an-
vinda sig av tvistlosningsforfaranden sasom forlikning eller forhand-
ling. Detta beror framst pa de offentligrattsliga forhallandenas indis-
positiva natur: i dem ar forlikning inte tillaten. Det dr dock sannolikt
att mojligheten att tillimpa forlikningsforfarande i forvaltningsaren-
den kommer att utvidgas.

Forvaltningsprocessens utmaningar i vdlfardsstaten

I vélfardsstatens forvaltning ar rattsskyddet i friga om offentliga tjanster
framtrddande. En vasentlig utmaning for rattsskyddet i det avseendet
ar att réitten att 6verklaga myndighetsbeslut genom besvér inte stricker
sig till de karaktdristiska faktiska myndighetsatgdrder inom vilfards-
statens forvaltning som innebdr att service tillhandahalls eller forsum-
mas. Tillhandahéllandet av offentliga tjanster passar a andra sidan inte
sarskilt vdl som objekt for domstolskontroll. Detta giller i synnerhet
faktisk verksamhet sdésom vard och omsorg, diagnoser, undervisning
eller avgoranden som giller praktiska forvaltningsatgéirder. Det behovs
saledes alternativa och tjanstespecifika medel for réttsskydd som gor det
mojligt att effektivt behandla viktiga fragor for kunden géllande saval
kvaliteten pa och tillgangen till service som bemoétandet.

En annan utmaning for forverkligandet av rattsskydd finns i sér-
dragen i rittsforhallandet mellan kund och myndighet. Nar medel for
att trygga rattsskydd anvinds dr det nodvandigt att den potentiella
obalansen i forhallandet mellan myndighet och kund samt sérdragen i
kundens rattsskydd beaktas. Dessa sdrdrag avspeglas framfor allt i kra-
ven pa objektivitet och effektivt rattsskydd. Ett uttryck for dessa krav
ar ocksa exempelvis myndighetens skyldighet att "pa ett objektivt satt
beakta bade allmanna och enskilda intressen” (FPL 37.3 §).

Aven utmaningarna med att astadkomma smidiga rittsskyddsfor-
faranden ar betydande. Rittegangen i en forvaltningsdomstol kraver
att forfarandet ar kontradiktoriskt och att de olika parterna hors opar-
tiskt. Dessa krav som giller de olika skedena i férfarandet maste ocksa
anpassas till att behandlingen bor ske utan drdjsmal, vilket dr centralt
for att réittsskyddet ska vara reellt.
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En observation ur nordisk synvinkel ar att rattsskyddet forverkligas
pa olika satt i domstolsforfarandet i de olika nordiska landerna. I for-
valtningsdomstolarna (Sverige och Finland) ar det mojligt att effektivt
prova réttsfragor som sérskilt hanfor sig till férvaltningsverksamheten.
I de dvriga nordiska ldnderna ligger huvudvikten pa olika réttsskydds-
medel fére domstolsforfarandet och pa motsvarande sitt ar domstols-
skyddet da mer begrinsat. Det skulle utan tvekan vara vardefullt att
jamfora pa vilket sdtt denna havdvunna skillnad i praktiken paverkar
tillgangen till rattsskydd samt rattsskyddets effektivitet och smidig-
het. De nordiska linderna kan sikert dven i detta avseende ldra sig av
varandra.

Oversittning: Sten Palmgren
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TIVISTELMA

HALLINTOTUOMIOISTUIMEN PAATOSVALTA JA SEN RAJAT

Olli Mdenpda

Luvun tavoitteena on selvittdd oikeusturvan tehokkuuden ja hallintopro-
sessin funktioiden kannalta, kuinka laaja paatosvalta hallintotuomioistui-
mella on hallintoasiaa koskevassa oikeudenkaynnissa, ja mitké ovat timén
paatosvallan rajat. Keskeisid kysymyksid ovat: Kuinka pitkaélle hallintoviran-
omaisen paitosvallan kiyton lainmukaisuuteen hallintotuomioistuimen
padtosvalta ulottuu? Missé laajuudessa hallintotuomioistuin voi aktiivisesti
arvioida viranomaisen harkintavallan kédytt64? Onko joitakin valituksessa
esitettyjd vaatimuksia, joihin hallintotuomioistuimella ei ole toimivaltaa
antaa ratkaisua? Onko sellaisia oikeudenkdynnissa esiin tulleita tosiseik-
koja, joihin hallintotuomioistuin ei voi perustaa ratkaisuaan? Voiko kun-
nallinen itsehallinto rajoittaa hallintotuomioistuimen paétosvaltaa?

Rajanvetoon hallintotuomioistuimen tuomiovallan kiyton ja hallin-
nollisen paitosvallan vililla vaikuttavat keskeisesti hallintoprosessin
funktiot, eurooppa- ja valtiosddntooikeudelliset vaatimukset, hallinto-
prosessia koskeva sddntely sekd hallintotuomioistuimen toimivallan laa-
juutta médritteleva oikeuskaytanto. Kysymyksenasetteluun liittyy myos
oikeusvertailevia nakokohtia Pohjoismaiden vililld ja globaalistikin, silld
tuomiovallan ja toimeenpanovallan vililld on oikeudellinen jénnite kai-
kissa oikeusvaltioon tukeutuvissa jarjestelmissd. Koska hallintotuomio-
istuinten keskeisend tehtdvdnd on yksityisen oikeuksien ja hallinnon
lainalaisuuden turvaaminen, tuomiovallan kéytto seka rajoittaa ettd ohjaa
viranomaisten toimintaa. Hallintotuomioistuimen tehtévéini ei sen sijaan
ole hallintopéatosten tekeminen eikd tuomioistuin voi paattad, miten toi-
meenpanoa tulisi kehittda.
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ABSTRACT

ADMINISTRATIVE COURTS - THE SCOPE AND LIMITS OF THEIR JUDICIAL
POWER

Olli M@enpda

The Finnish legal system shows only limited judicial deference to admini-
strative discretion. Instead, more value is generally accorded to effective
judicial protection and other related factors, such as adequate access to
a court, guarantees of procedural fairness, the sufficiently broad scope
of judicial review, effective remedies and a relatively active role for the
administrative courts. In Finland, as in several other continental European
jurisdictions with separate administrative courts, procedural law tends to
attribute an active role to the courts. The courts exercise judicial power
and play a central role in offering legal protection to individuals affected
by administrative decision-making.

Judicial review can constrain the exercise of executive power because
of its emphasis on adherence to the law and legal principles. On the other
hand, investigation of the advisability and expediency of an administrative
decision falls outside the jurisdiction of the administrative courts. A fur-
ther limit to judicial power is based on constitutional principles, more pre-
cisely on the doctrine of separation of powers. According to that doctrine,
the actual adoption of an administrative decision belongs exclusively to
the sphere of executive power.
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Markku Suksi

ANDAMALSBUNDENHETSPRINCIPEN
SOM BEGRANSNING AV
MAKTMISSBRUK | NORDEN

Andamaélsbundenhetsprincipen ér en av de réttsprinciper inom forvalt-
ningen - vid sidan av proportionalitetsprincipen, objektivitetsprincip-
en, likstalldhetsprincipen och tillitsskyddsprincipen — som den finska
forvaltningslagens (434/2003) 6 § hanvisar till, dock utan att anvanda
sjalva begreppet.' Enligt lagrummet ska myndigheterna anvinda sina
befogenheter enbart for syften som ar godtagbara enligt lag. Principen
existerar ocksd i de 6vriga nordiska linderna och i Europeiska unionen
(Suksi, 2015; Mdenpéd, 2011, s. 261, 292-293), men pa lite olika satt.
Principen har behandlats i nordisk rattslitteratur, och jag analyserar
hér den diskussion som nordiska forskare i juridik fort kring laran om
missbruk av prévningsratt. I Danmark hanvisar man till denna genom
begreppet magtfordrejning, i Island genom begreppen valdnidsla eller
réttmeetisreglan, 1 Norge genom begreppet myndighetsmisbruk och i
Sverige genom begreppet illojal maktanvindning (eller illojal makt-
utovning). For Danmarks, Finlands och Norges del hinvisas i doktrinen
till franska forebilder genom détournement de pouvoir, medan man for
Sveriges del framfor dven tyska forebilder for principen.
Andamélsbundenhetsprincipen kan besté av tva olika dimensio-
ner, varav den ena — anvandning av myndighetens materiella befogen-
heter for icke-godtagbara dandamal - dr den mer uppmarksammade.

1 Detsamma giller inom den aldndska jurisdiktionen genom 4 § i forvaltningslagen
for landskapet Aland (9/2008). Jag vill rikta ett varmt tack till professor Bjorg
Thorarensen for hjélp med material betréffande Island.
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Den andra dimensionen - anvindning av olika férfaranden for icke-
godtagbara dandamal - &dr tdmligen séllan uppmarksammad eller s&
uppfattar man inte denna dimension som en del av andamalsbunden-
hetsprincipen (Suksi, 2020). Pa vilket satt har d& andamalsbunden-
hetsprincipen utvecklats i de olika réittsordningarna? Erkdnner ratts-
ordningen i respektive land dandamalsbundenhetsprincipen som en
icke-lagfast princip eller som en princip som ingér i den stiftade lagen?
Hur tolkas principen i doktrin och i rattspraxis?

Dettakapitel utgar fran den finskavariantenavandamalsbundenhets-
principen, och det nordiska sammanhanget anviands for att belysa
principens variation. Finsk réttspraxis dar &ndamalsbundenhetsprin-
cipen tillimpas ar stadd i 6kning, bade vad giller beslut fattade inom
kommuner och inom statliga myndigheter. Detta tyder pa att parter,
myndigheter och domstolar i allt hogre grad kdnner igen tillimpnings-
situationer i vilka principen kan bli aktuell. M6jligtvis har introduk-
tionen av andamalsbundenhetsprincipen i férvaltningslagen okat upp-
marksamheten kring principen pé ett sitt som reflekteras i rattspraxis.
En motsvarande utveckling ér kanske att vinta i Norge, dir ett utred-
ningsarbete foreslar en liknande dndring i den norska foérvaltnings-
lagen.

INTRODUKTIONEN AV PRINCIPEN I NORDEN

I Danmark utgér man i betraktelsen av dndamalsbundenhet fran
begreppet magtfordrejning eller “snedvridning av makten”. Begreppet
har sin bakgrund i det franska détournement de pouvoir och verkar
ha funnit sin vég till doktrinen genom Poul Andersen 1924 (Garde et
al., 1997, s. 187; Rensholdt, 2000, s. 1 [fn. 1], 16). Det har forklarar var-
for principen ocksé aterfinns i Island, som forst i anslutning till andra
varldskriget uppnadde fullstindig sjélvstandighet. I Island har princi-
pen utgiende fran Poul Andersens bidrag till doktrinen och inférande
av laran om détournement de pouvoir hédnvisats till genom begreppet
valdnidsla och numera allt oftare genom begreppet réttmeetisreglan
(Einarsson, 2009, s. 254). Rotterna till begreppet ar sdledes desamma
i de bada lainderna, men utvecklingen av réttspraxis i Island verkar ha
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fatt sin borjan redan 1921, &ven om principens egentliga tillimpning
okade under efterkrigstiden (Einarsson, 2009, s. 256-257).>

I Norge har en ungefirlig motsvarighet till andamalsbundenhets-
principen varit begreppet myndighetsmisbruk eller misbruk av forvalt-
ningsmyndighet (Eckhoff & Smith, 1999, s. 271). Doktrinen fangade
redan pa 1920-talet upp det franska begreppet détournement de pou-
voir genom Ragnar Knophs arbete, varpa hogsta domstolen tillimpade
principen en forsta gdng 1933 vid avslag av ett forvaltningsbeslut om
utskdankningstillstind (Graver, 2002, s. 118).

Andamalsbundenhetsprincipen har inte etablerat sig sdrskilt starkt i
svensk forvaltningsratt. I mitten av 1900-talet gjordes f6rsok av Halvar
G.F. Sundberg att importera denna princip till Sverige genom den for-
valtningsrittsliga doktrinen, kanske framst fran franskt (détournement
de pouvoir) och dven fran tyskt (Ermessensmissbrauch) och danskt
(magtfordrejning) hall. Forbudet mot illojal maktanvindning, som prin-
cipen pa forslag av Sundberg kallas i Sverige (Sundberg, 1943, s. 103,
168),” uppvisar dock en timligen begransad tillimpning. Hans Ragne-
malm har diskuterat diskretionir provningsritt och hur den utnyttjats
for att fraimja ett helt ovidkommande d4ndamal, varvid han konstate-
rar att man brukar tala om illojal maktanvandning och hanvisar da till
détournement de pouvoir (Ragnemalm, 2014, s. 115) som for att antyda
en fransk bakgrund for begreppet.

De forsta tecknen pa forekomsten av en andamalsbundenhetsprin-
cip i Finland finns i bidrag till doktrinens utveckling pa 1940-talet, men
man brukar som de forsta fallen identifiera de si kallade kioskfallen
(HFD 1952-1I-597; se dven HFD 12.9.1952, liggare 4175). I det forst-
namnda malet konstaterades att stadsfullméktige hade faststallt olika
oppethallningstider for kiosker och forsiljningsstallen beroende pa om

2 Arig210giltigférklarade hogsta domstolen for forsta gingen ett forvaltningsbeslut
med hénvisning till iandamalsbundenhetsprincipen. Se Hrd. 1921, bls. 187.

3 Se dven Sundberg, 1955, s. 183: "Foretages en forvaltningsakt i annat 4n det
avsedda syftet, ar den oriktig. Sa &r fallet, darest pa forvaltningsakten influerat
tjanstemannens privata intressen eller andra ovidkommande synpunkter, sisom
partipolitiska bevekelsegrunder eller 6nskan att fraimja det offentligrattsliga
subjektets privatekonomiska intressen, eller om t.ex. en omorganisation foretages
isyfte att mojliggora avskedande av en eljest oavsittlig tjansteman.”
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de var beldgna pa stadens mark nér de uthyrdes av staden. Mot denna
bakgrund ansag hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) att fullmaktige
hade anvint sin provningsritt for annat dndamal dn vad den kunde
anvéndas till enligt 3 §, andra punkten i lagen om tiden for 6ppethal-
lande av handelsrorelser och affarskontor (606/1946). Fullmaktige hade
saledes 6verskridit sin kompetens varpa HFD upphéavde beslutet med
stod av den davarande kommunallagens 175 §.

I en undersokning fran 1958 hanvisade Veli Merikoski sedan till olika
satt for begrdansning av myndighetens provningsritt, inklusive princi-
pen om dndamalsbundenhet. Han definierade principen som férbud
av en atgard som, utan att formellt 6verskrida myndighetens behorig-
het, genomfors med ett syfte som ar frimmande for myndighetens
verksamhetsfullmakter och uppgift (Merikoski, 1958, s. 58-59). Han
redogjorde for det ovanndmnda kioskfallet och fann att HFD motive-
rade sitt beslut pa ett sitt som motsvarade motiveringssattet vid den
franska motsvarigheten till HFD, Conseil d’Etat, i anslutning till mal
om détournement de pouvoir. Av detta drog han slutsatsen att HFD
avsett att folja den linje som den franska forvaltningsrattsliga rattsskip-
ningen utstakat (Merikoski, 1958, s. 65; Konstari, 1979, s. 25). Merikoski
dopte principen till &ndamalsbundenhetsprincipen och anség att den
utgjorde en allmén férvaltningsrittslig princip.

Fran och med 1950-talet har man séledes ansett att indamalsbun-
denhetsprincipen ar ett rittsinstitut i Finland. Som Timo Konstari
framfort i en undersokning fran 1979 verkar det emellertid inte ha
funnits ett enda fall i HFD:s réttspraxis fram till 1979 dar man uttryck-
ligen hénvisat till indamalsbundenhetsprincipen (Konstari, 1979, s. 67,
75, 184-185). Detta betyder att mal dar otillborligt syfte patalats har
avgjorts med hénvisning till missbruk av prévningsritt genom en
beskrivning av fenomenet i individuella rittsfall. Konstari ansag vid
denna tidpunkt att Merikoskis f6rsok att importera andamalsbunden-
hetsprincipen i den finska rattsordningen verkade ha lyckats. Samtidigt
uppfattade Konstari emellertid att begreppet “missbruk av provnings-
ratt” kan innefatta alla allménna férvaltningsrattsliga principer, det vill
saga utover andamalsbundenhetsprincipen dven objektivitetsprinci-
pen, likstalldhetsprincipen och proportionalitetsprincipen (Konstari,
1979, S. 67, 73, 176).
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Det forefaller som om de nordiska varianterna av andamélsbun-
denhetsprincipen pa det hela taget har en bakgrund i den ursprung-
ligen franska principen om détournement de pouvoir - ett begrepp
genom vilket man strévat efter att begransa myndighetens provnings-
ritt. I varje nordiskt land har vissa centrala, rentav klassiska forfattare
inom forvaltningsrittens omrade under mellankrigstiden eller kring
mitten av 1900-talet tagit in den franska modellen i sina analyser av
respektive lands forvaltningsritt och ansett att principen beh6vs inom
landets forvaltningsratt. Det dr bara i Sverige som principen har haft
en svagare genomslagskraft. Situationer som i andra lander 16ses med
hanvisning till iandamalsbundenhetsprincipen atgiardas dock majligen
péa andra sétt i Sverige, eftersom det r otankbart att sadana situationer
som i 6vriga Norden uppfattas som krankningar av andamalsbunden-
heten inte skulle forekomma inom svensk forvaltning. Mer om detta
nedan. Genomgangen av dndamalsbundenhetsprincipens forekomst i
de nordiska linderna inleds med det mest utarbetade systemet (Dan-
mark) och avslutas med det minst utarbetade systemet (Sverige).

ANDAMALSBUNDENHETSPRINCIPENS UTFORMNING

Danmark

Det danska begreppet magtfordrejning forefaller vara ett timligen brett
begrepp och kan anses omfatta dven andra dimensioner 4n sdédana som
kan knytas till en andamélsbundenhetsprincip i betydelsen forvaltning-
ens subjektive hensigt.* Samtidigt verkar begreppet magtfordrejning
vara mer detaljerat sa att &ndamalsbundenhetsprincipen i betydelsen
“forvaltningens subjektive hensigt” - och som en del av magtfordrej-
ning - kan anses sonderfalla i mer specifika delomraden. Fragestall-
ningen utifran ett forvaltningsrittsligt perspektiv dr ddrmed vilken
betydelse eller rittsverkan det konstaterade syftet med beslutet kan
eller ska ges i forhallande till lagligheten eller riktigheten hos det fattade

4 Se Rensholdt, 2000, s. 6, som utvecklar ett kontinuum fran korruption och
nepotism till forfoljelse (mojligen i betydelsen mobbning) etc. kombinerat med
forsok att dolja detta forvaltningens egentliga syfte dnda fram till den andra
ytterligheten, som kan innehalla finansiella hdnsyn av olika slag.
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beslutet (Rensholdt, 2000, s. 7). Ursprungligen ér ldran om maktmiss-
bruk skapad av den démande makten, och etablerar ett krav pa forvalt-
ningen att skilja mellan sakliga och osakliga hansyn utifran forestall-
ningen att det kan existera otillatna syften (Garde et al., 1997, s. 187).
Den danska forvaltningslagen av ar 1987 (LBK nr 433 av den 22 april
2014) innehaller inte nagon bestimmelse om allménna forvaltnings-
rattsliga principer och didrmed inte heller om d4ndamalsbundenhets-
principen.

Det existerar en hel del rittspraxis i Danmark inom detta omrade.
Det verkar ocksd som om man i denna rittspraxis kunnat betrakta det
bakomliggande syftet med forvaltningsbeslutet som det centrala fore-
maélet for domstolsprévningen (Garde et al., 1997, s. 187) och éven for
justitiecombudsmannens avgoranden.® I ett expropriationsmal verkade
det egentliga syftet med expropriationen for ett motorvigsbygge vara
att tillsammans med en annan markégare, vars egendom ocksa skulle
berdras av tvangsinlosningen, genomfora en omfordelning av arealer
vid den planerade motorvigen, varpa beslutet ogiltigforklarades. I ett
mal som gillde avbruten gas- och eltillforsel till en fastighet av orsaker
som sammanhingde med obetalda skatter konstaterade hogsta dom-
stolen att det i avsaknad av stod i lag var oberittigat att anvénda leve-
ransavbrott som tvangsmedel for att indriva restskatter (Gotze, 1999,
s. 117-118, 149-151). En végforrattning befanns olaglig och ogiltig i och
med att det enda eller det huvudsakliga syftet med 4tgarden antogs vara
ordnandet av en ytterligare viagforbindelse till dgarens fastighet, nagot
som agaren inte kunnat astadkomma genom avtal med parten i mélet
(Garde et al., 1997, s. 187, 189, 193). De olika kategorierna av osakliga
hénsyn bakom det egentliga myndighetsbeslutet kan utgoras av bland
annat privata hansyn, hidnsyn som har samband med medlemskap i
fackforeningar (olika closed shop-arrangemang) och finansiella hansyn
(Garde et al., 1997, s. 191-200).

En aspekt av den i Danmark utvecklade principen ér séttet for hur
man genom tva olika specialitetsprinciper (den organisatoriska specia-
litetsprincipen och den materiella specialitetsprincipen) forsoker fast-

5 For réttspraxis fran domstolar och Folketingets ombudsman, se Christensen,
1980, s. 98-101, och Gatze, 1999, s. 109-155.
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stalla lagens syfte for att kunna konstatera nir ovidkommande syftemal
paverkat avgorandet i ett enskilt fall. Med den organisatoriska specia-
litetsprincipen avses att en forvaltningsmyndighet inte kan forverkliga
sddana hansyn som hor till uppgiftsomradet for en annan myndighet.
Tanken &r hér att varje myndighet ar tillsatt att tillvarata olika hansyn
och att nagon sammanblandning av olika myndigheters olika hansyn
inte borde dga rum.® Med den materiella specialitetsprincipen avses att
forvaltningsbeslutets andamél bestdms mot bakgrunden av det lagstod
som ett beslut har, &ven om beslutet fattats av samma férvaltningsorgan.
Har ar tanken att en och samma myndighet kan ha olika behorigheter,
och att de hinsyn som kan ligga till grund f6r myndighetens beslut
inom ett behorighetsomréade inte ska kunna utgdra grund for beslut
inom ett annat behorighetsomrade som samma myndighet har.”

En teori som man kan tinka sig for prévning i domstol av krankning
av andamalsbundenhet, utvecklad av Steen Rensholdt, kan innehalla
tva i princip atskilda kategorier (dven om de i praktiken kan samman-
falla). Det handlar om a) huruvida fallets fakta i en korrekt subsumtion
inom ramen fér den av forvaltningsmyndigheten dberopade réttsregeln
endast kan uppbdra eller legitimera det traffade avgérandet (varvid
domstolen “ersitter” myndigheten och genomfor en egentlig materiell
provning), eller b) huruvida det existerar ett kausalt samband mellan
olovliga hansyn eller det olovliga kriteriet som orsak och det traf-
fade avgorandet som dérpa foljande verkan (provningen av ett sadant
kausalsamband kan bygga pa savil egentliga materiella varderingar av
det slag som framfordes ovan under punkt a som pa andra grunder).
De tva sdtten for provning som ingar i detta test kan enligt Rensholdt
forekomma separat i sina rena former, men de kan ocksa férekomma
i olika samspels- och blandformer. Detta betyder att egentlig materiell

6 Se Garde et al., 1997, 5. 190, 201, som ndmner ett mal ddr man ansett att Képen-
hamns hamnviasende inte kunde tillgodose sékra arbetsforhéllanden pa en arbets-
plats pa hamnens omrade. Specialitetsprincipernas utveckling och deras for-
hallande till villkor i férvaltningsbeslut undersoktes ursprungligen av Christensen,
1980, s. 91-107, 119, 186-191. For den danska diskussionen, se dven Andersen,
2000, S. 96-104.

7 Se Garde et al., 1997, s. 202, som ndamner ett mal i vilket det inte ansags majligt
att kommunen stdngde av eltillforseln for att tvinga fram betalning av restskatt.
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provning i punkt a kan — med varierande vikt och betydelse - ingé i en
bedomning av huruvida kausalitet kan antas foreligga enligt punkt b.
Dirtill beaktas vésentlighetsgraden hos de konstaterade bristerna och
huruvida vasentligheten ar av generell eller konkret karaktir (Rons-
holdt, 2000, s. 10-12). I praktiken &r det ocksa fréga om vilken bevis-
borda det behovs for att gora géllande krankningar av andamalsbun-
denhetsprincipen, och det verkar som om bevisbordan &tminstone
ibland kunde vara omvénd till férvaltningsmyndighetens nackdel
(Ronsholdt, 2000, s. 15-16).

Island

Islandska valdnidsla eller réttmeetisreglan ér valkdnda begrepp inom
den islandska forvaltningsrétten och i praxis. Principen kan sdgas ha
utvecklats pa ett liknande sitt som den danska principen om magtfor-
drejning och den bade uppfattas och tillimpas pé ett liknande satt. Det
forefaller som om den islandska doktrinen och islandsk praxis foljer
resonemang som uppkommer i Danmark. Faststdllandet av forvalt-
ningens subjektiva hinsyn forefaller ha fatt stort utrymme i rattspraxis,
och dven i Island har man upplevt problem med att leda i bevis krank-
ningar av dandamalsbundenhetsprincipen: det ar endast i undantagsfall
mojligt att verifiera myndigheternas subjektiva instédllning (Einarsson,
2009, s. 275).%

Andamalsbundenhetsprincipen i sin islindska tappning omnimns
inte i den isldndska forvaltningslagen (nr 37/1993), men den ér en prin-
cip som anses utgora en del av de bestimmelser om forvaltningsfor-
farande som ska tas i beaktande vid fattandet av forvaltningsbeslut och
som ddarmed upprétthaller rattsstatligheten (Einarsson, 2009).

Finland

Nir den finska forvaltningslagen (434/2003) stiftades ingick begreppet
dndamalsbundenhetsprincipen i motiveringarna till 6 § i regeringens
proposition till forvaltningslag (RP 72/2002 rd), men begreppet an-
vinds inte i lagens 6 §. Bestimmelsen i forvaltningslagen beskriver

8  For en forteckning 6ver mal och ombudsmannaavgoranden dar dandamals-
bundenhetsprincipen ingar, se Einarsson, 2009, s. 276-277.
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fenomenet, medan forarbetena namnger det. I anslutning till riks-
dagsbehandlingen ansag riksdagens forvaltningsutskott i sitt betank-
ande (FvUB 29/2002 rd) att det dr “motiverat att de allmédnna ritts-
skyddsprinciperna betraffande forvaltningen som styr myndigheternas
provningsbefogenheter skrivs in i lagen. Pa detta satt kommer de att
spela en storre roll i den praktiska forvaltningen. [...] Formuleringen
av principerna har inte avsett att paverka utvecklingen av réttspraxis
och utkristalliseringen av principerna i olika tillimpningssituationer.
Formuleringen skall bara paminna lagtillimparna om att principerna
skall beaktas i enskilda tillimpningssituationer.” Lagstiftaren verkar
saledes ha avsett att till exempel den i 6 § kodifierade andamalsbun-
denhetsprincipen kan utvecklas pa olika sétt genom réttspraxis och att
den positivrittsliga bestimmelsen inte en gang for alla fastslar princi-
pens innehall eller utstrdckning.

Regeringens proposition till férvaltningslag (RP 72/2002 rd, s. 60)
innehaller i anslutning till 6 § ingen hianvisning till missbruk av prov-
ningsratt:

Den dndamélsbundenhetsprincip som framgar av paragrafen inne-
haller en allmén forpliktelse att anvanda behorighet endast for det syfte
som den enligt lag 4r avsedd f6r. En myndighet far inte borja fraimja
andra dandamél dn dem som hor till dess uppgifter och som ingar i syftet
for den lag som skall tillimpas i det enskilda fallet. T.ex. en utndmning
till en tjanst far inte ske i avsikt att uppna nagot annat syfte an for att
kunna fylla en vakant tjianst med den person som i friga om personliga
egenskaper dr lampligast och ar bést kapabel att skota tjansten. Pa
motsvarande sitt kan ett beslut om indragning av en tjanst inte anses
vara forenligt med principen om dndamalsbundenhet, om syftet endast
ar att bli kvitt en viss tjansteman.

Det forefaller siledes som om det i doktrinen utvecklade begreppet
blivit en del av tolkningsmaterialet fér férvaltningslagens 6 § genom
omndmnandet av begreppet i forarbetena.

Sista satsen i den citerade propositionen antyder att man vid lagbe-
redningen varit medveten om Kokarfallet, det vill siga HFD 1992-A-51,
som hogsta forvaltningsdomstolen avgjorde 16 dr innan det fanns en
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forvaltningslag pa Aland. Detta rittsfall kan anses vara ett av de cen-
trala malen i Finland med tanke pa d@ndamalsbundenhetsprincipen,
eftersom ddr konstateras att det 4r fridga om en allmén forpliktelse att
anvinda behorighet endast for det syfte som behorigheten enligt lag
ar avsedd for och att en myndighet inte far borja framja andra anda-
mal dn dem som hor till dess uppgifter och som ingar i syftet f6r den
lag som ska tillimpas i det enskilda fallet. Sammanfattningen av fallet
HFD 1992-A-51, om indragning av kommunsekreterartjansten pa
Kokar, anvénder sig inte av begreppet éndamalsbundenhet. Daremot
framgér beskrivningen av en krankning av andamalsbundenheten bade
av davarande lansrattens och av HFD:s beslutsmotiveringar. HFD slar
fast, att ”[e]nligt handlingarna har man med indragandet av kommun-
sekreterartjansten inte egentligen avsett dndra organisationen, utan
syftat till att avsatta kommunsekreteraren fran sin tjanst” Fullmaktige
hade saledes anvint sin beslutanderitt for annat andamal (att avsatta
kommunsekreteraren) dn vad fullmiaktige angett (organisationsforand-
ring).’ Hir verkar domstolarna ha beaktat bakomliggande omstindig-
heter och genomfort det som Heikki Kulla kallar objektiv premiss-
kontroll, medan en subjektiv premisskontroll genom en granskning
av beslutsfattarnas personliga bevekelsegrunder hade varit svar att
genomfora (Kulla, 2014, s. 112-113; om eventuella personliga bevekelse-
grunder i mélet, se Suksi, 2015, s. 509-512).

Det dr ocksa mojligt att anse att rittsordningen antyder forekomsten
av en viss spanning i begreppsanviandningen. Ut6ver réttsfall ndimnda
i Timo Konstaris framstéllning fran 1979 kan man fram till borjan av
2020 hitta rdttspraxis (ovanndmnda rittsfall och ett drygt hundratal
andra arsboksavgoranden av HFD) dir det hanvisas till "missbruk av
provningsratt”, nagot som Konstari kopplar till den franska forvalt-
ningsrattsliga principen détournement de pouvoir. Hanvisningar till
begreppet andamalsbundenhetsprincip férekommer i omkring 60 mal
fran och med mitten av 1990-talet, och i dessa framfors principen i

9  For fler exempel, se de efterfoljande fotnoterna, sdrskilt HFD 15.6.2018/2902,
HED 2018:19, sdrskilt punkt 1.2.3.10 om dndamalsbundenhetsprincipen, HFD
22.4.2016 (liggare 1517), HFD 2015:67, HFD 2010:15 och HFD 2004:1.
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omkring 50 fall utan hanvisning till “missbruk av prévningsratt”.'°

Det ér hir fraga om begreppsanvandning som kan forekomma i bade
parternas yrkanden, myndigheternas svar och domstolarnas (FD och
HFD) avgoranden. Det forefaller emellertid som om anvidndningen
av begreppet “missbruk av prévningsritt” i HFD:s rattspraxis minskat
sedan mitten av 1990-talet till forman for anvindning av begreppet
“andamaélsbundenhetsprincipen”. Detta har likvil inte betytt att anvdnd-
ningen av begreppet “missbruk av prévningsratt” helt upphort, men
det anvénds ibland utanf6r &ndamalsbundenhetsprincipens omrade.

Situationen ar emellertid intressant: lagen uttrycker en andamals-
bundenhetsprincip som lagberedningsmaterialet (propositionen och
forvaltningsutskottets betdnkande) hénvisar till och da uttryckligen
med detta begrepp, medan rittspraxis kan tala om bade missbruk av
provningsritt och krankning av dandamalsbundenhetsprincipen, visser-
ligen numera oftare om det sistnamnda. Den juridiska kommentar-
litteraturen verkar i huvudsak ha gatt in for att anvianda begreppet
iandamalsbundenhetsprincipen.'

I knappt hilften av de omkring 60 fall som HFD publicerat i sin érs-
bok och som inbegriper en uttrycklig hanvisning till principen fram-

10  Upplysningarna baserar sig pa sokningar i den elektroniska databasen Fin-
lex till den del det ér fraga om mal som hogsta forvaltningsdomstolen avgjort
(www.finlex.fi; databasen ér dven tillganglig pa svenska, men eftersom ett drende
avgors pa det sprak som det anhéngiggjorts, antingen finska eller svenska, &r
spraket i majoriteten av malen finska, medan det i dessa fall endast finns ett kort
referat pd svenska). Missbruk av prévningsratt har uppenbarligen anvénts i storre
utstrackning i ett tidigare skede — fram till borjan eller mitten av1990-talet - for
att illustrera andamalsbundenhetsprincipen, medan det dérefter blivit vanligare
attantingen anvanda begreppet andamalsbundenhet parallellt med missbruk av
provningsratt eller utan hdnvisning till missbruk av provningsratt. Begreppet har
fatt genomslag dven utanfor forvaltningslagskipning da riksdagens grundlags-
utskott tillimpade principen vid behandlingen av ministeransvarighetsarendet
gallande utrikesminister Pekka Haavisto den 9 december 2020 i grundlags-
utskottets betdnkande GrUB 26/2020 rd. Detta med anledning av att en grupp
riksdagsledaméter limnat in en anmérkning som féranledde en undersokning
av lagligheten hos utrikesministerns &mbetsatgarder.

11 Set.ex. Niemivuo & Keravuori, 2003, s. 124-125, Harjula & Prittdl4, 2017, s. 46,
Niemivuo etal., 2010, s.128-129, Kulla, 2014, s. 110-113, Maéenpdi, 2018, 5.161-163,
Mienpad, 2007, s. 75-76, Midenpid, 2003, s. 167-168 och Laakso et al., 2006, s. 339.
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for parten argument utifran dndamélsbundenhetsprincipen utan att
domstolarna i nagot skede av processen tagit stallning till argumente-
ringen och till principen.'? Majoriteten av dessa mal har avgjorts efter
att forvaltningslagen tradde i kraft 2004. Detta antyder for sin del att
parterna upptickt andamalsbundenhetsprincipen och utvecklat argu-
ment utifrdn principen, d&ven om dessa argument ofta begrinsat sig till
att man hanvisat till principen utan att man f6r den skull forsokt spe-
cificera pa vilket satt yrkandet giller just myndighetsbeslutets anda-
malsbundenhet. Introduktionen av en beskrivning av principen i for-
valtningslagen kan tankas forklara en del av malen.

I nagra fall har parten fatt myndigheten att i sitt svar kommentera
dndamalsbundenhetsprincipen och dess tillimpning,"* medan dom-
stolarna inte provat fragan till denna del, vilket antyder att myndigheter
kanner igen principen och att dylika hénvisningar fran parternas hall
kan fa myndigheter att kommentera principens tillimpning. I nagra fall
har forvaltningsdomstolen (FD) resonerat med utgangspunkt i dénda-
malsbundenhetsprincipen, medan HFD som fullfljdsinstans sedan
avgjort drendet pd annan grund én genom anvindning av principen.**
HFD har i sina avgoranden, vilka dr av betydelse for bestimmandet av
begreppens juridiska innebérd och anvindningsomrade, tagit stillning
till principen sammanlagt omkring 25 ganger'® - i nigra fall genom att
kort fastsla att FD:s beslut i drendet inte upphdvs men utan att ga in pa
nagon materiell tolkning av principen.'®

12 T.ex. mélen 2003:100, 2004:1, 2005:3, 2005:6, 2007:37, 2010:15, 2010:26, 2011:36,
2012:11, 2012:54, 2012:128, 2012:131, 2013:114, 2013:192, 2014:45, 2014:156, 2015:12,
2015:123, 2016:19, 2016:163, 2017:22, 2017:184, 2018:30, 2019:143, 2020:11, 2020:46.

13 T.ex. malen 2013:114, 2013:192, 2018:20, 2020:8.

14 T.ex. malen 2007:26, 2007:27, 2008:25, 2019:86, 2019:143.

15  Utéver HFD 1992-A-51 t.ex. malen 1984-A-11-13,1997:57,1997:58, 2003:82, 2004:1,
2005:6,2008:70, 2010:5, 2011:12, 2011:112, 2012:57, 2013:31, 2013:95, 2013:122, 2013:194,
2014:165, 2014:166, 2014:167, 2015:66, 2015:67, 2015:127, 2016:127, 2016:210, 2018:19,
2018:86, 15.6.2018/2902. Dirtill kommer sex 6vriga mél som endast hanvisar
till missbruk av prévningsratt men som kan anses gélla andamalsbundenhets-
principen, namligen 1990-A-24, 1990-A-26, 1991-A-38, 1992-A-46, 1995-A-30,
1995-A-31, 2016:89, 2017:117.

16  T.ex. maélen 2010:5, 2016:127, 2019:40.
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Det som kompletterar bilden av dandamélsbundenhetsprincipen
som en princip som utvecklas och hanteras genom férvaltningsdom-
stolarna 4r att lagstiftarens aktivitet inom omradet for &andamalsbun-
denhetsprincipen varit stadd i 6kning genom uttryckliga bestimmel-
ser om dndamalsbundenhet i till exempel polislagens (872/2011) 5 §,
tullagens (304/2016) 37 § och beredskapslagens (1552/2011) 4 § 1 mom.
Visserligen formedlar regleringen till sitt innehéll endast de allmdnna
konturerna for principen genom att ndmna att befogenheterna endast
far utovas for foreskrivna syften, men ju fler positivrattsliga formu-
leringar av dandamalsbundenhetsprincipen som inkluderas i lagstift-
ningen, desto mer urgrdps principens ursprungliga och icke-positiv-
rittsliga “principkaraktir”. Aven om andaméalsbundenhetsprincipen
har sitt ursprung i rattspraxis, kan dess innehall s& sméningom 6ver-
flyttas pa positiva rattsregler, vilket i férlingningen kan begrinsa moj-
ligheterna att genom rittspraxis utveckla principens innehall. Sam-
tidigt ar det utan tvekan sé att det kan finnas sarskilda omraden dir en
uttrycklig paminnelse om dndamélsbundenhetsprincipens existens &r
pékallad, sdsom polisidr maktutdvning och myndighetsutévning under
undantagsforhéllanden.

Norge

Principen om myndighetsmisbruk innebar ursprungligen att forvalt-
ningen inte skulle fa utéva sin befogenhet for olovliga 4ndamal, och
det har framforts att man i dylika situationer kan genomféra bade
en subjektiv och en objektiv premisskontroll, d&ven om distinktionen
ocksa problematiserats och anmirkningar framférts om att det kan
vara hopplost att forsoka bevisa att forvaltningen f6rsokt uppfylla olov-
liga syftemal (Graver, 2002, s. 118-119).

Det forefaller som om utvecklingen av den norska synen pa énda-
malsbundenhet utifrén begreppet myndighetsmisbruk inte varit helt
specifik, utan egentligen avser lagbundenhetsprincipen (legalitetsprin-
cipen) och dess roll i att begransa férvaltningsmyndigheters provnings-
rétt, forhindra 6verskridning av myndighetens kompetens och - i sista
hand - motverka godtycke (Eckhoff & Smith, 1999, s. 272). De norska
domstolarna har séledes en central uppgift da det géller att uppratthalla
lagbundenhetsprincipen och att inte tillata 6verskridning av myndig-
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heters kompetens, med vilken de kan anses uppfylla en mer specifik
andamalsbundenhetsprincip: “Det kan ikke vaere tvil om at domsto-
lene ogsa i dag oprettholder kravet om at en kompetanse ikke ma nyttes
av forvaltningen til & fremme formal som faller utenfor loven. Fores
det bevis for at et vedtak er truffet for 4 oppna et resultat som forvalt-
ningen ellers ikke har kompetanse & realisere, vil domstolene kjenne
det ogyldig pa grunn av myndighetsmisbruk, selv om vedtaket slik det
fremstér er fasadebegrunnet eller lar seg begrunne ut fra de hensyn
loven trekker opp” (Graver, 2002, s. 121)

Den norska forvaltningslagen — Lov om behandlingsmaten i forvalt-
ningssaker (forvaltningsloven) av den 10 februari 1967 - innehéller
inte bestimmelser om allmanna forvaltningsrittsliga principer. Utred-
ningen om ny forvaltningslag, som genomfordes 2019, foreslar i 40 §
om utdvning av proévning att férvaltningsorganet inte ska lagga vikt
vid utomstaende hansyn (NOU 2019: 5, s. 28). Den foreslagna bestim-
melsen skulle lagfésta laran om myndighetsmissbruk pa ett sitt som
liknar en hénvisning till iandamaélsbundenhetsprincipen. Den kan dess-
utom kopplas till grundlagens 98 § om att ingen far utsattas for osaklig
eller oproportionerlig atskillnadsbehandling. I och med att lairan om
myndighetsmissbruk for narvarande inte r lagfast giller forbudet mot
osaklig atskillnadsbehandling dven det att myndigheten lagger vikt vid
utanforliggande eller osakliga hidnsyn. Utredningen anser att den fore-
slagna bestimmelsen kan 6ka medvetenheten om att forvaltningsbeslut
inte kan baseras pa osakliga hansyn, men samtidigt ges inga narmare
upplysningar om vilka argument som ér sakliga eller osakliga (NOU
2019: 5, s. 155). Syftet med ett omndmnande i lag av saklighetskravet
skulle vara pedagogiskt, det vill siga att bidra till 6kad medvetenhet
om att handlaggningen ska vara saklig, men avsikten ér inte att over-
fora definieringen av myndighetsmissbruk frian domstolsvisendet till
lagstiftaren.

Den norska diskussionen om myndighetsmissbruk verkar framst
gilla saklig och neutral behandling av férvaltningsirenden i allméan-
het och framstar inte nodvéandigtvis som en specifik diskussion om
andamalsbundenhet (Graver, 2002, s. 118-132). I detta avseende kan
den norska uppfattningen om dndamalsbundenhetsprincipen likna
den svenska uppfattningen, som behandlas nedan. Den norska diskus-
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sionen kan emellertid infora en intressant grundrittighetsdimension
gillande foljande fraga: Kan en materiell grundlaggande rattighet eta-
blerad i grundlagen paverka bedomningen i situationer ddr andamals-
bundenhetsprincipen aktualiseras?'” Likasé kan den norska (och sir-
skilt den danska) diskussionen foranleda fragan om det kanske existerar
en sa kallad forvaltningsrattslig specialitetsprincip, det vill sdga om det
ar osakligt av ett forvaltningsorgan att betona hidnsyn som ligger inom
ramen fOr ett annat organs myndighetsomrade (Graver, 2002, s. 127).

Sverige

Thomas Bull definierar illojal maktutévning som utnyttjandet av ratts-
liga befogenheter for illojala syften, och kopplar begreppet till kravet
pé saklighet i regeringsformens 1 kap. 9 § (Bull, 2012, 5. 125, 127). Denna
koppling gor dven Hans Ragnemalm, som skriver om hur myndigheten
genom sitt beslut ska tillgodose syftet med en viss forfattning, vilket
leder till att myndigheten 4r bunden av den &ndamalsbestimning som
forfattningen innehaller. Myndighetens beslutsmakt “stricker sig inte
langre d4n vad som erfordras for att tillgodose det intresse som ligger till
grund for forfattningen” Forbudet mot illojal maktanvindning skulle
darmed gélla situationer dédr "den diskretiondra provningsritten nytt-
jats for att framja ett helt ovidkommande dandamal” (Ragnemalm, 2014,
s. 115). Det har framforts att illojal maktanvindning kan bestd exem-
pelvis av att "det allménna anvinder sin maktposition for att frimja ett
visst privatekonomiskt eller fiskalt intresse”, exemplifierat bland annat
med att en "ansdkan om bygglov bifalls férst om den sokande, t.ex.
genom ett genomforandeavtal, forpliktat sig att ekonomiskt bidra till
nagon kommunal verksamhet” (Madell, 2000, s. 44-45; Regeringens
proposition 2013/14:126, s. 255-256).

Det verkar séledes som om sjdlva fenomenet inte ar okéint i Sverige,
men det hanteras pa andra sitt 4n i exempelvis Finland. Justitieom-

17 SeGraver, 2002, s. 126-127, ddr han redog6r for tva domar: "Det mé pa bagrunn av
dommene, og regelen i Grl. § 110 b kunne hevdes at forvaltningsorganer ikke bare
har adgang til, men rent ut plikt til 4 ta hensyn til miljeforhold nar de foretar sine
vurderinger.” Jfr HFD 2002:23, dir man med hénvisning till den grundlédggande
rattigheten till hemfrid i Finlands grundlag kunde utfirda ett fiskeforbud med
stod av lagen om fiske. Se dven Suksi, 2015, s. 516-517.
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budsmannen (JO) i Sverige har i ett antal fall avgjort dylika fragestall-
ningar sé att JO konstaterat att myndighetsatgarderna saknat lagstod
eller krankt likstalldheten hos individer, men det har ocksé héanvisats
till illojal maktanviandning i ett flertal JO-fall'®* - om inte uttryckligen
sa i varje fall genom att illustrera principen i konkret forvaltnings-
verksambhet.

Eftersom de svenska besvirsinstansernas provningsritt vid forvalt-
ningsbesvir i motsats till franska forvaltningsdomstolars provningsritt
ar obegrinsad har det ansetts att illojal maktanvandning inte fatt nagon
storre betydelse som sdrskild besvarsgrund (Stromberg & Lundell,
2006, 5. 66). Det hir syns bland annat i att det framst ar i JO:s avgoran-
den som illojal maktanvandning eller illojal maktutdvning aktualiseras
(t.ex. Bull, 2012, s. 125-127). Det forefaller diremot inte existera mal som
hérrér fran forvaltningsdomstolarna, vilket star i stark konstrast till
situationen i Finland. ”Det finns dock ett visst utrymme for att aberopa
illojal maktanvéndning i kommunalbesvarsmal och réttsprovningsmal
samt i séidana mél ddr en allmdn domstol kan prova ett férvaltnings-
besluts giltighet” (Stromberg & Lundell, 2006, s. 66). Det hir antyder
att ndr besvirsgrunderna ar begransade till laglighetsbesvar kan ett
behov av andamalsbundenhetsprincipen uppsté, men det verkar som
om siddana behov inte uppstatt. Mojligen kunde det i anslutning till
provning vid en allman domstol handla om att man i en straffprocess
ifrdgasitter polisens ritt att begira att bilens bagagelucka 6ppnas for
kontroll av att en varningstriangel medforts, da polisens verkliga syfte
var att samtidigt kontrollera om det fanns stéldgods i bagageluckan.

18 Angaende illojal maktanvindning kan mer specifikt hinvisas till tva JO-fall: JO
1996/97,5.184,0ch JO 1997/98, 5. 253. I det forstndmnda fallet ansag JO att Statens
invandrarverk (SIV) tangerade granserna for tillimpning av illojal maktanvandning
nér SIV pé en flyktingforlaggning i sin hantering av postforsandelser avsedda for
boende anvinde information fran postanvisning for att i senare samtal faststilla
att familjen fétt ett ersattningsbelopp och med stéd av denna uppgift sdnka
dagersittningens belopp. I det senare fallet var det friga om att alkoholtillsyns-
myndigheter vid tillsyn dven berett ett tv-team tilltrade till en restaurang for att
filma tillsynshéndelsen. JO hanvisade till illojal maktanvandning och framforde
att “rétten till tilltrade till lokaler enbart far anvindas i tillsynssyfte och séledes
inte for att bereda nyhetsmedier tillgang till lokalerna i fraga”
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En orsak till den begransade tillimpningen av férbudet mot illojal
maktanvandning kan kanske hittas i regeringsformens 1 kap. 9 §, som
stipulerar att ”[d]omstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra
som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta
allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet”. P4 prin-
cipniva antyds hir saledes en s omfattande och tackande saklighets-
och objektivitetsprincip att den fullstindigt tommer tillimpnings-
omradet f6r en mer utforligt formulerad andamalsbundenhetsprincip.*’
Kravet pa saklighet skulle da innebéra att en myndighet inte far vidta
en atgird i ett syfte som helt avviker fran det syfte for vilket forfatt-
ningen antagits. Dessutom kan andra grundldggande principer aktua-
liseras i fall som i Finland skulle klassificeras som kridnkningar av
andamélsbundenhetsprincipen. En omsvangd ordning med illojal
maktanvindning som ett 6verbegrepp antyds emellertid av att ”[s]aval
legalitets-, objektivitets- och likhetsprincipen torde kunna innefattas i
begreppet illojal maktanvindning [...]” (Madell, 2000, s. 46). Princi-
pen kan mot denna bakgrund anses vara tdmligen konturlés.

Den svenska forvaltningslagen (2017:900) innehéller ingen bestim-
melse om illojal maktanvindning, men man kan ldsa in en sddan i den
saklighetsprincip som ingar i lagens 5 § 2 mom. och som kan anses
utgora en dimension hos objektivitetsprincipen. Denna helhet av prin-
ciper skulle dirmed koppla till RF 1:9 § enligt vilken forvaltningsmyn-
digheter och andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin

19  Set.ex. Sundberg, 1955, s. 118-120, ddr forfattaren under rubriken "Objektivitets-
principen” framfor att ”[d]et bruk, som myndigheten dger gora av sin handlings-
frihet, 4r emellertid icke allenast bundet av kravet pa objektiv grund. Darutéver
fordras, att myndigheten skall anvinda den maktbefogenhet, som den erhallit,
for vinnandet av det andamal, som i varje sarskilt fall ddirmed avsetts. For andra
syften far den icke utnyttjas. En ordningsatgdrd skall salunda vara forestavad av
ordningsskil och icke av exempelvis 6nskan att fraimja det allminnas eller nagon
enskilds ekonomiska intressen, ett trafiktillstind skall bero av trafikméssiga hansyn
och icke av syftet att gynna ett statligt eller enskilt foretag, en halsovardsatgard
av halsovérdshansyn, ett brandsakerhetspdbud av brandsakerhetsintresset, en
byggnadsforeskrift av de syften byggnadslagstiftningen vill frimja, o.s.v. Asido-
sittes denna regel, brister den objektiva grunden fér myndighetens ingripande
och intrdder en form av godtycke (détournement de pouvoir).” Har illustrerar
Sundberg i sjilva verket tillimpning av &ndamalsbundenhetsprincipen, dven om
han hénvisar till objektivitetsprincipen.
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verksambhet ska iaktta saklighet och opartiskhet. Regeringens proposi-
tion till férvaltningslagen ndmner inte illojal maktanvandning (Reger-
ingens proposition 2016/17:180) och det gor inte heller det betdinkande
som lamnades av utredningen bakom propositionen. Utredningen
framfor emellertid mot bakgrunden av RF:s diskrimineringsperspek-
tiv att diskriminering innefattar, liksom alla former av obefogad sar-
behandling, ett brott mot objektivitetsprincipen. Utredningen fort-
sitter sedan med papekandet att ”[d]etsamma giller varje annan typ av
ovidkommande hdnsynstaganden” (SOU 2010:29, s. 156). Det handlar
givetvis om ovidkommande hénsynstaganden i anslutning till krank-
ningar av dndamalsbundenhetsprincipen - det kan séledes hinda att
principen subsumeras under objektivitetsprincipen och saklighets-
kravet i forvaltningslagen.

SLUTORD

Min genomgang av nordiska rittsordningar nar det géller motsvarighe-
ter till den finska &ndamalsbundenhetsprincipen lyfter fram intressanta
likheter och skillnader. I samtliga av de beaktade landerna finns en
motsvarighet till andamalsbundenhetsprincipen, och det férefaller som
om den skulle ha sina rétter i den franska forvaltningsrétten och den
dar utvecklade principen om détournement de pouvoir (vad Sverige
betraffar finns dartill en mojlighet att tysk ratt paverkat diskussionen
och denna inverkan torde inte heller vara utesluten for Danmarks del).
En import av andamalsbundenhetsprincipen dgde rum i Danmark och
Norge under mellankrigsperioden, medan den fann sin vag till Finland
forst efter andra varldskriget. Ett drag som verkar forena de olika uttal-
andena och réttsreglerna om andamalsbundenhetsprincipen ér svarig-
heten att leda i bevis att en krdnkning av principen dgt rum.

Av de rattsordningar som analysen omfattar ingar &ndamalsbunden-
hetsprincipen som en i positiv rittsordning lagfast princip i Finlands
rittsordning, medan den ingar som en genom domstolspraxis utveck-
lad princip i atminstone Danmarks, Islands, Norges och EU:s ritts-
ordningar. I Norge pagar emellertid lagstiftningsarbete med avseende
pé en ny forvaltningslag som innehéller en hénvisning till principen.
Andamalsbundenhetsprincipen forefaller ha den svagaste stéllningen i
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svensk forvaltningsritt. Det verkar som om den tamligen vanliga indel-
ningen i vastnordiska och dstnordiska rattsordningar med inbordes
likheter inte skulle gilla har. Den 6stnordiska gruppen med Finland
och Sverige har namligen en inbordes avvikande linje, ddr den finska
rattsordningen anammat en tamligen stark och i praxis forekommande
andamalsbundenhetsprincip, medan den svenska rittsordningen inte
utvecklat nagon storre roll for illojal maktanvindning. Mojligtvis kom-
penseras avsaknaden av en andamalsbundenhetsprincip i Sverige med
anviandning av andra forvaltningsrittsliga principer sasom objektivi-
tets- och saklighetsprincipen.

Vad giller andamalsbundenhetsprincipens genomslagskraft kan
en ungefirlig gradering av de fem rattsordningarna som analyserats
hér inledas med Sverige, vars réttsordning egentligen inte tillimpar
andamalsbundenhetsprincipen i ndgon namnvérd utstrackning. Sve-
rige atfoljs av Norge, dar andamalsbundenhetsprincipen ager en viss
tillampning. De finska och isldndska réttsordningarna ar nast i f6ljd med
rattsordningar dér denna princip har tillimpats i klart storre utstrack-
ning an i Sverige och Norge. I Danmark har man emellertid genom
jamforelsevis omfattande rattspraxis utvecklat &ndamélsbundenhets-
principen till en timligen finférdelad doktrin som beaktar olika aspek-
ter hos dndamalsbundenhetsprincipen (Madell, 2000, s. 44). Den
danska doktrinen erbjuder saledes ocksa teoretiska utgangspunkter
for att analysera olika dimensioner hos éndamélsbundenhetsprincipen
i exempelvis finsk rétt.

Finsk réttspraxis ddar &ndamalsbundenhetsprincipen tillimpas ar
stadd i 6kning, bade vad giller beslut fattade inom kommuner och
inom statliga myndigheter. Detta tyder p4 att parter, myndigheter och
domstolar i allt hogre grad kdnner igen tillimpningssituationer i vilka
principen kan bli aktuell. Introduktionen av &ndamélsbundenhetsprin-
cipen i forvaltningslagen har 6kat uppmérksamheten kring principen
pa ett sdtt som sannolikt reflekteras i réttspraxis. Om det norska for-
slaget till ny férvaltningslag godkénns, ar det majligt att det i forslaget
aviserade pedagogiska syftet med en héanvisning till saklighetskravet
ocksa leder till mer omfattande praxis vid myndigheter och domstolar
betriffande &ndamalsbundenhetsprincipen.
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TIVISTELMA

TARKOITUSSIDONNAISUUSPERIAATE HARKINTAVALLAN VAARINKAYTON
RAJOITTAJANA POHJOISMAISSA

Markku Suksi

Tarkoitussidonnaisuuden periaate on yksi niista yleisista hallinto-oikeudel-
lisista periaatteista, joihin Suomen hallintolaki viittaa nimedmattd peri-
aatetta. Sen mukaan viranomaisen on kéytettdva toimivaltaansa yksin-
omaan lain mukaan hyvaksyttiviin tarkoituksiin. Periaate tunnistetaan
my0s muissa Pohjoismaissa ja Euroopan unionissa, mutta hieman eri
tavoin ja eri laajuisena. Artikkelissa analysoidaan pohjoismaisten oikeus-
tieteilijoiden kdymaa keskustelua harkintavallan véarinkéayton periaat-
teesta, johon Tanskassa viitataan kasitteelld magtfordrejning, Islannissa
kasitteilld valdnidsla tai réttmeetisreglan, Norjassa kasitteelld myndighets-
misbruk ja Ruotsissa ksitteelld illojal maktanvindning (tai illojal makt-
utovning). Norjan, Suomen ja Tanskan kohdalla periaatetta késitelladn
doktriinissa esiintyvdn ranskalaisen esikuvan détournement de pouvoir
-késitteen kautta, ja Ruotsin kohdalla tuodaan esille myo6s Saksan oikeu-
desta tullut esikuva periaatteelle. Tarkoitussidonnaisuuden periaate voi
muodostua kahdesta eri ulottuvuudesta, joista viranomaisen materiaa-
lisen toimivallan védarinkéytto on saanut enemman huomiota. Toinen
ulottuvuus, menettelytapojen kiyttdminen ei-hyvaksyttaviin tarkoituk-
siin, on vahemmaén huomioitu tai sitten sitd ei pideté tarkoitussidonnai-
suuden periaatteen osana. Milld tavoin tarkoitussidonnaisuuden periaate
on kehittynyt eri Pohjoismaiden oikeusjarjestyksissa? Tunnustaako jokai-
sen Pohjoismaan oikeusjérjestys tarkoitussidonnaisuuden periaatteen ylei-
send ja laissa sddnteleméttoménd periaatteena vai periaatteena, joka on
sisallytetty sdéadannaiseen oikeuteen? Miten periaatetta on tulkittu oikeus-
kirjallisuudessa ja oikeuskaytdnndssa? Naihin kysymyksiin pyritdan vas-
taamaan tdssa luvussa.
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ABSTRACT

THE PRINCIPLE OF MISUSE OF POWERS IN THE NORDIC COUNTRIES
Markku Suksi

The principle of misuse of power for illegitimate purposes is one of the
general principles of administrative law that is referred to in the Finnish
Administration Act. According to the principle, a public authority must
use its competence solely towards purposes that are acceptable under the
law. The principle is recognized also in the other Nordic countries and
in the European Union, but in somewhat differing fashions and to a dif-
ferent extent. The chapter analyses the discussion found in Nordic liter-
ary sources about the principle of misuse of power, which in Denmark is
referred to with the term magtfordrejning, in Iceland with the terms vald-
nidsla or réttmeetisreglan, in Norway with the term myndighetsmisbruk and
in Sweden with the term illojal maktanvindning (or illojal maktutovning).
As concerns Denmark, Finland and Norway, the doctrinary antecedent of
French provenance, détournement de pouvoir, is presented, and the possi-
bility of a German antecedent for the principle in Sweden is mentioned.
The principle of misuse of powers can consist of two different dimensions
of which the misuse of a material competence of a public authority has
gained more attraction. The other dimension, misuse of procedure for
illegitimate purposes, has gained less attraction or is not recognized as a
part of the principle. In which ways has the principle of misuse of power
evolved in the Nordic legal orders? Does the legal order of each Nordic
country recognize the principle of misuse of powers as a general principle
not regulated in written law or is it a principle established in written law?
How has the principle been interpreted in legal literature and in jurispru-
dence? This chapter seeks to answer these questions.
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Siv Sandberg & Stefan Sjoblom

DEN KOMMUNALA
SJALVSTYRELSEN | NORDEN

MQTST?XND§KRAFTIG OCH ANPASSNINGSBAR MEN INTE
LANGRE SJALVKLAR?

I internationella jaimforelser av kommunsystem behandlas de nordiska
linderna ofta i en och samma kategori. Man framhéver likheter snarare
an skillnader. Alla nordiska linder dr decentraliserade enhetsstater.
Organiseringen av vélfarden har traditionellt byggt pa ett uttalat statligt
ansvar kompletterat med ett omfattande lokalt sjalvstyre, universella
sociala réttigheter och jamstélldhet. Den nordiska vélfirdsmodellens
utmirkande kdnnetecken har over tid lett till viktiga gemensamma
drag dven i kommunernas organisering. Likheterna mellan de nordiska
linderna ér storre dn de dr i jamforelse med andra lander, exempelvis i
6vriga Europa. Det innebir att begreppet "nordiska kommunsystem”
pa ett allmént plan dr motiverat.

Overgripande kinnetecken tenderar emellertid att skymma viktiga
skillnader. Overlag giller att europeiska regioner och kommuner varie-
rar alltmer till struktur, uppgifter och organisering. De europeiska sub-
nationella nivaerna har med andra ord inte homogeniserats (Charron,
2013; Hendriks et al., 2011). Aven i Norden har tyngdpunkterna i de
enskilda laindernas reformpolitik varierat genom aren. De medel som
finns for att hantera det kommunala kapacitetsproblem som blivit allt-
mer patagligt i alla lander, har anvénts pa varierande sitt och lett till
olika l6sningar. Ocksa i organiseringen av den regionala nivén har de
nordiska landerna gjort olika végval. Det finns darfor all anledning
att granska utvecklingen ndrmare. Den centrala fragan dr vad den har
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betytt for kommunernas roll i valfardens organisering: Vilka ér likhet-
erna och skillnaderna mellan de nordiska lénderna?

Utvecklingen behandlas i forsta hand ur ett statsvetenskapligt per-
spektiv. Tidsmaissigt begrinsas kapitlet till kommunernas utveckling i
Norden sedan 1980-talet, med andra ord efter den brytpunkt dér vil-
fardsstatens utbyggnad 6vergick i en anpassning till allt strre ekono-
miska, vilfardspolitiska och befolkningsstrukturella begransningar.
De frikommunf6rsok som vid den hér tiden inleddes i de nordiska
linderna har sedermera f6ljts av en i det ndrmaste obruten reform-
aktivitet. Analysen struktureras enligt ett antal dimensioner som haft
en grundldggande betydelse for de senaste decenniernas kommunala
utveckling, och som samtidigt mojliggor jamforelser mellan ldnderna.

De forandringar som skett ar resultatet av ett komplicerat vixelspel
mellan nationella utmaningar och évergripande internationella utveck-
lingstendenser. Inledningsvis placeras darfér den kommunala utveck-
lingen in i ett storre forvaltningspolitiskt sammanhang. De viktigaste
forandringarna over tid och skillnaderna mellan linderna samman-
fattas. Forvaltningspolitikens grundlaggande uppgift har i sin tur varit
att hantera det kommunala kapacitetsproblemet. For nagra decennier
sedan handlade kapacitetsproblemet framfor allt om de stora skillna-
dernaikommunernas ekonomiska barkraft. I dag r situationen betyd-
ligt mera méangfasetterad. Kommunernas handlingsutrymme péverkas
av mycket varierande lokala, nationella och dven globala utmaningar.
En viktig fraga dr déarfor hur synen pa det kommunala kapacitets-
problemet forandrats 6ver artiondena, och hur det tar sig uttryck i
den konkreta reformpolitiken som har kdnnetecknats av vagrorelser
mellan centralisering och decentralisering. Vagrorelserna har gallt for-
héllandet mellan stat och kommun, men ocksé den roll som kommu-
nerna forvéntas ha i form av ndrdemokratiska system och i relation till
aktorer pa den privata marknaden.

Trots stora forandringar har den kommunala sjalvstyrelsen i Norden
varit bade motstandskraftig och anpassningsbar. Mot bakgrunden av
den extrema osdkerhet som rader ndr detta skrivs, dr det avslutningsvis
pé sin plats att fraga sig hur dagens mangbottnade kapacitetsproblem
paverkar sjélvstyrelsens resiliens, och samtidigt reflektera 6ver de moj-
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ligheter och utmaningar som de nordiska kommunsystemen kan sta
infor i framtiden.

DET FORVALTNINGSPOLITISKA SAMMANHANGET

Forvaltningspolitiken, som hér avser idéer och atgarder riktade mot
den offentliga sektorns organisation och arbetssitt (Petersson & Soder-
lind, 1997), blev under 1980-talet ett hogprioriterat politikomrade. De
omedelbara orsakerna till den utvecklingen var de samhéllsekono-
miska forandringarna efter oljekrisen 1973 (jfr Sjoblom et al., 2019).
Krisen innebar slutet pa den hogkonjunktur som pagétt i vastvarlden
efter andra varldskriget. Den vdxande offentliga sektorn, skattesyste-
mens niva och den relativt blygsamma 6kningen i ny foretagsamhet
skapade ekonomiska stérningar i alla nordiska lander. Efter att Sverige
och Finland i mitten av 1980-talet avreglerat finansmarknaderna, drevs
de tva landerna till foljd av en deflationsspiral in i en djup lagkonjunk-
tur. Danmark lyckades undga en finanskris eftersom landet avreglerade
kapitalmarknaderna redan i borjan av 1980-talet, och dirmed undvek
en kraftig kreditexpansion. I Norge liknade héndelseforloppet det i
Sverige och Finland, med den skillnaden att det inf6ll ett par ar tidigare
och inte blev lika genomgripande (Jonung et al., 2008).

Den ekonomiska utvecklingen ledde till att intresset for politikens
utfall och effektivitet okade, inte bara i Norden utan i hela den inter-
nationella samarbetsorganisationen for ekonomisk utveckling, OECD.
Det kom att fi en stor principiell betydelse for forvaltningspolitikens
inriktning under de foljande decennierna. Samhillsdebatten tog en
ny riktning satillvida att synen pa statens roll férandrades. Tillvaxt-
optimismen och tron pa politikens obegransade mojligheter forbyttes
i insikten om att den offentliga sektorn natt en sddan storlek att tradi-
tionella organiserings- och styrformer inte ldngre var tillrickliga. Over-
belastning, bristande styrférmaga och demokratins kris blev slagord
i den debatt som f6ljde (Crozier et al.,, 1975). I 1980-talets samhalls-
politiska strategier kom dérfor forskningen, innovationspolitiken och
den offentliga reformpolitiken i alla nordiska lander efter hand att ses
som allt viktigare medel med uppgift att bidra, inte bara till den natio-
nella ekonomiska tillvixten, utan ocksa till politikens styrformaga och
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handlingskapacitet. Den hér utvecklingen forebadade forskjutningen i
riktning mot ett konkurrenssambhélle, dir marknadsstyrningen skulle
komma att fa en allt storre betydelse vid sidan av den traditionella byra-
kratiska resursstyrningen (jfr Sjéblom, 2011; Alasuutari, 2004).

Genom de har fordndringarna stélldes emellertid 1980-talets for-
valtningspolitik infor ett dilemma. Som Johan Hirschfeldt och Olof
Petersson (1997) beskrivit, fanns & ena sidan ett uppenbart behov att
anpassa den offentliga férvaltningen till férandrade férhallanden som
innebar att staten inte langre ensam kunde béra ansvaret for vélfards-
politiken. A andra sidan skulle forvaltningen fortsittningsvis bygga
pa vissa grundvérden som galler i en konstitutionell demokrati. Det
dilemmat kan tydligt ses i forvaltningspolitikens svingningar genom
aren och det finns fortfarande kvar i dag, sarskilt som den offentligt
finansierade vilfarden trots alla ekonomiska utmaningar har ett starkt
och timligen stabilt fértroende bland befolkningen i alla nordiska
lander (Andreasson, 2017). Darfor dr det inte sirskilt forvanande att
forvaltningspolitikens atgardsrepertoar blev mycket sammansatt. Den
skulle svara pé varierande utmaningar och skiftande ideologiska for-
vantningar.

Diérmed har de nordiska landernas foérvaltningspolitik 6ver tid for-
mats av en gemensam valfirdstradition och internationella reformtren-
der pa ett sitt som tenderar att forstarka likheterna mellan linderna.
Men samtidigt har skillnader i forvaltningstradition och specifika
utmaningar gett de enskilda landernas forvaltningspolitik en nationell
pragel. Jamforelser har visat att det historiska forloppet sedan 1980-talet
kan indelas i tre faser (Greve et al., 2016). Aven om sidana indelningar
alltid innebér forenklingar, anvands indelningen i det foljande for att
sammanfatta de viktigaste tyngdpunkterna.

Moderniseringsprogrammens tid - decentralisering och avreglering

Den forsta fasen borjade under 1980-talet, och kunde kallas moderni-
seringsprogrammens tid. Den sammanfoll delvis med den New Public
Management-inspirerade (NPM) politiken i de anglosaxiska landerna.
Vid den hir tiden var emellertid de nordiska linderna "motvilliga
reformatorer” (Olsen & Peters, 1996) sétillvida att privatisering och
marknadsmissighet inte fick samma genomslag som exempelvis i
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Australien, Nya Zealand och England. Inom loppet av négra ar antog
visserligen regeringarna i alla nordiska linder omfattande moderni-
seringsprogram for den offentliga sektorn men de hade en betoning
pé anpassning, flexibilitet, effektivitet och avreglering (Albzek, 1996).
Syftet var inte att i grunden omforma den offentligt finansierade val-
fardsmodellen. Snarare blev forvaltningspolitiken ett smorgasbord dér
olika ideologiska inriktningar kunde finna stdd {or ett fornyelseinriktat
arbete (Klausen & Stahlberg, 1998).

Till skillnad fran manga andra lainder kom en stor del av de konkreta
atgarderna och reformerna som genomférdes under moderniserings-
programmen i de nordiska linderna av naturliga skal att gélla kommu-
nerna. Syftet var att forstirka den kommunala autonomin och tona ner
det statliga inflytandet. Det innebar en fortséittning pa den decentra-
liseringsvdg som pagatt sedan slutet av 1960-talet, med den vasentliga
skillnaden att nationell lagstiftning och ekonomisk reglering nu betrak-
tades som ett hinder for att kunna anpassa vilfardsservicen till lokala
behov. Genom att de kommunala serviceorganisationerna byggts ut
och personalen professionaliserats, hade vélfirdsstaten natt en mog-
nad som gjorde det mojligt att tona ner centralt reglerade vélfards- och
likhetsmalsattningar till forman for effektivitet och lokal anpassning.

Diérmed blev kraven pa en omfattande avreglering allt starkare. Kra-
ven gillde dven den ekonomiska regleringen och utmynnade i reformer
av statsandelslagstiftningen, minskad 6ronmarkning av statliga anslag
och en mindre standardisering 6verlag. Eftersom sadana krav tende-
rar att vara politiskt kontroversiella, initierades reformerna i allt hogre
grad genom experiment, framfor allt i form av de frikommunexperi-
ment som genomfordes i Sverige med borjan 1984, Danmark (1985),
Norge (1987) och Finland (1989). Experimenten innebar ett klart avsteg
fran de nordiska lindernas traditionellt statscentrerade och top-down-
drivna reformpolitik. Det har sagts att frikommunexperimenten genom
sin design i sig var ett svar pd kommunernas kritik av den omfattande
statliga kontrollen av kommunernas verksamhet (Albaek, 1997, s. 13 £.).
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En férandrad syn pa effektiva organisationer - samverkan och
marknadsmadssighet

Den andra fasen i forvaltningspolitikens utveckling inf6ll under éren
fore och efter millennieskiftet. Under hela 1990-talet fortsatte den
intensiva reformtakten inom ramen for starkt decentraliserade struk-
turer. Ocksa reformpolitiken var utpriglat decentralistisk. Forestall-
ningen om den mdojliggérande staten brot igenom vid den hér tiden,
och innebar i frikommunférsokens anda att staten skulle skapa beting-
elser for kommunerna att genomféra reformer pa frivillig vdg. En
tvingande reformpolitik tillimpades alltmer séllan, 4ven om fordnd-
ringar i statsandelssystemen och skattepolitiken kunde ha en starkt
tvingande karaktar (Klausen & Stahlberg, 1998). Drivkrafterna bakom
den mojliggérande reformpolitiken varierade emellertid i de enskilda
linderna. Finland och Sverige drabbades hart av finanskrisen i borjan
av 1990-talet. Sérskilt i Finland var medlemskapet i Europeiska unio-
nen ytterligare ett starkt motiv for att effektivera den offentliga sek-
torn. I Danmark och Norge var det i hogre grad fraga om en gradvis
utveckling som bottnade i kritiken mot den statscentrerade politiken.

Internationella NPM-inspirerade reformtrender fortsatte att paverka
1990-talets forvaltningspolitik, men inte pa ett genomgripande satt.
De nordiska landernas hallning var pragmatisk och tyngdpunkterna
varierade. Danmark framstills ofta som det mest kommunitira landet
i Norden, vilket bland annat tog sig uttryck i en betoning av medborg-
arnas valfrihet pa olika serviceomraden. Den norska reformpolitiken
betonade ledarskap och styrmodeller. Losningar for valfrihet och kon-
kurrens pa en bredare front var utmérkande sarskilt for Sveriges re-
formanstrangningar vid den hér tiden genom bland annat konkur-
rensprogram och bestéllar-utférarmodeller. I Finland lag tonvikten pé
de ekonomiska instrumenten, som fornyade budgetsystem och resultat-
styrning (Klausen & Stahlberg, 1998, s. 199 fF.). I Island lanserades under
1990-talet tva stora reformprogram under den samlande beteckningen
”New Public Management” med inslag som vid den tiden var typiska
for fornyelsen av den offentliga sektorn i alla OECD-lander. De islind-
ska reformerna genomfordes under en lang tidsperiod, men intensiteten
minskade efter 1998 da en fordelaktig ekonomisk utveckling ledde till att
det politiska intresset for fornyelseprojekten avtog (Greve et al., 2016).
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Pé ett principiellt plan gav 1980- och 1990-talens férvaltningspolitik,
vars tyngdpunkter hir endast kunnat antydas, uttryck for tvé viktiga
forandringar med barvidd aven for dagens situation. For det forsta for-
andrades synen pa hur en effektiv organisation bor fungera. I alla nord-
iska linder paverkades effektivitetsuppfattningen av de internationella
liberalistiskt inspirerade stromningarna. I Finland och Sverige skedde
forandringen dessutom under ett starkt inflytande fran néringslivet
(Sjoblom, 2011). Betoningen av ledarskap, resultat, ansvar och kon-
kurrens reflekterar den fordndrade effektivitetssynen. For det andra
utformades reformpolitiken under en allt klarare insikt om att genuint
svarlosta samhallsproblem, sasom klimatférandring, migration, lang-
tidsarbetsloshet eller konsekvenserna av en éldrande befolkning, for-
utsétter samarbete. Natverk och samverkansstyrning blev viktiga slag-
ord som gick igen i flera reformperspektiv med ett starkt internationellt
genomslag. Sadana exempel dr whole-of-government, joined-up govern-
ment och New Public Governance (NPG) (Christensen & Laegreid,
2007; Triantafillou & Torfing, 2018).

Den starka statens aterkomst?

Internationella reformtrender har forvisso paverkat forvaltningspoliti-
kens utformning i de nordiska linderna anda sedan 1980-talet. OECD:s
utvarderingar, jamforelser och rekommendationer har exempelvis haft
en stor betydelse for hur reformer genomforts. Dartill kan en del av
de férandringar som genomfordes i Finland och Sverige pa 1990-talet,
sarskilt pa den regionala nivan, ses som en anpassning till de krav som
medlemskapet i Europeiska unionen stillde. I huvudsak har emeller-
tid det Gvernationella inflytandet pa forvaltningspolitiken varit av
indirekt natur. I forhallande till EU ar forvaltningens organisering
primért en angeldgenhet for nationalstaten. Detta har inneburit att de
effekter EU:s politik har pa forvaltningens organisering och verksam-
het i de enskilda landerna starkt har modererats av nationella behov
och historisk tradition. Det giller inte bara de nordiska medlemslan-
derna utan de sma staterna i EU 6verlag (Antunes & Loughlin, 2020;
Sjoblom, 2020).

Det indirekta internationella inflytandet kommer kanske framst till
uttryck i den pragmatism som kénnetecknat de nordiska lindernas
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forvaltningspolitik. Den har bland annat inneburit att tyngdpunkt-
erna i 2000-talets reformer, nitverksorganisering, samordning, sam-
verkan och integrerade organiseringsformer, fatt varierande utslag i
de enskilda linderna.

I Sverige har den dualism som av hivd kdnnetecknat forvaltnings-
systemen inneburit sjalvstaindiga &mbetsverk med resurser att aktivt
svara for politikutformningen inom respektive omraden. Diaremot &r
det inte klart att forvaltningsmyndigheternas sjalvstindighet framjar
samarbete (Wockelberg & Ahlbick Oberg, 2016, s. 170). Bade i Sverige
och i andra ldnder har till exempel covid-19-pandemin lett till utma-
ningar ndr det gallt att skapa en sadan samverkan mellan formellt sjalv-
staindiga myndigheter som en effektiv krishantering skulle forutsitta.
I Danmark har sentida férdndringar beskrivits som en utveckling mot
en “neo-weberiansk stat i en digital tidsalder” (Greve & Ejersbo, 2016,
s. 127). Den offentliga sektorn har har genomgitt en ny integrering
genom storre forvaltningsenheter, resultatorientering, strategisk styr-
ning och inte minst digitala reformer som skéir genom olika forvalt-
ningssektorer och nivaer.

Island drabbades allra hardast av finanskrisen 2008, vilket innebar
att nedskdrningar och sammanslagningar blev dominerande inslag i
den jamforelsevis starkt ministerstyrda centralférvaltningens reform-
repertoar. Aven arbetsfordelningen mellan staten och kommunerna
har varit en problematisk och aterkommande fraga, inte minst nér det
giller social- och hélsovérdens organisering. Generellt sett var den
islandska reformpolitiken vid den hér tiden mer krisdriven 4n i de
6vriga nordiska linderna (Greve et al., 2016).

Norge undgick den senaste finanskrisen, vilket ar en av forklaring-
arna till att reformpolitiken framstatt som mindre radikal och mer
inkrementell an grannldndernas (Leegreid & Rykkja, 2016, s. 159). NPM
blev tidigt en fraga om styrning och ledning snarare 4n om marknad,
och dven senare har reformpolitiken bestatt av en blandning av gamla
och nya instrument som skapar hybrider men ocksa komplexa orga-
nisationsformer.

Reformpolitiken i Finland under de tva senaste decennierna ar
en komplicerad process bestdende av bdde omfattande strukturella
reformforsok pa alla férvaltningsnivéer, och en stark betoning av hel-
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hetsmissig resultatorientering och strategisk styrning. Den finldndska
reformpolitiken ger med andra ord uttryck for ambitionen att férena en
stark top-down-tradition i form av central styrning med nya horison-
tella och vertikala samverkansstrukturer (Virtanen 2016, s. 138; Vento
& Sjoblom, 2018).

Dagens forvaltningspolitiska medelarsenal innefattar en mangfald
organiseringsalternativ och styrinstrument som ofta ar i bruk sam-
tidigt. Det beror i sin tur pa att samhillsproblemen skir genom for-
valtningssektorer och -nivaer pa ett betydligt mer komplicerat sétt dn
for bara nagra decennier sedan. Problemen skapar starka beroendefor-
héllanden mellan statliga myndigheter, regioner, kommuner och akté-
rer inom andra samhillssektorer. De forutsitter samarbete men ocksa
en betydande sjélvstandig handlingskapacitet. Darmed har kapacitets-
problemet dndrat karaktdr. Det dr inte enbart fraga om ekonomiska
och andra resurser. Handlingskapaciteten forutsitter kunskap, anpass-
ning och en politisk formaga att agera strategiskt i forhallande till de
utmaningar samhallet stélls infor. For att forstarka handlingskapacite-
ten tenderar Europas regeringar aterigen att gynna centraliserade 16s-
ningar, men detta inom ramen fér samhéllsproblem och samhéllsstruk-
turer som natt en mycket hog komplexitet (Greve et al. 2016, 5. 192 £.).
Europeiska jamforelser visar att de nordiska landerna gatt i braschen
ndr det gallt att forstiarka den centrala nivans styrnings- och koordi-
neringskapacitet genom att stromlinjeforma forvaltningsorganisatio-
nerna, genom att ta i bruk de medel som e-foérvaltning erbjuder och
genom forstirkta atgirder for resultatstyrning och utvardering (Heich-
linger et al., 2018).

Alla nordiska ldnder har med andra ord under de senaste decen-
nierna bedrivit en mycket aktiv reformpolitik, men var 6versikt visar
ocksd att landerna till f6ljd av skillnader i férvaltningstradition och
nationella utmaningar delvis dragit at olika hall pa ett sitt som gor att
bilden av den nordiska forvaltningspolitiken dr mer sammansatt 4n
tidigare. Betriffande statsforvaltningens organisering antyder euro-
peiska jamforelser att det inte langre dr lika motiverat som tidigare att
uppritthalla den traditionella indelningen i véastnordiska (Danmark,
Island, Norge) och dstnordiska (Finland, Sverige) system som linge
utgjort den geografiska skiljelinjen mellan a ena sidan ministeriecen-
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trerade och a andra sidan dualistiska system (Heichlinger et al., 2018;
Greve et al., 2016).

Genom den intensiva reformpolitiken har nya organiserings- och
styrformer kompletterat snarare dn ersatt gamla pa ett sitt som gor
sddana gréanslinjer alltmer diffusa och den 6vergripande bilden mer
komplicerad. Men samtidigt visar hanteringen av covid-19-pandemin
att forvaltningstraditionen fortsattningsvis spelar en roll. Infor yttre
hot blottldggs styrkor och svagheter i den grundldggande forvaltnings-
modellen. Skillnaderna i handlingsmoénster mellan de olika ldnderna,
och de samordningsproblem som uppstétt i anslutning till pandemin,
forklaras i hog grad av forfattningsmaissiga och forvaltningsstruktu-
rella sédrdrag.

P& den kommunala nivan har den 6vergripande statliga reformpoli-
tiken skapat motstridiga styrningssignaler i alla linder. Aven kommun-
erna forvintas ha flera olika slag av handlingskapacitet for att hantera
framtidens utmaningar. Vad kapacitetsproblemets skiftningar over tid
betytt uttryckligen for kommunerna, for relationen mellan stat och
kommun och for kommunerna som demokratiska system behandlas
i det foljande.

DET KOMMUNALA KAPACITETSPROBLEMET | FORVALTNINGSPOLITIKEN

De idéer om avreglering och decentralisering som praglade frikom-
munforsoken i Norden pa 1980-talet gjorde starka avtryck i de kommu-
nallagar som godkédndes under 1990-talet och i grundprinciperna for
hur statsbidragssystem och andra finansieringsmekanismer &r upp-
byggda. De kommunala organisationer och finansieringssystem som
var i behov av reformer pa 1980- och 1990-talen hade byggts upp med
tanke pa den vixande kommunala vilfirdsstaten, nir ett stort antal
offentliga vilfardstjanster gjordes tillgiangliga for medborgarna genom
kommunerna. I vilfirdskommunernas uppbyggnadsskede definierades
kommunernas kapacitet ofta handgripligt, som ett visst befolknings-
underlag som forutsattes for att fa tillstand att bygga en egen vardcen-
tral eller ett eget gymnasium. Det hér sittet att definiera kommunal
kapacitet dterkom i borjan av 2000-talet nér strukturreformer pa nytt
blev aktuella i alla nordiska linder. Samtidigt har kommunernas upp-
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giftsomrade utvidgats och forandrats pa ett sitt som péverkar forvént-
ningarna pa vad kommunerna borde vara kapabla till.

Trots att den nirstudie av stat—-kommunrelationen i Norden som
presenteras harnast kommer att peka pa tendenser till 6kad statlig
styrning av kommunerna, dr det pa sin plats att papeka att de nord-
iska kommunernas autonomi enligt alla formella och faktiska matt-
stockar ar stark. En studie av den kommunala sjdlvstyrelsens utveck-
ling i 27 europeiska linder under dren 1990-2014 placerar alla fem
nordiska lander i den kategori av linder ddr kommunerna har bade
manga och viktiga uppgifter och omfattande finansiell och organisa-
torisk autonomi. Nér det géller de lagstiftningsméssiga forutsattning-
arna for kommunal sjilvstyrelse har de nordiska linderna ndrmat sig
varandra, bland annat eftersom alla ratificerat den europeiska stad-
gan om kommunal sjdlvstyrelse. Jimforelsen visar ocksa att Island, dar
utbyggnaden av den kommunalt baserade vilfirdsservicen kom i gang
forst pa 1990-talet, i flera avseenden narmat sig resten av de nordiska
landerna (Ladner et al., 2019; Hlynsdottir, 2020)

Organisationsfrihet, men inte frihet fran statlig styrning

Sedan 1990-talet ger de nordiska kommunallagarna kommunerna
omfattande frihet i organisatoriska fragor, oberoende om det giller
beslutsfattande, administration eller tjansteproduktion. Frihetsgrad-
erna dr emellertid inte helt identiska i alla lander. Danmark har den
mest standardiserade modellen for det lokala beslutsfattandet och till
och med sadant som arvodesnivaer for kommunala uppdrag bestims
nationellt, medan den norska kommunallagen tillater stora lokala
variationer i hur den politiska organisationen byggs upp. Norska kom-
muner kan till exempel vélja om de vill tillimpa samlingsstyre eller
parlamentariskt styre i kommunalpolitiken. Nér det géller organise-
ring av tjansteproduktion har Finland det mest flexibla och omfat-
tande regelverket f6r interkommunal samverkan, medan den svenska
lagstiftningen i storre utstrackning ar anpassad till att ocksa andra dn
kommunen sjélv kan erbjuda de tjanster invdnarna har ritt till (Sletnes
et al., 2013).

I Norge uppfattades den kommunala organisationsfriheten som
ett sitt att bryta samhallets sektorisering. Det sags till och med som
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ett sjdlvindamal att organisera kommunens tjansteproduktion och
beslutsfattande avvikande fran den radande indelningen i ministe-
rier, ndgot som i praktiken visade sig bli en besvikelse. Trots att staten
inte langre detaljreglerar hur kommunens organisation ska se ut, har
nationell lagstiftning och nationella finansieringsbeslut fortfarande stor
betydelse for vad kommunen i praktiken kan gora (Tranvik & Fimreite,
2007).

Sedan 1990-talet har regleringen avkommunernas skyldigheter del-
vis forandrats, sa att den i storre utstrackning fokuserar pa behoven hos
de ménniskor som berdrs av servicen. Det hir tar sig uttryck till exem-
pel i stark rattighetslagstiftning ddr medborgarnas ritt till vissa former
av offentliga tjanster garanteras oberoende av kommunernas resur-
ser och i tydligare reglering av tidsfrister och personaldimensioner
(Hiironniemi, 2013). I Sverige har lagstiftningen om valfrihetssystem
starkt bade enskilda medborgares ritt att vilja service och privata pro-
ducenters rétt att etablera sig, samtidigt som kommunerna behaller
skyldigheten att se till att invanarna far den service de har ritt till.

Sedan 1990-talet har kommunernas skyldigheter utdkats genom
skdrpta krav pé existerande verksamheters kvalitet och kvantitet, men
ocksa genom etableringen av nya politikomréden. Tredje generationens
politikomraden, sdésom klimat- och hallbarhetspolitik, halsoframjande
och delaktighet, kinnetecknas av att de 4r sektoroverskridande och for-
utsdtter samverkan med aktorer inom och utanfor kommunen for att
kunna forverkligas pa ett effektivt sitt (Montin, 2007).

I alla lander kan man iaktta centraliseringstendenser, som bland
annat tar sig uttryck i initiativ om strukturreformer och i initiativ om
statligt huvudmannaskap for verksamheter, dir mellankommunal
variation uppfattas vara ett problem med tanke pa medborgarnas lik-
vardighet (Larsson, 2020). I Norge och Danmark tog staten 6ver drifts-
respektive finansieringsansvaret for den specialiserade sjukvarden i
borjan av 2000-talet. I Finland har administrationen av férsorjnings-
stodet overforts fran kommunerna till Folkpensionsanstalten. Social-
och hilsovirdsreformen som genomférs fran och med den 1 januari
2023 Overfor inte enbart det kommunala ansvaret f6r vard och omsorg
till en nygrundad regional forvaltning, valfirdsomradet, utan stirker
ocksa statens roll i styrningen och finansieringen av varden. I Sverige
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ar huvudmannaskapet for grundskolan féremal for politisk debatt.
Hosten 2020 tillsattes en utredning som ska se 6ver mojligheten att
forstatliga grundskolan (Dir 2020:140).

Kommunstrukturfragans aterkomst

Nationellt initierade reformer av den kommunala indelningen hor till
de mer sparsamt anvédnda férvaltningspolitiska atgarderna. Som instru-
ment kan strukturreformerna vara kraftfulla, men de ar samtidigt
politiskt kontroversiella, eftersom de i betydligt storre utstrackning
an andra forvaltningspolitiska reformer innebér ingrepp i den kom-
munala sjédlvstyrelsens dominer. Under 1980-talet och det tidiga 1990-
talet var fragan om kommunernas antal och storlek sekundér i nord-
isk forvaltningspolitik. De stora indelningsreformer som slutférdes
pa 1960- och 1970-talen uppfattades ha skapat ramarna for den kom-
munala sjélvstyrelsen for en ldng tid framét. I den anda av decentra-
lism och avreglering som préglade tidsperioden uppfattades strukturer
som nagot man skulle frigora sig frén, inte cementera. I mitten av1990-
talet, efter finanskrisen, forekom vissa diskussioner om behovet av
kommunsammanslagningar i Danmark, Finland och Norge, men ini-
tiativen fick inget bredare politiskt gehor. I Norge etablerade Stortinget
1995 principen om att kommunsammanslagning i regel ska ske frivilligt
(Baldersheim & Rose, 2010). Island avvek pa den hir punkten fran det
allmédnna nordiska monstret. I borjan av 1990-talet genomfordes en
nationellt styrd indelningsreform (Eythorsson, 1998), som sedan {6ljts
av ett relativt stort antal frivilliga ssmmanslagningar. Mellan éren 1992
och 2021 minskade antalet kommuner i Island fran 172 till 69.

Nir kommunstrukturfragan aterkom pa de nordiska landernas poli-
tiska dagordning i borjan av 2000-talet var det delvis 6verraskande
(se t.ex. Christiansen & Klitgaard, 2008; Sandberg, 2010). Det lag inte
négon akut politisk kris bakom initiativen, men vl en insikt om att en
ackumulation av olika omstdndigheter utmanade kommunsystemets
langsiktiga barkraft: kommunernas uppgiftsomraden hade breddats
och blivit mer komplexa och medborgarnas rittigheter hade stérkts,
samtidigt som forvantan pa kommunernas ekonomiska sjilvstandighet
vuxit och den geografiska balansen mellan olika delar av landerna for-
skjutits. Till bilden hor ocksa att kommunindelningsfragorna presente-
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rats som ett led i en storre ambition att omvérdera den sammantagna
arbetsfordelningen inom den offentliga sektorn, vilket kan tolkas som
ett led i den starka statens aterkomst som beskrevs tidigare i kapitlet.

Reformaktiviteternas omfattning och paketering har sett olika ut i
de nordiska landerna, trots att alla linder presenterat i stort sett lik-
artade bakgrundsbeskrivningar till behovet av reformer. Danmark och
Sverige utgor ett slags ytterligheter i jamforelsen.

Danmark genomférde under aren 2004-2007 en omfattande reform
av kommun- och regionnivaerna. Utover indelningsreformerna, dér
antalet kommuner minskade fran 271 till 98 och antalet regioner fran
13 till 5, genomfordes omfattande forandringar i arbetsférdelningen
och de finansiella relationerna mellan staten, kommunerna och region-
erna. Reformen innebar ocksa en férdndring av tyngdpunkten i den
sjalvstyrande sektorn: medan kommunernas roll och handlingsfrihet
stirktes, inskrianktes den regionala autonomin nér regionerna fran-
togs beskattningsratt och allman kompetens (Mouritzen, 2010; Blom-
Hansen et al., 2016).

I Sverige tillsatte regeringen Goran Persson 2003 den s kallade
Ansvarskommittén som fick ett ambitiost uppdrag att i Axel Oxen-
stiernas efterfoljd se over hela den svenska samhallsorganisationen.
Kommitténs slutbetinkande fran 2007 pekar ut en reform av den
regionala nivdn som nyckeln till en hallbar férvaltningsorganisation
(SOU 2007:10). Slutsatserna foljdes av fler utredningar med forslag
till farre regioner med fler uppgifter, men fragan har inte avancerat
politiskt. Kommunutredningen som gav sitt slutbetdnkande varen
2020 hade ett brett uppdrag med avseende pa kommunernas fram-
tida kapacitet. Utredningen dppnar forsiktigt for att staten aktivare dn
fallet ar i dag skulle stimulera kommunerna till frivilliga kommun-
sammanslagningar. I motsats till resten av Norden har det inte skett
nagra kommunsammanslagningar i Sverige sedan 1970-talet (SOU
2020:8). Sammantaget dr den politiska forsiktigheten stor i Sverige nar
det giller atgarder som roér den kommunala och regionala indelningen,
trots att arbetsfordelningen mellan stat och kommun och granserna for
sjalvstyrelsen ar nagot som diskuteras aktivt (Larsson, 2020).

I Finland och Norge har insikten om behovet av strukturella atgar-
der statt hogt pa alla regeringars dagordningar, samtidigt som reform-
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aktiviteterna varit mer sokande och ibland dndrat inriktning beroende
pa regering.

I Finland borjade regeringarna i borjan av 2000-talet aktivt arbeta
for att starka befolkningsunderlaget for den kommunala tjansteproduk-
tionen, i synnerhet social- och hilsovirden. Den forsta reformen
2005-2011 byggde pa ett stort inslag av frivillighet. Kommunerna gavs
mojlighet att vilja mellan frivilliga kommunsammanslagningar och
utvidgat samarbete inom social- och hélsovarden. Reformaktiviteterna
var relativt omfattande, men uppfattades vara for oenhetliga. Féljande
regering hade ambitionen att genom starkare styrning av kommunsam-
manslagningarna ritta till oenhetligheten, men reformforsoket stotte
pa stort politiskt motstand (Sandberg, 2016). Mellan &ren 2005 och
2021 minskade antalet kommuner pa finska fastlandet fran 416 till 293.

Uppfattningen att kommunernas kapacitet inte racker till for att
trygga en likvardig tillgang till vélfirdsservice kvarstar emellertid. Sedan
2015 har finska regeringar strévat efter att reformera social- och hilso-
varden genom att lyfta bort ansvaret for vard och omsorg fran kommun-
erna till en ny folkvald regional niva.

I Norge préglades forsoken att starka kommunernas kapacitet fram
till 2013 av ett experimentellt grepp och mjuka metoder. Det férekom
forsok med uppgiftsdifferentiering mellan kommunerna, och regering-
arna mellan 2005 och 2013 lyfte fram interkommunal samverkan som
det fraimsta redskapet for att stairka kommunernas kapacitet. Reger-
ingen Erna Solberg dndrade helt instéllning och tog initiativ till en
nationell kommunreform i syfte att astadkomma mer robusta kommu-
ner, samtidigt som reformen ocksa foérblev trogen Stortingets tidigare
utfistelse om att kommunreformen bor vara frivillig (Askim, Klausen
& Vabo, 2016). Efter en ling beredningsprocess verkstélldes kommun-
sammanslagningar vid ingdngen av 2020. Samtidigt genomfordes ocksé
ett antal regionsammanslagningar. Antalet kommuner minskade fran
422 till 356, men hilften av kommunerna har fortfarande farre an 5 0ooo
invanare. Regeringen ser ett behov av att reformerna av kommunstruk-
turen fortsatter (se t.ex. Prop. 105 S, 2019-2020).

En gemensam ambition for reforminitiativen har varit att starka
kommunernas roll som serviceproducenter, samhéllsutvecklare och
demokratiska system. Reformernas olika ambitionsniva och utfall gér

Den kommunala sjilvstyrelsen i Norden 137



att strukturreformernas faktiska konsekvenser for kommunernas kapa-
citet varierar och att skillnaderna i utgangspunkterna fér den kommu-
nala sjilvstyrelsen i Norden har 6kat. Den danska reformen resulterade
i relativt jamnstora och resursstarka kommuner med en medianstorlek
om 45 000 invanare. Reformen starkte kommunernas roll i den danska
samhillsorganisationen, inte bara inom tjansteproduktionen, men
ockséa inom utvecklingspolitik och myndighetsutévning. I Finland,
Norge och Sverige kvarstar stora kapacitetsvariationer mellan stora
och sma kommuner. Det hdr gor att behovet av forvaltningspolitiska
atgarder riktade mot kommunerna kvarstar, samtidigt som det finns
tendenser som visar att tilltron till kommunernas potential att ta emot
nya uppgifter sviker, vilket ar fallet i den finska social- och hélsovards-
reformen.

Generalistkommunen utmanas fran tva hall

Dagens nordiska kommuner ar generalistkommuner, vilket innebar
att lagstiftningen tillskriver alla kommuner samma réttigheter och
skyldigheter oberoende av storlek och lage. Tanken om en enhetlig
kommunmodell 4r inte mer 4n 50 &r gammal och hirstammar fran den
kommunallagstiftning som togs i bruk pa 1970-talet, efter den forsta
vagen av kommunindelningsreformer. Fram till dess fanns det en viss
uppgiftsdifferentiering mellan stdder, kopingar och landskommuner,
men niar kommunernas ansvar for lagstadgade tjanster vaxte och med-
borgarnas rittigheter till valfardsservice i kommunal regi utvidgades,
uppfattades differentieringen ha spelat ut sin roll.

Fragan om hur hallbart det ér att alla kommuner har identiska
uppgifter har fatt ny aktualitet pa 2000-talet som ett led i diskussio-
nen om kommunernas kapacitet. Den svenska kommunutredningen
(SOU 2020:8) slér fast att kommunerna for att klara av sina framtida
utmaningar behover ha tva slags kapacitet: driftskapacitet, som innebér
att kommunerna har tillgang till den personal, den kompetens och de
ekonomiska resurser som krévs for att driva verksamheten, och utveck-
lingskapacitet, som innebdr formaga att agera proaktivt, att investera i
verksamhet och infrastruktur, att samverka med det omgivande sam-
hillet samt kapacitet att ta emot nya lagstadgade uppgifter. Den norska
regeringen konstaterar med liknande ordval att framtidens kommu-
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ner ska vara bdrkraftiga och ha kapacitet till omstdillning (Prop. 105S,
2019-2020).

Diskussionen dr sérskilt aktuell i Finland, Norge och Sverige, dar
skillnaderna i kommunernas befolkningsunderlag ar betydande och
dér de 6kade skillnaderna mellan vdxande och krympande kommuner
ar ett aktuellt tema (se t.ex. Syssner, 2018).

Fragan debatteras under olika overskrifter: asymmetri (Sverige),
uppgiftsdifferentiering (Finland) och generalistkommunen (Norge),
men substansen i diskussionen dr densamma. Kunde en del av det kom-
munala kapacitetsproblemet l6sas genom att kommunerna inte har till
alla delar identiska uppgifter? (Lidstrom, 2018; Lavapuro et al., 2019;
Meld. St. 14 (2014-2015); Kommunal- og regionaldepartementet, 2020).

Differentieringsfragan diskuteras bade horisontellt inom kommun-
systemet och vertikalt i forhallande till den regionala nivén. P4 den
vertikala axeln har frigan om uppgiftsdifferentiering gallt huruvida
stora stader kunde ta 6ver en del av de uppgifter som nu ligger hos den
folkvalda regionala nivan, eller om det kunde ske en uppgiftsvixling s&
att den regionala nivan kunde avlasta kommunerna frén tyngre upp-
gifter. Pa den horisontella axeln géller fragan huruvida sma kommuner
kunde befrias fran en del av de lagstadgade uppgifter som gor att deras
kapacitet inte racker till.

Efterfragan pa differentiering av uppgifter kan lokaliseras béade till
kommunerna sjdlva och till lagstiftaren (Stenvall et al., 2018; Syssner,
2018; SOU 2020:8; Kommunal- og moderniseringsdepartementet,
2020), men utredningar visar att de grinsdragningar som skulle kra-
vas fOr att genom lagstiftning gora avsteg fran generalistmodellen inte
ar enkla (Lidstrom, 2018). Samtidigt 6kar skillnaderna i kommuner-
nas kapacitet de facto. Olika former for interkommunal samverkan
delar upp kommunerna i producentkommuner och samarbetskommu-
ner. Stora kommuner, i synnerhet storstiderna, anvinder sig i storre
utstrackning dn sma kommuner av sin allmianna kompetens for att
astadkomma lokal utveckling. I andra dndan star de minsta kommun-
erna infor svara existentiella 6verviganden. Vilken dar kommunens
roll ndr forutsattningarna for egen serviceproduktion inte langre finns
(Sandberg 2021)?
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SLUTORD

Forvaltningens utveckling i de nordiska linderna under de senaste
40 éren dr en sammansatt historia, praglad av komplicerade samband
och reformforlopp. Vi har hér endast kunnat beréra de mest 6ver-
gripande forandringarna. Trots att ekonomiska kriser och andra utma-
ningar skapat olika former av kapacitetsproblem, ar det ingen tvekan
om att den kommunala sjalvstyrelsen varit bade motstdndskraftig och
anpassningsbar. En forklaring dr att den nordiska vélfirdsmodellen har
varit elastisk satillvida att den gett utrymme for nationellt anpassade
l6sningar och handlingsalternativ. En sadan anpassning till nationella
behov och forvaltningstradition har skett pé alla forvaltningsnivéer.
Till den nordiska modellen hor ocksa att nationella beslutsfattare
fram till i dag haft en grundmurad tillit till kommunernas forméga
att hantera nya lagstadgade uppgifter, en utveckling som paradoxalt
nog ligger bakom en del av de kapacitetsproblem vi beskrivit i kapitlet.

En annan férklaring ar att hallningen till de handlingsalternativ som
reformpolitiken erbjuder i huvudsak har varit pragmatisk i alla nord-
iska lander. De forvaltningspolitiska vagvalen har inte omgetts av djupa
politiska och ideologiska tvister, méojligen med undantag f6r de stora
strukturella reformerna.

En tredje forklaring bottnar i de sitt pa vilka reformerna har for-
verkligats. I méanga fall har forandringar genomforts som experiment
eller stegvisa reformer. En sddan strategi ger mojligheter till en gradvis
anpassning genom att utvirdera, ta lirdom och korrigera. Det leder till
att forvaltningen utvecklas genom att nya organiserings- och verksam-
hetsformer laggs till gamla, och mer sillan till radikala omvalvningar
dér gamla organisatoriska 16sningar helt 6verges. Det dr emellertid inte
hela bilden. De reformer av hilso- och sjukvarden som genomforts i de
olika landerna ér exempel pa fordndringar dér ansvaret mellan staten,
regionerna och kommunerna omférdelats i grunden genom nya struk-
turella 16sningar.

Det bor emellertid tilliggas att reformerna inte genomforts pa
bekostnad av det statliga inflytandet. I omorganiseringarna av halso-
och sjukvérden har statens roll forstérkts trots att linderna gatt in for
olika 1osningar. Det har skett antingen direkt, genom att staten &ver-
tagit ansvaret som i Norge, eller indirekt via reglerings- och finansie-
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ringssystemen som i Danmark. Aven i &vrigt soker man i dag centrali-
serade 16sningar pa den offentliga sektorns samordningsproblem. De
ar exempel pa det néra och kinsliga sambandet mellan centralisering
och decentralisering, och pa de vagrorelser som genom decennierna
kannetecknat de nordiska forvaltningssystemen.

Ur kommunernas och den kommunala sjélvstyrelsens perspektiv
har de senaste decennierna préglats av motstridiga styrsignaler som
fort in nya element i den klassiska balansgdngen mellan centralise-
ring och decentralisering. Sett ur ett langre perspektiv har kommun-
ernas formella ekonomiska och organisatoriska autonomi stérkts, sam-
tidigt som bland annat en starkt reglering av individuella réttigheter
gjort att statsmakten behallit ett fast grepp om det som sker lokalt.
De strukturreformer som genomforts under 2000-talet har lett till
delvis olika utgangsldgen f6r den kommunala sjalvstyrelsen i Norden.
Medan den danska strukturreformen tydligt stiarkte bade kommuner-
nas handlingskapacitet och kommunernas betydelse i samhéllsorgani-
sationen, kan vi i resten av Norden notera tecken p& minskad tilltro till
att forverkliga samhallspolitiska reformer i och genom kommunerna.
I synnerhet i Finland och Sverige kan vi sedan 2015 iaktta 6kade krav
pé att huvudmannaskapet for offentlig service som skola och sjukvard
borde forstatligas, eller i varje fall lyftas bort fran kommunerna.

Som tidigare framgick forutsitter de utmaningar den offentliga sek-
torn star infor att framtidens kommuner har flera slag av handlings-
kapacitet. De stora samhallsproblemen i vér tid ar flerdimensionella och
sammansatta, och 16sningarna kréiver samverkan éver sektor-, kommun-,
myndighets- och nationsgréinser. Elasticiteten i den nordiska vilfards-
modellen utmanas kanske framfor allt av att kommuner och regioner
fortfarande har mycket varierande resurser nir det géller att mobili-
sera handlingskapaciteten. Idén om den nordiska vélfirdskommunen,
dér alla kommuner oberoende av storlek och ldge har samma skyldig-
het att erbjuda service till medborgarna, utmanas fran flera hall. Sam-
tidigt ger de senaste decenniernas méngfasetterade férvaltningspolitik
en viktig lardom. En av forutsattningarna for att malsattningar som ett
mer hallbart och integrerat Norden ska kunna uppnas, ar att kommu-
ner och regioner fortséttningsvis kan vara laboratorier och verkstader
for framtida organisationsformer och handlingsmodeller.
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TIVISTELMA

KUNNALLINEN ITSEHALLINTO POHJOISMAISSA
Kestokykyinen ja joustava, mutta ei endd itsestaan selva?

Siv Sandberg & Stefan Sjoblom

Luvussa tarkastellaan kunnallisen itsehallinnon ja kansallisen kuntapoli-
tiikan kehityssuuntia Pohjoismaissa 1980-luvulta 2020-luvulle. Analyysin
ldhtokohtana on yleisen hallintopolitiikan kolme keskeisté kehitystrendia:
hajauttamisen ja sdantelyn purkamisen aikakausi (1980-luku), yhteistoi-
minnan ja markkinaistumisen aikakausi (1990-luku) seké vahvan valtion
paluu (2000-luku). Tdmén kehikon siséllé tarkastellaan hallinnon uudis-
tamisen yhtéildisyyksid ja eroja Pohjoismaiden vililld, erityisesti kunta-
sektorin ndkokulmasta.

Hallinnon uudistaminen on ollut voimakasta kaikissa Pohjoismaissa
1980-luvulta ldhtien, mutta valitut ratkaisut voivat vaihdella vahvastikin eri
maiden valilld. Hallintopolitiikkaan vaikuttavat sekéd kansainviliset kehi-
tystrendit ettd jokaisen maan omat haasteet. T4std syystd kokonaiskuva
Pohjoismaiden hallintopolitiikasta on muodostunut entistd kompleksi-
semmaksi.

Vahvan kuntasektorin Pohjoismaissa kuntapolitiikka muodostaa kes-
keisen osan harjoitettua hallintopolitiikka. Kuntien kyky selvita lakisaatei-
sistd tehtavistadn ja kuntakentédn eriytyminen ovat olleet keskeisid teemoja
maiden kuntapolitiikassa koko tarkastelujakson ajan, mutta kasitykset
soveltuvista keinoista ovat vaihdelleet seka ajallisesti ettd maiden valilla.

Kuntien ja kunnallisen itsehallinnon nakokulmasta viimeisten vuosi-
kymmenien valtakunnallinen hallinto- ja kuntapolitiikka ovat olleet risti-
riitaisia. Perinteisesti pohjoismaista kuntapolitiikkaa on leimannut tasa-
painoilu keskittavien ja hajauttavien toimenpiteiden valilld. Pitkalla
aikavililld kuntien taloudellinen ja organisatorinen toimintavapaus on
laajentunut, mutta 2000-luvulla valtiovallan ote paikallisen ja alueellisen
hallinnon kehittdmisestd on vahvistunut. Keskittavaa politiikkaa nakyy
muun muassa Tanskan, Norjan ja Suomen 2000-luvun isoissa terveyden-
huollon uudistuksissa. Tdmén rinnalle kunta-valtio -suhteeseen on tuotu
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uusia elementtejd. Yksittdisten kansalaisten rooli suhteessa julkiseen hal-
lintoon on vahvistunut, samalla kun kunnilta odotetaan entistd vahvem-
paa toimintaa oman alueen kehittdmisen edistéjana.

Riippumatta siité, ettd taloudelliset kriisit ja muut yhteiskunnalliset
muutokset ovat haastaneet kuntien kykyé suoriutua tehtavistdan, kunnalli-
nen itsehallinto on osoittanut vastustuskykyiseksi ja muuntautumiskyvyk-
kaidksi. Keskeinen selitys tdlle on, ettd pohjoismainen hyvinvointimalli on
ollut joustava ja mahdollistanut erilaisia kansalliseen ja paikalliseen tilan-
teeseen soveltuvia ratkaisumalleja.
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ABSTRACT

LOCAL SELF-GOVERNMENT IN THE NORDIC COUNTRIES
Flexible, resilient but no longer self-evident?

Siv Sandberg & Stefan Sjoblom

The chapter examines the development trends of municipal self-govern-
ment and national municipal policies in the Nordic countries from the
1980s to the 2020s. The analysis is based on three key trends in general
reform policies: the era of decentralization and deregulation (1980s), the
era of cooperation and marketization (1990s) and the return of a strong
state (2000s). Within this framework, the similarities and differences in
administrative reforms between the Nordic countries are examined, with
an emphasis on the municipal level.

The administrative reform waves have been strong in all the Nordic
countries since the 1980s, but the solutions chosen can vary greatly from
country to country. The reform policies are affected by both international
development trends and nation specific challenges. For this reason, the
overall picture of Nordic reform policies has become more complex over
time.

In the Nordic countries with a strong municipal sector, municipal poli-
cies are of key importance in the general administrative reform policy
pursued. The ability of municipalities to cope with their statutory tasks
and the differentiation of the municipal field have been key themes in the
reform policies of all countries throughout the period under review, but
perceptions of appropriate means have varied both over time and between
countries.

From the point of view of municipalities and municipal self-govern-
ment, the national administrative reforms, and municipal policies of the
last decades have been contradictory. Traditionally, Nordic municipal
reform policies have been characterized by a balance between centrali-
zing and decentralizing measures. Over time, the economic and organi-
zational discretion of municipalities has expanded, but in the 21st cen-
tury the state has tightened its grip on reform policies targeting local and
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regional government. For instance, the centralized policy is reflected in
the major health care reforms of Denmark, Norway and Finland in the
21st century. Simultaneously, new elements have been introduced into the
municipal-state relationship. The role of individual citizens in relation
to public administration has been strengthened, while municipalities are
expected to play an even stronger role in promoting a beneficial develop-
ment in their own areas.

Even though economic crises and other social changes have challenged
the ability of municipalities to perform their tasks, municipal self-govern-
ment has proven to be resilient and adaptable. The key explanation for this
is that the Nordic welfare model has been flexible, enabling a variety of
solutions and adaptation to national and local conditions.
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Aktuella problem och
mojliga [osningar inom den
nordiska forvaltningen






Milla Vaha

VAGVISARE INOM DEN
GLOBALA STYRNINGEN AV
KLIMATFLYKTINGAR?

FLYKTINGKRISEN 2015 OCH FOLJDERNA FOR FINLANDS OCH
SVERIGES UTLANNINGSLAGSTIFTNING GALLANDE SKYDD PA
GRUND AV MILJOKATASTROF

En bedémning 4r att det vid ingédngen av ar 2050 kan finnas tiotals mil-
joner klimatflyktingar. Det internationella systemet kdnner emellertid
inte till begreppet klimatflykting, vilket innebar att den internationell-
réttsliga stdllningen for ménniskor som tvingats fly av miljoskal an s&
lange dr osdker. Det som dédremot ar sékert dr att torkan, havsnivahoj-
ningen, forstorelsen av odlingsjord och dkenspridningen - fororsakade
av klimatkrisen — kommer att forsvara livsmedelsproduktionen, till-
gangen till rent dricksvatten och ett normalt liv pd manga stéllen runt
om i vérlden. Trycket fran en 6kad migration kommer sannolikt att
viixa i framtiden. Aven om majoriteten av migranterna flyttar inom
hemlandet kommer den regionala och globala flyttningsrorelsen att
oka betydligt till f5ljd av klimatkrisen.

For att skydda klimatflyktingarnas rattigheter ar det viktigt att
vid sidan av internationell styrning och lagstiftning dven fundera pa
regionala och nationella politiska 16sningar. Ur europeisk synvinkel
kommer det storsta migrationstrycket fran Afrika, 6stra Europa och
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dess niromraden samt fran Mellandstern.! Enligt den 6vergripande
strategin for migration och rorlighet som Europeiska unionen antog
2011 bygger invandring till EU-omréadet pa fyra pelare: organisering
och underlittande av laglig migration och rorlighet, bekimpning av
irreguljar migration och ménniskohandel, frimjande av internatio-
nellt skydd samt maximering av migrationens utvecklingseffekter. EU
konstaterar dven att “dtgirder for att motverka migration till foljd av
miljoproblem, bland annat genom anpassning till klimatfordndringar-
nas negativa effekter” bor inga i den 6vergripande strategin (Europeiska
kommissionen, 2011, s. 7).

Stillningen for méanniskor som av miljo- och klimatskal tvingats
flytta studeras i detta kapitel ur ett nationellt och europeiskt perspektiv
med fokus pa sardraget i Finlands och Sveriges lagstiftning om migra-
tion.? Fram till 2016 erbjod bade Finlands och Sveriges utlinningslagar
skydd med miljokatastrof som grund. Utldnningslagarna i dessa tvé
nordiska lander var unika, eftersom de var de enda nationella lagarna i
vérlden som tydligt specificerade skydd utifrén miljokriterier.® Till foljd
av flyktingkrisen 2015 dndrades dock den lagstiftning i bada landerna
som erbjod skydd. Trots detta utesluter ingendera lagstiftningen ens
efter andringarna fullstindigt majligheten till skydd ocksa i framtiden
och darfor kan lagstiftningen i bada landerna anvandas som underlag
nédr man diskuterar det skydd som erbjudits manniskor som tvingats
fly pa grund av klimatkrisen.

Det hir kapitlet presenterar en analys av de politiska motiven till
andringarna i lagstiftningen och en majlig ny tolkning av dessa dnd-
ringar. Undersokningen bygger pa lagstiftningsmaterial - regeringens

1 Jane Mc Adam, som forskatiinternationell patvingad migration (forced discplace-
ment), har konstaterat att det dr osikert om Europa nagonsin blir mottagare av
en massiv tillstromning i form av klimatrelaterad invandring (mass influx). Som
orsak anger McAdam i synnerhet migrationens regionala karaktar (McAdam,
2012, 5. 103). Sedan 2014 har 6ver tva miljoner migranter/flyktingar anlant till
Europa (Forenta Nationernas flyktingkommissariat, 2022).

2 Studien for det har kapitlet har gjorts med stod av ett stipendium fran Nordiska
Administrativa Forbundets finska avdelning r.f. 4r 2018.

3 OcksaItaliens lagstiftning erkdnner ett tillfalligt, hogst sex manader langt skydd
isituationer ddr migranten pa grund av hungersnod eller en miljokatastrof inte
kan atervinda till sitt hemland (Europaparlamentet, 2020, s. 77-78).

154 MILLA VAHA



propositioner, utskottsmaterial och parlamentsdiskussioner géllande
lagstiftning — samt pa forskningslitteratur och diskussioner som forts
med ett begransat antal olika experter. Efter lagesrapporten foljer ett
avsnitt som med stod av den nordiska rattsstatsprincipen, Europeiska
unionens 6vergripande strategi och de globala ménskliga réttigheterna
erbjuder ett normativt argument enligt vilket Finland och Sverige fort-
farande borde erbjuda skydd ét eventuella klimatflyktingar samt hjélpa
EU att utveckla redskap for att skydda dem som tvingats fly pa grund
av klimatkrisen. Genom att utnyttja Nansen-initiativet fran 2011 som
skapats via réttsliga normer och dven det nordiska samarbetet borde de
nordiska landerna, inklusive Finland och Sverige, stodja det regionala
samarbetet for att skapa ett instrument som erbjuder skydd inom hela
Europa. Ett dylikt instrument kunde vara ett separat “klimatvisum’,
vars utveckling redan inletts med forsiktiga steg i Stillahavsomradet.
Inom EU diskuteras som bist en reform av asylférfarandet. Aven om
tonfallet gdllande framjandet av en mer omfattande invandring i manga
europeiska linder varit réitt orovickande de senaste aren - rentav frim-
lingsfientligt — har Finland och Sverige redan med grund i géllande
lagstiftning mojlighet att vara en foregéngare inom det regionala sam-
arbetet fOr att trygga rattigheterna for individer som rékat i néd i den
globala klimatkrisen.

MILJOKATASTROF SOM GRUND FOR SKYDD | FINLANDS OCH SVERIGES
LAGSTIFTNING

I december 2018 samlades vérldens ledare i Marrakech i Marocko for
att underteckna ett internationellt ramverk om siker, organiserad och
reglerad migration (Forenta Nationerna, 2018a). Processen att skapa
ramverket blev stormig eftersom dokumentet blev en nagel i 6gat pa
den invandrarfientliga extremhdgern i flera europeiska lander, inklu-
sive Norden. I vastvirlden holl ménga lander sig utanfoér ramverket,
trots att det var fragan om ett icke-bindande avtal enligt internationell
ratt (se t.ex. Cerulus & Schaart, 2019). Av EU:s ddvarande 28 medlems-
lander valde 11 att stanna utanfor ramavtalet. Som organisation stodde
EU dock den multilaterala processen (Europaparlamentet, 2019, s. 7).
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Oberoende av sin internationellrdttsliga status 4r det globala ram-
avtalet om migration viktigt som forskningsdmne i detta kapitel. Det ar
namligen det forsta internationellt forhandlade dokument som erkan-
ner klimatférdndringen som orsak till migration. Enligt ramavtalet dr
dess syfte att:

... minimera de negativa och strukturella faktorer som hindrar
manniskor fran att skapa och upprétthalla en hallbar narings- eller
yrkesverksambhet i sitt ursprungsland och ddrmed tvingar dem att soka
sin framtid ndgon annanstans. Avsikten 4r att minska risker och sérbar-
heter forknippade med migration som migranterna i olika skeden
utsitts for genom att respektera och skydda deras ménskliga rittigheter
och trygga dem, samt erbjuda dem omsorg och hjélp. Malet ér att hor-
samma samhéllenas berittigade oro och samtidigt erkdnna att vara sam-
héllen i varierande utstrackning genomgar demografiska, ekonomiska,
sociala och miljémassiga forandringar som bade kan paverka migra-
tionen och vara ett resultat av denna. (Finlands utrikesministerium,
2018, s. 3, hir i 6vers. fran finska)

Med hinvisning till det klimatavtal som sl6ts i Paris 2015 (Finlands
utrikesministerium, 2018, s. 1) understryker det globala ramavtalet
manniskorattsdimensionen och respekten for individens grundlag-
gande rattigheter oberoende av ursprungsland. Bade ramavtalet och
dess systerramavtal om flyktingar (urspr. Global Compact on Refugees)
erkidnner klimatfériandringen som en orsak till migration (Forenta
Nationerna, 20183, s. 2; Forenta Nationerna, 2018Db, s. 10).

Trots den vilseledande diskurs som foregick uppkomsten av det glo-
bala ramavtalet kdnner det internationella systemet inte till en allmin
ratt till invandring. Ocksé i den globala varlden har staterna bevarat sin
ensamritt att bestimma vem som flyttar till det egna omradet: ar 2020
visade den globala covid-19-pandemin pa ett effektivt satt hur staterna
fortfarande far bestimma 6ver dtgarderna vid sina egna grénser. Stater-
nas ratt att bestimma om inflyttning 6ver de egna inre granserna ater-
speglar i synnerhet hur flyktingskapet reglereras trots att interna-
tionell lag tryggar individens rétt att soka asyl (Forenta Nationerna,
1951). Enligt Internationella organisationen f6r migration (IOM) fanns
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i slutet av ar 2019 6ver 270 miljoner migranter och néstan 30 miljo-
ner flyktingar. Majoriteten av flyktingarna flyr pa grund en konflikt:
av flyktingarna ar 2019 flydde néstan en tredjedel fran kriget i Syrien
(Internationella organisationen for migration, 2019).

Aven om det i manga fall ir en hérfin grins mellan migration och
flyktingskap ligger skillnaden i frivillighet: en migrant viljer att flytta
till ett annat land for att arbeta, studera eller pa grund av familjefor-
hallanden medan en flykting tvingas fly pa grund av politisk eller ideo-
logisk forfoljelse, eller pa grund av hot mot liv. Enligt internationell ratt
har man som flykting rétt till skydd och ritt att soka asyl at sig sjalv
i ett annat land, medan det for migrantens ritt till invandring kravs
tillstdnd. Det har framforts olika beddmningar kring hur vi i framtiden
kan tdnkas tala om den arliga mobiliseringen av flera hundra miljoner
ménniskor. En stor del av dessa ménniskor 4r tvungna att flytta pa
grund av hot mot deras livsmiljé (Rigaud et al., 2018).

Klimatflyktingskap ar ett komplext fenomen och det rader ingen
bred konsensus om dess karaktar eller omfattning. Migration av miljo-
skal kan vara antingen snabb och plétslig eller en langsam process som
framskrider etappvis. Som konstaterats ovan ar “klimatflyktingskap”,
oberoende av en standigt 6kande mediesynlighet, inte en term som fast-
stallts i internationell rétt, trots att dess existens erkdndes pa internatio-
nell niva forsta gangen i det globala ramavtalet (Férenta Nationerna,
20183, s. 9-10, 12). I stdllet for klimatflyktingar talar IOM om miljo6-
migranter — “miljomigranter ar personer eller grupper som tvingas
lamna sina hem eller véljer att gora det, temporirt eller permanent, pa
grund av plotsliga eller langsiktiga miljéforandringar, som har en nega-
tiv paverkan pa deras liv eller levnadsvillkor” (Internationella organi-
sationen for migration, 2014, s. 6). Flyktingorganisationens standpunkt
ar att manniskor som tvingats flytta av miljo- eller klimatskal ska skyd-
das bland annat genom existerande nationell och internationell lag-
stiftning, i stéllet for genom Forenta Nationernas flyktingkonvention
fran 1951, och i synnerhet med hjilp av olika manniskoréttsinstrument
(Internationella organisationen for migration, 2014, s. 29). Problemet
med det hér synsittet dr att endast fa lainder godkanner miljéhot som
valgrundade skal att soka skydd och darfor kan ménniskor som sak-
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nar forutsittningar for flyktingstatus ocksa sakna en lagenlig grund
for vistelse i landet.

Bade Finlands och Sveriges utldnningslagar var i det har hanseendet
unika i vdrlden i borjan av 2000-talet. Bada landernas lagar erkdnde
explicit ritten att soka asyl pa grund av ett miljohot. Motsvarande norm
saknades i 6vriga nationella réttssystem (McAdam, 2012, s. 104-105).
Danmark har fort fram att man erbjod méanniskor frén Afghanistan
asyl 2001 pa grund av torka (Ellespe Ditzel & Jung, 2019), men i dansk
lagstiftning finns ingen sérskild paragraf om skydd av miljoskal. Bade
Finlands utlanningslag fran 2004 och Sveriges motsvarande lag fran
2005 erkdnde ddremot alternativt skydd pa grund av miljokatastrof. Jag
ska ge en kort presentation av innehallet i de bada lagarna.

Enligt 4 kap. 2 a § i Sveriges flyktinglag frdn 2005 har en person som
inte kan édtervénda till sitt hemland pa grund av en miljokatastrof ratt
till skydd enligt lag. I paragrafen foreskrivs att dven utlanningar som
blivit statslosa har ritt till skydd.* Enligt 88 a § i Finlands utldnnings-
lag fran 2004 kan humanitart skydd erbjudas till en person som pa
grund av en miljokatastrof tvingats lamna sitt hemland. Bade huma-
nitdrt skydd och lagstiftat skydd pa grund av en miljokatastrof finns
inom ramen for sa kallat alternativt skydd. Med alternativt skydd avses
skydd som erbjuds av andra skl én sadana som mojliggor flykting-
status. Detta humanitéra skydd ar bredare till sitt tillimpningsomréade
och syftar till att skydda individer dé rekvisit for flyktingstatus inte
uppnas men skydd dnda kan anses motiverat. Medan man i exempel-
vis den regionala sydamerikanska Cartagenadeklarationen fran 1984
kan tolka att humanitért skydd erbjuds ocksé i fall av miljokatastrof

4  Begreppet statsloshet kan i framtiden bli mycket viktigt nar man diskuterar
skydd for klimatflyktingar, i synnerhet for personer som flyttar bort fran sma
oOnationer. Precis som klimatflykting 4r statslos som begrepp flytande i inter-
nationell ritt, och ger enskilda stater mycket makt att besluta vem som inom dess
grinser ses som statslos. FN:s konvention angaende statslosa personers rittsliga
stallning frédn 1954 ger inte ett entydigt svar pé fragan (Forenta Nationernas
flyktingkommissariat, 2014,s. 4). Jag har i ett annat ssmmanhang (Vaha, 2018)
gjort en beddmning av dndringen i Finlands utldnningslag ur statslosa personers
perspektiv.
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(Forenta Nationernas flyktingkommissariat, 1984),” foreslog Finlands
och Sveriges utldnningslagar direkt mojligheten till ett sidant skydd.
Rekvisitet for humanitért skydd dr andé problematiskt pa grund av sin
omfattning och oklarheten i kriterierna.

Det kan vara svart att uppfylla rekvisitet dven for en miljokatastrof
och det gor det svarare att utvidga skyddet till att omfatta i synnerhet
miljomigranter. Miljokatastrofer anses i allmanhet vara 6vergédende
héndelser som kan avgransas tydligt. Manniskor tvingas fly frdn sina
hem pa grund av riskerna i samband med till exempel en 6versvim-
ning, en jordbavning eller ett vulkanutbrott. Samtidigt forvéintas de
kunna édtervinda till sina hem dé den omedelbara faran dr 6ver. Om
den globala uppvarmningen och stigande havsnivaer gor jordbruket
omojlig och ddrmed forstér méanniskornas priméra levebrod blir den
overgdende fordndringen oundvikligt permanent.

Nér omndamnandet av skydd pa grund av miljokatastrof kom in i
svensk lagstiftning i och med regeringens forslag ”Svensk migrations-
politik i globalt perspektiv’ 1996, konstaterades det i forslaget att det
inte dr mojligt att entydigt faststélla vem som har ritt att soka asyl pa
grund av en miljokatastrof. I forslaget konstateras foljande:

Det maste dock vara fraga om en plotslig katastrof som innebdr att det
framstar som stridande mot humanitetens krav att i vart fall omedelbart
sdnda tillbaka nagon till det land ddr katastrofen intréffat. Daremot
avses inte fall dér t.ex. en fortgdende forsimring av forutséttningarna
for livsmedelsproduktionen i ett land medfor svara forsorjningsproblem
dér. (Prop. 1996/97:25)

I forslaget konstateras ocksa att en noggrannare definition av grun-
den for skydd i framtiden kommer att avgoras i réttspraxis. Varken
88 a § i Finlands utldnningslag eller 4 kap. 2 a § i Sveriges utlannings-

5 Enligt Cartagenadeklarationen behover definitionen av flykting utvidgas att omfatta
ocksé sddana personer som tvingas ldmna sitt hemland pé grund av allvarliga
brott mot ménskliga rittigheter eller andra omstandigheter som allvarligt stor
den allménna ordningen. Klimatkrisen kan anses vara en sddan omstiandighet
som allvarligt stér den allmadnna ordningen.
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lag har nagonsin provats i rattsinstanser vad géller miljokatastrofer.
Enligt Matthew Scott, som forskat i émnet, har det i Sverige férekommit
sddana fall ddr lagen skulle ha kunnat tillimpas, men i dessa fall har
man inte natt en rattslig l6sning som skulle ha inneburit grund for
skydd (Scott, 2015, s. 7). En viktig orsak till att rattspraxis saknas i bade
Finland och Sverige &r att bada lagarna andrades 2016 - innan man
hade hunnit fa ett enda prejudikat for skydd pé grund av miljokatastrof.

FLYKTINGKRISENS INVERKAN PA UTLANNINGSLAGSTIFTNINGEN

Enligt bedomningar kom 6ver 1,2 miljoner flyktingar till Europa 2015.
Merparten av de asylsokande kom fran de krigsharjade Syrien, Afgha-
nistan och Irak. Totalt 156 110 personer sokte asyl i Sverige (108 pro-
cent mer 4n dret innan) och i Finland 32 150 personer (en 6kning pé
822 procent fran aret innan). Sverige och Finland placerade sig bland
de fem linderna med den storsta miangden asylsokande i relation till
folkméngden (Europeiska kommissionen, 2016). Den kraftigt vixande
méngden asylsokande fick bade Sveriges och Finlands politiska system
att inta en forsvarsstllning och i bada landerna skérptes utldnnings-
lagarna ritt snabbt efter att den akuta krisen béorjat.

I Finland gav regeringen den 4 februari 2016 ett forslag till riksdagen
om éndring av utlinningslagen i friga om internationellt skydd. En av
de viktigaste dndringarna var att upphéva de bestimmelser som gillde
humanitért skydd sa att asyl inte lingre kan beviljas p& denna grund.
I motiveringen till lagindringen konstaterar regeringen att antalet asyl-
sokande under ar 2015 mangdubblats i Finland jamfort med tidigare
ar, och att bestimmelserna om humanitart skydd som foéreslas bli upp-
hévda inte finns som sadana i EU:s och dess medlemsldnders lagstiftning.
Regeringen konstaterar att bestimmelserna av denna orsak gor Finland
till ett mer lockande alternativ for asylsokande (RP 2/2016 rd, s. 6).

Ur den hér studiens perspektiv och utifran den motivering som
anges ovan dr det intressantaste stycket i regeringens proposition att
regeringen tar direkt stéllning till att skydd pa grund av en miljokata-
strof slopas i och med att bestimmelserna om humanitért skydd upp-
hévs i Finlands utlanningslag. I propositionen ndmns exempelvis fol-
jande:
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Med stod av den andra grunden som avses i paragrafen, dvs. miljo-
katastrof, har det tillsvidare i praktiken inte beviljats nagra uppehalls-
tillstand, eftersom det inte forekommit nagra sddana situationer som
avses i bestimmelsen. Slopandet av grunden i lagen har alltsa inte nagra
betydande praktiska konsekvenser. Aven om grunden slopas innebir
detta inte att uppehallstillstand anda inte kan beviljas om det i framtiden
uppstér ett behov av det pa grund av en miljokatastrof som drabbat en
enskild person eller grupp av personer. Om det dr fraga om en grupp

av personer som dnnu finns i ett annat land kan bestimmelsen i 109 § i
utldnningslagen om uppehallstillstind pa grund av tillfalligt skydd till-
limpas. Om det dr frdga om en enskild person som flytt en miljokata-
strof kan uppehallstillstind beviljas med stod av bestimmelsenis2 § i
utlanningslagen om uppehallstillstind av individuella manskliga orsa-
ker eller, om det dr fraga om ett tillfilligt hinder for aterresa, &ven med
stod av bestiammelsen i 51 § 1 utldnningslagen om uppehéllstillstand pa
grund av hinder for avlagsnande ur landet. (RP 2/2016 rd, s. 6)

Enligt regeringen ar skydd pa grund av en miljokatastrof inte ett bety-
dande tillagg, eftersom sadana situationer inte forekommit och da
bestimmelsen av denna orsak inte anvénts for skydd av personer som
flytt en miljokatastrof. Regeringen foreslar ocksa att lagstiftningen som
forblir i kraft fortfarande erbjuder skydd pa grund av en miljokatastrof,
trots att denna grund for skydd inte ndmns direkt i bestimmelsen.

Jag har tidigare detaljerat utvirderat det ovan citerande styckets
inverkan pa en mojlig tolkning av lagen i fraga om klimatflyktingar
(Vaha, 2018). I det har sammanhanget ricker det att konstatera att Fin-
lands regering i propositionen limnade dérren pa gliant for en tolkning
som mojliggor erbjudande av skydd pa grund av en miljokatastrof med
stod av lagens andra paragrafer.

Ocksa i Sverige skred man till atgarder till f6ljd av flyktingkrisen.
Den 7 februari 2016 gav Sveriges regering ett férslag pa en snabb dnd-
ring av utlinningslagen. Enligt forslaget dndras utlinningslagen till-
falligt under perioden 20.7.2016-19.7.2019 for att ge systemet andrum
for att ta emot asylsokande och behandla ansokningar som redan lam-
nats. Forslaget innebér ocksé att regeringen beddmer situationen pa
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nytt da lagen varit i kraft i tva ar (2016:752). I motsats till lagdndringen
i Finland var skdrpningarna i Sveriges utlanningslag uttalat tillfalliga.

For Sveriges utlanningslag var dndringens viktigaste stycke dess
inverkan pa 4 § (2a), som erbjuder skydd pa grund av en miljokata-
strof. I lagdndringen av den 22 juni 2016 konstateras foljande:

Av 4 § lagen (2016:752) om tillfalliga begransningar av mojligheten att

fa uppehallstillstand i Sverige framgar att forsta stycket inte géller for
ovriga skyddsbehovande under perioden 20 juli 2016-19 juli 2019. Av 5 §
den lagen framgar att under samma period giller inte tredje stycket for
flyktingar och alternativt skyddsbehévande. (SFS 2016:752)

I forslaget krdvs att 4 § ilagen tills vidare inte tillimpas. Sveriges riks-
dag forlingde sommaren 2019 giltighetstiden for undantagslagen till
och med ér 2021. Socialférsékringsutskottets betinkande om forlang-
ningen av lagandringen konstaterar, i likhet med Finlands regerings-
proposition, att Sveriges lagstiftning ska stimma 6verens med Euro-
peiska unionens regelverk och att Sverige i detta hanseende inte far vara
ett mer lockande alternativ for asylsokande én de 6vriga EU-linderna
(2018/19:128). Den allmidnna oron 6ver dkningen av mangden flyk-
tingar korde bade i Finland och i Sverige 6ver progressiviteten géillande
skydd av individen pa grund av miljohot och klimatkrisen i framtiden.

Ett av de viktigaste incitamenten for dndringarna i lagstiftningen i
béde Finland och Sverige efter flyktingkrisen kan anses vara det vix-
ande stodet for extremhogern i Europa. Sannfinldndarna, som innehar
den politiska hegemonin inom Finlands extremhdger, satt med i Juha
Sipilds regering 2016 som andrade utlinningslagen. Extremhogern i
Sverige, Sverigedemokraterna (SD), har for sin del stadigt 6kat sitt stod,
trots att partiet dr politiskt separerat fran landets 6vriga partier. Bada
de nordiska extremhdgerpartierna dr oppet utldinningsfientliga och
kréver i sina politiska program en kraftig minskning av invandringen
(se Borg et al,, 2020 och Jylhd et al., 2019).

Séavil Sannfinldndarna som Sverigedemokraterna dr som sadana del
av den globala extremhdgern, som drar nytta av manniskors radsla for
det frimmande och okéinda. Den nationellt sinnade, protektionistiska
politiken &r ett motangrepp mot de globala trenderna som man anser
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hotar individernas vilmaende och rittigheter i sitt hemland. Riadslan
for invandrare har 6kat inte bara i Norden utan ocksé i hela vérlden,
och for att svara pa denna rddsla stramar regeringarna at sin gréns-
politik (Boas et al., 2019, s. 902). Rddslan for det som ar annorlunda
kan ofta anses ogrundad och dnda ér just den en viktig bakomliggande
orsak till stodet for hogerextrema partier.

FRAMTIDEN AR NU: NORDISKT OCH EUROPEISKT SAMARBETE | KLIMATKRISEN

Ijuni 2011 stod Norges regering vird fér en sammankomst for 6ver 200
akademiska sakkunniga, foretradare for regeringar och aktorer inom
civilsamhaillet och internationella organisationer i form av Nansens
klimatkonferens. I resolutionen som antogs under konferensen kraver
man att det internationella samfundet stirker stillningen for personer
som blivit migranter pa grund av miljokatastrofer och klimatférand-
ringen. Resolutionen kraver bland annat att normerna for internatio-
nell ritt respekteras och att luckorna i dem tépps till samt uppmuntrar
staterna att skapa sadan lagstiftning och praxis som bidrar till att
ménniskor som tvingats fly fran sitt hem far hjalp bade inom landet
och internationellt (Nansen Initiative, 2011). Konsultationsprocessen,
som blivit kind som Nansen-initiativet och som leds av de deltagande
staterna, har senare haft som mal att frimja stillningen globalt for
ménniskor som migrerat pa grund av miljokatastrofer och klimat-
krisens negativa foljder.

Finland var 2001 den enda europeiska staten som krévde att miljo-
hot utgoér grund for skydd pa EU-niva (Europeiska radet, 2001, s. 4).
Efter det har Finland dock inte sérskilt aktivt frimjat saken inom unio-
nen. Forutom Norge och Nansen-initiativet har inte heller de 6vriga
nordiska ldnderna gjort forslag pa en forbattring av klimatflykting-
arnas stallning. I till exempel Nordiska rddets dokument namns inte
klimatflyktingar.

Pa EU-nivé har man efter flyktingkrisen tvistat mycket om ansvars-
fordelningen. Inte heller unionens nuvarande lagstiftning kianner till
begreppet klimatflykting, trots att iamnet 6ppet debatterats pa EU-nivé
(t.ex. Europaparlamentet, 2018a, s. 8—9). Unionen erkdnner att i synner-
het direktivet om tillfalligt skydd kunde ldmpa sig i en situation dér en
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stor méngd (miljo)migranter pé en gang kommer till Europa (Europa-
parlamentet, 2018a, s. 8). Som ovan beskrevs foreslog Finland att skydd
av offer for en miljokatastrof sarskilt borde omnamns i just faststallan-
det av direktivet om tillfalligt skydd.

Ar 2011 bad Europaparlamentet det internationella institutet Centre
for Migration Policy Development géra en undersokning for EU om de
réttsliga och politiska fo6ljderna av migration av miljoskal. Undersok-
ningen blev klar sommaren 2020 och gavs da till Europaparlamentet.
Undersokningen konstaterar att aven om EU tydligt okat sitt intresse
for migration av miljoskal har aktiviteten géllande faktiska initiativ
varit lag. Undersokningen anvéinder redan i sammanfattningen Fin-
lands och Sveriges dndrade utlanningslagstiftning som exempel pa
bristande initiativkraft. PA samma gang konstaterar undersokningen
att det ovanndmnda Nansen-initiativet, som Norges regering driver,
déaremot varit mycket proaktivt bade globalt och lokalt (Europaparla-
mentet, 2020, s. 14-15).

Den globala finanskrisen, flyktingkrisen, brexit och den vérldsom-
fattande covid-19-pandemin har alla pa manga sétt skakat om det euro-
peiska samarbetet under 2000-talet. Oberoende av de osdkerhets-
moment som kriserna medfort har EU fortsittningsvis forbundit sig till
bland annat den gréna given och det ambitiosa mélet att vara klimat-
neutralt till ar 2050. Unionen har ocksa forbundit sig till att minska sina
koldioxidutsldapp med hilften fram till &r 2030 (Europeiska kommis-
sionen, 2020). Samtidigt som en radikal minskning av utsldppen &r
nédvindig for att na malen i Parisavtalet och minimera klimatkrisens
negativa foljder behover virldsdelen ocksé forbereda sig pd humani-
tara l6sningar vad galler klimatflyktingar.

Ett majligt forslag till 16sning ar att skapa en separat invandrings-
kategori for personer som varit tvungna att migrera av klimat- och
miljoskal - ett slags klimatvisum. Europaparlamentet utfiardade i
december 2018 en resolution med forslag om inréittandet av ett euro-
peiskt humanitart visum (Europaparlamentet, 2018b). I parlamentets
forslag konstateras att europeiska humanitara visum bor komplet-
tera befintliga nationella intresseforfaranden for humanitart skydd,
och att medlemsstaterna bor ha exklusiv behorighet att besluta om
utfirdandet av dem. I parlamentets resolution anges daremot inte
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klimatfordndringen som en egen grund for beviljande ett humanitart
visum.

Som det konstateras i den undersdkning som Europaparlamentet
bestillde, har diskussionen om skyddsmekanismer for klimatflyktingar
hittills varit bristféllig pa medlemsstatsniva (Europaparlamentet, 2020,
s. 76). Diskussionen har ndrmast varit ett teoretiskt begrundande av
alternativa handlingssitt bland forskare och rattslairda. Samtidigt har
det ocksa tagits initiativ for att skydda klimatflyktingar. Bade Austra-
lien och Nya Zeeland har exempelvis foreslagit ett humanitért visum
for Stillahavsoarnas invénare, vars hemldnder hotas av stigande havs-
nivaer. Bland annat Varldsbanken har underst6tt idén om ett arbets-
och studentvisum for Onationernas invanare, med vilket de lattare an
tidigare kunde flytta till Australien och Nya Zeeland och dirmed i
framtiden minska det migrationstryck klimatférandringen orsakar
(Vérldsbanken, 2017). Det har emellertid inte dnnu fattats rattsligt
bindande beslut om éndring av invandringsreglerna i dessa ldnder.

Inforandet av ett humanitért visum skulle garantera en mekanism
for skydd av klimatflyktingar pa EU-niva. Att det hittills inte verkar ha
funnits ett tryck pa att dndra lagstiftningen i fraga om klimatflyktingar
betyder inte att EU och dess medlemsldnder inte snart skulle befinna
sig 1 en situation som kraver snabba l9sningar géllande det vixande
migrationstrycket. Undersokningen som gavs till Europaparlamen-
tet konstaterar att eftersom bara négra lander i EU uttryckt oro 6ver
behovet av skydd pa grund av miljohot dr det osannolikt att det sker
storre forandringar pa EU-nivé inom den narmaste framtiden (Europa-
parlamentet, 2020, s. 79). Samtidigt foreslar rapporten en ny innovativ
skyddsmekanism som ett av alternativen i framtiden (Europaparlamen-
tet, 2020, s. 92). Eftersom lagstiftningen fortfarande saknas kommer
den politiska viljan att vara den viktigaste faktorn nar man funderar
pa alternativ.

Oberoende av dndringarna i Finlands och Sveriges utldnningslag-
stiftning dr det viktigt att komma ihdg att det i bada linderna fore flyk-
tingkrisen fanns en vilja, rentav pa lagniva, att erkdnna miljokatastrof
som grundad anledning att soka skydd. I krisldgen ar det naturligt att
de politiska beslutsfattarna har press pa sig att fatta beslut ur ett natio-
nellt och inte ett internationellt perspektiv. Bada lainderna klarade sig
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anda relativt bra ur flyktingkrisen. Trycket vid EU:s yttre granser finns
fortfarande och unionen behéver fundera pa mojliga sdtt att placera
dem som invandrar till virldsdelen pa ett rittvist satt som respekterar
deras méanniskovarde och minskliga réttigheter. Eftersom migrations-
trycket ar ett faktum behover Europa i forsta hand utveckla mekanis-
mer for laglig invandring. Ett klimatvisum eller ett humanitért visum
skulle mojliggora ett sadant skydd som Sveriges och Finlands utlan-
ningslagar garanterade fore 2015. Ett gemensamt klimatvisum skulle
ocksé forenhetliga kriterierna for invandring.

Det dr ironiskt att Finland, som dnnu 2001 drev p4 att miljokatastrof
skulle fogas till EU:s direktiv om tillfilligt skydd, bara drygt tio ar
senare sjalv strok paragrafen i sin egen lagstiftning. Vad Sverige betréf-
far kan man i det hér skedet dnnu inte ge ett uttommande svar pa huru-
vida paragrafen om skydd av miljoskil kommer att aterinforas 2021.
Bada linderna har dnda en majlighet att visa ledarskap pa EU-niva
och aterinfora paragraferna i sina lagstiftningar, och dessutom framja
inrattandet av ett klimatvisum som tdcker hela Europa. Med hjalp av
reglering pa EU-niva skulle inget medlemsland vara ett mer "lockande
alternativ” dn ett annat och migranternas ménskliga réttigheter skulle
kunna beaktas battre.

Migration av miljo- och klimatskal 4r ett internationellt kint faktum.
Scenarierna med miljoner migranter ar tills vidare bara prognoser,
men Europa som virldsdel behover vara beredd pé att ta emot nod-
lidande i framtiden. Finland och Sverige har ett f6rsprang pa EU-niva,
eftersom deras lagstiftning redan erkdnt miljokatastrof som grund for
skydd. Dérfor behover de bada linderna samarbeta for att ett huma-
nitart klimatvisum som giller hela unionen ska kunna inrittas for de
personer som tvingas fly fran sina hem av klimat- och miljoskal. Flykt-
ingkrisen 6verraskade EU pa flera sitt. Vi kan inte lata klimatkrisen
gora detsamma.

Oversittning: Pia Stoltzenberg
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TIVISTELMA

ILMASTOPAKOLAISTEN SUOJELUN SUUNNANNAYTTAJAT?
Analyysi Suomen ja Ruotsin ulkomaalaislakien tarjoamasta suojasta

Milla Vaha

IImastonmuutoksen odotetaan aiheuttavan merkittavid muuttoliikkeita
lahitulevaisuudessa. Muuttamaan pakotettujen henkildiden kannalta
nykyinen kansainvilinen oikeusjarjestelmé on ongelmallinen, silléd se ei
tunnusta ilmastosiirtolaisen tai pakolaisen kasitettd. Tassa luvussa tule-
vaisuuden ilmastosiirtolaisten asemaa tarkastellaan Suomen ja Ruotsin
ulkomaalaislakien kautta. Molempien maiden lainsdddéanto tunnusti aina
vuoden 2015 pakolaiskriisiin asti suojelun ympiristouhan perusteella. Siitd
huolimatta, ettd molemmissa maissa lainsdddant6d muutettiin vuonna
2016, ovat molempien maiden lait yha muilta osin tulkittavissa suojelua
tarjoaviksi. Sekd Suomella ettd Ruotsilla on my6s demokraattisina pohjois-
maisina hyvinvointivaltioina moraalinen velvollisuus tukea maahan
hakeutuvien suojelua seki edistdd ilmastokriisin aiheuttaman siirtolai-
suuden tunnustamista Euroopan unionin tasolla.
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ABSTRACT

LEADING THE WAY?
Protection for “climate refugees” under Finnish and Swedish Alien Acts

Milla Vaha

Climate migration is estimated to become the most important form of
migration in the future. The current international legal framework does
not recognise protection for those forced to leave their home countries for
environmental or climatic reasons. This chapter looks at the protection of
individuals from environmental and climatic threat from the perspective
of national legislations of Finland and Sweden. These two Nordic countries
have been chosen as the legislation in both recognised the protection on
the basis of environmental threat until the laws were changed in each in
the aftermath of the European refugee crisis of 2015. Despite these changes,
this chapter argues, both Finland and Sweden could still provide such
protection on the basis of other articles in their existing law. Furthermore,
both countries as democratic Nordic welfare states have a responsibility
to promote protection for climate migrants at the European Union level.
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Hanna Tuominen

NORDEN OCH EU-S FLYKTINGKRIS
- MOT EN MER SAMSTAMD POLITIK

Europeiska unionens (EU) gemensamma invandrings- och asylpolitik
har sitt ursprung i toppmaotet i Tammerfors 1999. Under tva artionden
har man férsokt harmonisera nationella forfaringssatt, dock inte sa
snabbt som man 6nskat och inte heller utan svérigheter. Otillracklig
implementering och tillsyn, bristande solidaritet mellan medlemslan-
derna och avsaknaden av starka gemensamma institutioner har préaglat
EU-politiken (Hansen, 2008; Scipioni, 2018, s. 1365). Under flykting-
krisen' som brét ut 2015 anlande under ett ars tid 6ver en miljon asyl-
sokande till EU, och unionens gemensamma politik drabbades av kris.
Denna kris har beskrivits som en politisk kris, en fortroendekris mellan
medlemslanderna, en suverinitetskris och rentav som den europeiska
humanitarismens kris (Zaun, 2017, s. 3; Niemann & Zaun, 2018; Squire,
2020). Synerna pé hur krisen bor 16sas har varit olika och likasa krisens
regionala inverkningar. I detta kapitel granskar jag konsekvenserna av
krisen pa asylpolitiken i de nordiska linderna.?

Det nordiska samarbetet kring asylfragor har under de senaste ar-
tiondena varit mycket splittrat och snarast kompletterat EU:s ram for
samordning. Fran och med 1990-talet har en alltmer europeisk asyl-
politik format utvecklingen i alla de nordiska ldnderna, &ven om de har

1 Detir delvis missvisande att pasta att flyktingkrisen borjade 2015, eftersom antalet
personer som anlande till EU hade 6kat redan i samband med den arabiska varen
2011. Dessutom mérktes flyktingkrisen i frimsta hand pd andra hall 4n inom EU,
bl.a. i Turkiet, Libanon och Jordanien, se Tuominen & Hiltunen, 2019.

2 Islandlimnas utanfor granskningen i detta kapitel, eftersom landet ur geografisk
synvinkel befinner sig i en annan situation och miangden asylsékande som anlédnde
till Island till f6ljd av flyktingkrisen var i en annan storleksklass.
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intagit olika positioner nir det giller samarbetet inom EU. Norge och
Danmark har i och med sin stillning utanfér den gemensamma EU-
linjen haft storre moéjligheter dn Finland och Sverige att agera ur ett
nationellt perspektiv for att 16sa krisen (Gammeltoft-Hansen, 2020,
s.11). Ocksa pa ett mer generellt plan har flyktingkrisen stirkt medlems-
landernas vilja att aterfora en del av befogenheterna och kontrollen till
nationell niva. I detta kapitel granskar jag spanningen mellan euro-
peisering och nationalisering och hur denna spénning tar sig uttryck
i de nordiska landernas asylpolitik, med tyngdpunkt péa fordndring-
arna efter 201s.

Fran ar 2006 har 6ver 200 ooo migranter arligen flyttat till Norden.
Ar 2016 var ett rekordar da éver 374 0oo personer anldnde till de nord-
iska lainderna (Grunfelder et al., 2020, s. 40). Flyktingkrisen satte en
aldrig tidigare skadad press pa mottagningssystemen och innebar en
vandpunkt f6r de nordiska landernas sitt att se pa invandrings- och
asylpolitiska fragor. Trots sitt humanitara rykte skirpte alla de nordiska
linderna villkoren i anknytning till invandring, familjeaterforening och
forsorjning. Vidare togs granskontroller i bruk vid landsgranserna, for
att forhindra migranternas rorlighet (Hernes, 2018). Flyktingkrisen gav
den nordiska dimensionen en ny innebdrd (Etzold, 2017), da redan
sma forandringar i ett land snabbt aterspeglades i de 6vriga landerna
(Brochmann & Hagelund, 2012). Eftersom strangare begransningar
i ett land inom kort marktes i de 6vriga nordiska linderna i form av
ett Okat antal migranter, bedomde man att atgérdernas funktionalitet
var beroende av regionalt samarbete och harmoniserad linjedragning.
Detta kapitel koncentrerar sig i synnerhet pa det tryck som uppstod
till f6ljd av den externa krisen och som gjorde att de nordiska lainderna
fran valdigt olika utgangspunkter kom att gynna en liknande restrik-
tiv politik.

I borjan av kapitlet undersoker jag det europeiska samarbetets
utgingspunkter i Norden, med sérskild tyngdpunkt pé invandrings-
och asylpolitiken 6ver en lingre tid. Jag lyfter fram bade yttre och inre
faktorer som har paverkat utvecklingen och de nordiska ldndernas
olika val. Ur politologiskt perspektiv kan man nirma sig utvecklingen
teoretiskt genom att anvidnda begreppen europeisering och nationali-
sering. Det dr framfor allt genom att belysa spanningen mellan dessa
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tva utvecklingsbanor som det dr mojligt att forklara de insatser som
flyktingkrisen gav upphov till och de politiska éndringar som infor-
des. I det avsnitt av kapitlet som behandlar linderna skilt for sig lyfter
jag fram flyktingkrisens konkreta inverkan pa de nordiska landernas
politik och synliggér hur valen & ena sidan ger uttryck for en euro-
peisering, a andra sidan for en nationalisering. I slutet av kapitlet dis-
kuterar jag hur de forandringar krisen fort med sig har harmoniserat
de nordiska landernas praxis och visat att det finns behov av ett titare
samarbete i asylfragor.

Perspektivet i kapitlet ar politologiskt, med sarskilt fokus pa en
jamforelse av de nordiska ldndernas politiska 16sningar. Kapitlet utgor
en del av en mer omfattande studie av asylpolitikens europeisering
och nationalisering och bidrar till att férklara medlemslandernas val.
Tyngdpunkten i kapitlet ligger pa f6ljderna av den externa krisen som
drabbade hela EU, och pa eventuella samnordiska 16sningar.

NORDISKA UTGANGSPUNKTER FOR EUROPEISERING

Den nordiska flyttningsrorelsen har historiskt sett formats av utvand-
ring och migration till utlandet. Tullunionen som grundades pa 1950-
talet och den gemensamma arbetsmarknaden har dven skapat en livlig
migrationsrorelse inom omradet (Tervonen, 2015, s. 133). De nordiska
linderna, framst Sverige, Danmark och Norge, blev egentliga invand-
ringslander forst genom den ekonomiska tillvixten under 1960- och
1970-talen,’ nar man rekryterade migrerande arbetstagare. Oljekrisen
1973 medforde dock att man likt 6vriga europeiska stater begridnsade
arbetskraftsinvandringen.* Valfirdsstatens barkraft och forméga att
integrera stora mangder invandrare ifragasattes (Brochmann, 2017,
s. 233). Trots begransningarna betréiffande invandringen 6kade méng-
den invandrare i Norden pa ett aldrig tidigare skadat satt. Huvud-
sakliga invandringskanaler var familjeaterforening och asylsokande
(Olwig, 2012, s. 4; Geddes & Scholten, 2016; Dahlstedt & Neergard,
2019, 8. 127), vilket framfor allt forklaras av landernas starka pliktkéinsla

3 I Sverige redan pa 1930-talet.
4 I Sverige 1972, i Danmark 1973 och i Norge 1975.
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med avseende pa den normativa internationella flyktingregimen. Som
helhet holl sig invandringsutvecklingen dock pa en mattlig niva i for-
hallande till 6vriga europeiska lander och linderna i Nordamerika énda
fram till borjan av 2000-talet.

De nordiska ldnderna har som stabila vélfirds- och réttsstater varit
ett lockande mélomrade for manga migranter och flyktingar. Broch-
mann (2017) lyfter fram vélfirdsstaten som institution som centralt
styrande faktor i den nordiska invandringspolitiken. Samtidigt har de
nordiska lindernas pliktkénsla betraffande normativa och humanitéra
ataganden gjort det svért for dem att rétlinjigt ta hansyn till nationella
(ekonomiska) intressen (Brochmann, 2017, s. 235-238) och bidragit
till att uppratthélla det "humanitédra varumarket” (Gammeltoft-Hansen,
2020). Inte bara invandringens historia och de normativa atagandena
har inverkat pa de nordiska landernas olika sdtt att ndrma sig fragan,
utan dven inrikespolitiken och den nationella ideologiska utvecklingen
har spelat en betydande roll. I synnerhet de populistiska, invandrings-
kritiska partiernas inflytande har starkts under 2000-talet (Broch-
mann, 2017, s. 231), visserligen i lite olika takt.

Sverige har blivit kdnt for sin liberala, humanitéra politik. Landet kan
i manga avseenden ses som en regional foregdngare och grundare av
en méngkulturell ideologi.” I Sverige ar andelen personer med utlandsk
bakgrund storst i forhallande till befolkningsmangden, eftersom landet
har tagit emot ett mdngdubbelt antal invandrare och flyktingar jamfort
med de 6vriga nordiska landerna (Borevi, 2012, s. 49; Kivistd & Wahl-
beck, 2013; Stokes-Dubass, 2017, s. 56; Bose et al., 2019, s. 3). Sverige
kravde heller inga évergangsperioder® for arbetskraft frin Osteuropa
i samband med utvidgningen av EU (Brochmann & Hagelund, 2012,
s.9). Danmark har ddremot valt en strang, begridnsande linje och beto-
nat sin nationella identitet. Invandringen har varit en central fraga i den
nationella politiken i Danmark ldngre dn i det 6vriga Norden. Finland

5 Sverige har haft storre behov av utlandsk arbetskraft &n 6vriga lander i Norden.
Landet har dven skapat sin integrationsideologi forst. De 6vriga nordiska landerna
har i sin praxis utgatt fran Sveriges modell.

6  Sverige var dessutom ett av tre EU-lander som inte inférde begransningar for
arbetskraftens rorlighet. I Sverige fordes en intensiv inrikespolitisk debatt i frégan,
och den fria rorligheten var ingalunda négon sjalvklarhet.
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och Norge har balanserat mellan dessa tva ytterligheter. I Finland har
bade invandringen och asylsokandet 6kat senare 4n i de andra nordiska
landerna (Tuominen & Vilimiki, 2021; Brochmann, 2017).

Den europeiska integrationsutvecklingens inverkningar pa de nord-
iska linderna har till f6ljd av deras olika integrationslinjer varit mang-
fasetterade (Olsen & Strang, 2015, s. 36). Nar man betraktar de reaktio-
ner som flyktingkrisen véckte ar det darfor viktigt att beakta landernas
olika grader av engagemang for europeisering. Finland, Sverige och
Danmark ar EU-medlemmar, Norge och Island ar i sin tur medlemmar
i Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES). Norge har dnda
ansetts vara mer integrerat i EU:s utveckling én manga EU-medlem-
mar, rentav mer an Danmark (Ganzle & Henokl, 2018; Adler-Nissen,
2015). Detta giller i synnerhet invandrings- och asylfragor, diar Norge
i omfattande utstrackning har infort EU:s lagstiftning pa nationell
niva. Finland &r det enda landet i Norden som hor till euroomréadet
och landets instéllning till integrationen har varit positivare n i de
6vriga nordiska landerna (Raunio & Saari, 2017, s. 21; Ojanen & Raunio,
s.2018). Aven om hanteringen av invandrings- och flyktingfrégor utgor
ett viktigt omrade for eventuellt samarbete, deltar linderna i samarbe-
tet fran vildigt olika utgdngspunkter.

Ur den gemensamma europeiska invandrings- och asylpolitikens
synvinkel dr det av central betydelse att alla nordiska lander hor till
Schengenomrédet” och Dublinsystemet.® Schengenavtalet inforlivades
med EU:s institutionella ramar genom Amsterdamférdraget (1997),
vilket forstarkte vikten av grinsbevakningen vid de yttre grinserna
och satte fart pa utvecklingen av en gemensam invandrings- och asyl-
politik (Bendel, 2019, s. 294). Invandrings- och asylfragorna ldnka-
des till EU:s rittsliga och politiska ram, och gemensamma linjer for
innehallet drogs upp péa toppmotet i Tammerfors 1999, under Finlands
forsta ordforandeskapsperiod (Europeiska radet, 1999). Skapandet av

7 Finland, Sverige och Danmark undertecknade avtalet 1996, Island och Norge
1999.

8  Enligt Dublinsystemet ansvarar ett land for handlaggningen av asylansokan.
Dirav foljer att sokande som fortsitter till ett annat land i princip atersdnds
till det land som de forst anldnt till. Systemet har inte fungerat i praktiken och i
september 2020 féreslog kommissionen alternativa 16sningar.
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ett gemensamt asylsystem (CEAS)” har framskridit i faser fran och med
detta (se Tuominen & Hiltunen, 2019). Under den forsta fasen (1999-
2008), dd man kom 6verens om gemensamma minimikrav, bromsades
asylpolitiken av oenigheter mellan medlemslianderna. Efter att Lissa-
bonfordraget (2009) tritt i kraft 6vergick invandrings- och asylpoli-
tiken till EU:s ordinarie beslutsfattande, vilket omfattar kvalificerade
majoritetsbeslut i rddet, Europaparlamentets och radets ordinarie lag-
stiftningsforfarande samt EU-domstolens tolkningsforetrade géllande
lagstiftningen (Geddes et al., 2020, s. 8-9). Trots att en gemensam asyl-
politik i praktiken fanns redan pa 2010-talet, har sittet att verkstélla
den och bristande tillsyn gett utrymme for fortsatt mycket olika praxis
pa nationell niva (Scipioni, 2018, s. 1365-1366). Den kidnnbara 6kning
i flyktingstrommarna till Europa som foljde pé den arabiska varens
oroligheter har sa smaningom lett den gemensamma politiken in i en
aterviandsgrand, som man forsokt hitta ut ur med hjalp av kommissio-
nens reformforslag. '

De nordiska lindernas intressen och styrande ideologier nér det
giller utvecklandet av en gemensam asylpolitik ir vildigt olika. Over-
lag har de nordiska landerna, som de starkt reglerande lander de ar,
arbetat for att harmonisera och hoja EU:s gemensamma standarder
inom asylpolitiken (Zaun, 2017). Detta har varit till férdel for dem,
eftersom hogre standarder har forvantats minska flyktingrorelsen
norrut. Den pragmatiska aspekt och de nationella intressen som styr
Nordens EU-politik kommer alltsa till uttryck dven i ldndernas invand-
rings- och asylpolitiska linjedragningar. Landerna har utovat effektivt
inflytande pa EU-nivé och paverkat besluten i den riktning de 6nskat.
A andra sidan ir det s4, att dven om de nordiska linderna arbetar till-
sammans inom EU, behover de dven andra medaktérer som stod. Som
helhet har det nordiska samarbetet inom EU snarare handlat om inoffi-
ciell férmedling av information &n om blockbildning eller framfor-
handling av gemensamma standpunkter (Gron & Wivel, 2017, s. 275-
276). Samtidigt har de nordiska lindernas geografiska ldge langt fran
flyktingstrommarna paverkat den politik de valt. I synnerhet stravan

9  Paengelska Common European Asylum System.
10  Detsenaste och mest utforliga gavs i oktober 2020.
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att styra flyktingar vidare till andra ldnder, som flyktingkrisen gav upp-
hov till, har inneburit ett grundliggande dilemma nir det giller lin-
dernas humanitara flyktingpolitiska linje (Gammeltoft-Hansen, 2020).

EUROPEISERING OCH NATIONALISERING

De effekter som ett 6kat samarbete inom asylpolitiken har pa den natio-
nella politiken undersoks ofta i politologin inom ramen for europeise-
ring (europeanization). Enligt Featherstone kan europeiseringen stu-
deras som en historisk process, som en kulturell spridning och som
en institutionell anpassning samt som en sammanjamkning av politik
och politiska processer (Featherstone, 2003, s. 5). I stéllet for det ytterst
breda filt som de tva forstnamnda alternativen representerar, har forsk-
ningen koncentrerat sig pa de institutionella och politiska férdandringar
som EU-medlemskapet har medfort pa nationell niva. Borzel och Risse
(2003) menar att forandringstrycket skapas av skillnaderna mellan
linjedragningarna pad EU-niva och nationell praxis, och att fordnd-
ringen kan folja saval rationell som normativ logik. Europeiseringen ér
dock sdllan en process som fortskrider rétlinjigt eller leder till ett enhet-
ligt slutresultat. Snarare betingas den av varierande faktorer, sasom for-
delningen av 6verstatlig och nationell behorighet samt staternas egna
intressen inom EU-politiken.

Staterna ér inte passiva nér det giller europeiseringen, utan de dr aktiva
aktorer och formare av en gemensam politik. De forsoker paverka inne-
héllet i den gemensamma politiken genom att frimja sina egna intres-
sen och fa dem inférlivade i den gemensamma politiken pd EU-niva.
Nationella beslutsfattare kanske ocksa tar den strategiska "flyktvigen” till
EU-niva, sarskilt i fraga om beslut som anknyter till invandring (Guirar-
don, 2001). Pa detta sitt kan de ignorera hogljudda krafter pa nationell
niva eller motivera dndringar i politiska linjer (Geddes, 2007, s. 66).
Trots detta har man inte kunnat se att medbeslutandet pé ett entydigt
satt skulle ha lett till en politik som definieras av “minsta gemensamma
namnare’, dir medlemslédnderna skulle tavla om att sinka standarderna.
Tvartom kan exempelvis Dublinsystemet ocksa tolkas som ett sakerstal-
lande av normer, dé det podngterar det forsta ankomstlandets ansvar
for att handldgga asylansokan (Bendel, 2019, s. 294).
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Europeiseringen inom politiken har hunnit langst betraffande regle-
ringen av asylpolitiken och den irreguljara migrationen (irregular mig-
ration), medan de nationella befogenheterna har bibehéllits speciellt
i fragor som beror integration (Geddes et al., 2020, s. 29). Den snabba
europeiseringen inom asylpolitiken 4r forvanande, for traditionellt
har medlemsldnderna starkt férsvarat det nationella beslutsfattandet
(Mengz, 2011, s. 458). Detta har framfor allt gallt antalet asylsokande
som tillitits komma in i landet. A andra sidan har medlemsldnderna
styrt den gemensamma politikens utveckling och riktning. Europe-
iseringen har inte enbart inverkat pa de politiska linjedragningarna,
utan dven pé de diskurser och uttalanden dar politiska fragor formas
till begrepp, virderas och rattfirdigas (Lavenex, 2008, s. 316; Slomin-
ski & Trauner, 2018, s. 103). Av avgorande betydelse dr exempelvis hur
man pa EU-nivé kategoriserar och varderar personer som kommer
till ett land (Geddes & Scholten, 2016). I invandringsdiskursen har
man koncentrerat sig pa att forhindra inflyttning fran lander utanfor
EU som upplevts som icke-6nskvird. Dessutom har diskursen starkt
forknippats med fragan om den inre sidkerheten i EU och en séker
invandring har frimjats. Terrorddden i Europa under 2000-talet och
kampen mot terrorismen har hér spelat en roll. Fraimjandet av saker-
heten har medfort att asylansokningarna behandlas noggrannare och
att de asylsokande kontrolleras. (Huysmans, 2006; Stokes-Dubass, 2017,
S. 47.) Atgérderna har varit riktade speciellt mot Nordafrika, och EU:s
samarbete med staterna i omradet har i frimsta hand ansetts syfta till
att férhindra migration.

Europeiseringen dr alltsa som helhet en process som sker pa flera
nivaer och i olika dimensioner och vars motvikt utgors av forsoken
att nationalisera politiken. Aven om nationell retorik har varit synlig
ocksa tidigare, har i synnerhet flyktingkrisen stérkt stravandena att
aterta en del av kontrollen i invandringsfragor. Betraffande detta har
en aternationalisering (renationalisation ), som den beskrivs av Brekke
och Staver (2018), inletts, och denna aternationalisering paverkas av
béde kontextuella och funktionella faktorer. Bristen pa fortroende, det
politiska trycket, situationens oforutsidgbarhet, mojligheterna att agera
samt begransade resurser ar centrala faktorer som styr nationalise-
ringen (Brekke & Staver, 2018, s. 2175). I Norden har nationaliseringen
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markts framfor allt genom éterinforingen av de inre granskontrollerna,
vilket dr ett uttryck for behovet att snabbt kunna ta till forebyggande
atgarder. En del av de 6stra medlemslanderna har i sin tur hojt rosterna
mot omplaceringarna. En subtilare form av nationalisering represente-
rar tvapartsavtalen mellan EU och linder utanf6ér unionen betriffande
bland annat dtersindning." I krissituationer har EU ofta presenterats
som en oférmogen aktor och den gemensamma politiken har ansetts
vara ett sitt att blanda sig i de nationella befogenheterna. Nar det galler
flyktingkrisen sammanhénger retoriken dven med ett mer omfattande
EU-motstand och med asikten att EU dr kérnan till problemet (Slomin-
ski & Trauner, 2018, s. 104). Kontrollen 6ver invandringen och ater-
inforandet av nationella befogenheter fanns till exempel i bakgrunden
vid Storbritanniens uttrade ur EU (Dennison & Geddes, 2018; Trauner,
2016, s. 42). Faktum dr att EU har reagerat ritt sa forsiktigt pa nationali-
seringsforsoken och pd medlemsldndernas avvikelser fran den gemen-
samma politiken.

En bakomliggande orsak till nationaliseringen av politiken &r den
okade invandringen som aterspeglas i medborgarnas asikter, och opi-
nionen dr nu mer invandringskritisk dven i Sverige, ddr man traditio-
nellt har haft en generds installning till invandring (Geddes & Scholten,
2016, s. 125; Hagelund, 2020). Det kritiska férhéllningssattet har paver-
kat asylpolitiken och &r en delférklaring till att de nordiska ldndernas
praxis borjade ga skilda vdgar redan under 1980-talet (Gudbrandsen,
2013, S. 147-148). Samtidigt har man menat att den externa chocken,
det vill siga flyktingkrisen, har fatt staterna att delta i en "kapplopning
mot botten” (Hagelund, 2020). Att pavisa de centrala effekterna av for-
andringarna i den nationella opinionen, politiken och partistodet ar
en utmanande uppgift och ett eget forskningstema.'? Hér torde man
kunna konstatera att den nationella opinionen har férandrats efter flyk-
tingkrisen och att detta medfort krav pa 6kade nationella befogenheter.
Manga var i borjan av flyktingkrisen solidariska mot dem som anldnde,

1 Till exempel Italiens och Libyens avtal om dtersindning av migranter.

12 Exempelvis dr det i de olika nordiska landerna svért att direkt pavisa vilken
inverkan mangden invandrare har haft pa de invandringskritiska partiernas stod
(se Widfelt, 2018).
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men nir mangden anldndande 6kade forsvagades viljan att hjélpa och
i stallet framfordes krav pa att begriansa antalet personer som kom till
det egna landet (Brekke & Staver, 2018, s. 2174). De invandringsfientliga
hogerpartiernas stod har vuxit i alla nordiska lander under 2010-talet,
trots att médngden invandrare varit forhallandevis liten i linderna, med
undantag for Sverige (Dahlstedt & Neergaard, 2019, s. 130-131). I Fin-
land vixte exempelvis stodet for de invandringskritiska partierna redan
innan antalet flyktingar 6kade. Stodet for populistiska eller radikala
hogerpartier har legat kring 20 procent i Norden under de senaste aren
och motstandet mot invandring dr den viktigaste orsaken till parti-
stodet. Flyktingkrisen har hjélpt dessa partier att fa sin rost hord och
partierna har ocksa i storre utstrackning paverkat tonfallet i offentliga
debatter och media. Kritiken mot invandring har inte heller méarkts
endast pa de radikala partiernas dagordning, utan d&ven manga andra
partier har i sina partiprogram intagit en alltmer kritisk standpunkt till
invandring (Widfelt, 2018, s. 20).

FLYKTINGKRISENS INVERKNINGAR PA DE NORDISKA LANDERNAS
ASYLPOLITIK

I detta avsnitt granskar jag hur flyktingkrisen, som borjade 2015, har
inverkat pa de enskilda nordiska landerna. Jag presenterar linderna i
tur och ordning, och redogor i borjan kort for varje lands invandrings-
och asylpolitik samt for landets utgangspunkter i EU-samarbetet. Efter
detta gar jag igenom de konkreta forandringar i laindernas asylpoli-
tiska linjer som flyktingkrisen gett upphov till. Till sist diskuterar jag
hur europeiseringen och nationaliseringen tar sig uttryck i denna poli-
tiska utveckling.

Sverige - fran humanitarism till begransning

Sverige har skiljt sig fran de dvriga nordiska ldnderna genom sin libe-
rala politik, som framjat ett mangkulturellt samhalle. Sverige har pro-
filerat sig som invandringens foregangarland och betonat invandrar-
nas jamlikhet, valfrihet och samhorighet med majoritetsbefolkningen
(Borevi, 2012, s. 40-43). Enligt Zauns (2017, s. 210-211) tolkning &r
Sveriges humanitéra flyktingpolitik och hoga asylstandarder en viktig
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del av den svenska identiteten och nationens virdegrund. I Sverige
har den nationella opinionen genom aren i huvudsak understott den
humanitéra linjen, trots att debatter om begransning av invandringen
fordes nar flyktingmangderna 6kade under 1990-talet och efter 2015
(Geddes & Scholten, 2016, s. 125). De ekonomiska recessionerna mark-
tes i beslutsfattandet under 1990-talet och under finanskrisen 2008.
Framfor allt fiste man uppmaérksamhet vid sysselsittningsgraden och
den ldga inkomstnivén hos invandrarna i forhéllande till majoritets-
befolkningen (Borevi, 2012, s. 60-62). Andringarna i invandrings- och
asylpolitiken efter 2008 har betonat individens ansvar och féorméga att
forsorja sig sjalv (Geddes & Scholten, 2016, s. 128, 139-140). De invand-
ringskritiska partierna, och da i synnerhet Sverigedemokraterna, har
fatt okat stod forst under 2010-talet, men de har lamnats utanfor reger-
ingskoalitionen (Widfelt, 2018, s. 22-23).

Efter sitt intrade i EU 1995 blev Sverige mer bundet till gemensam
europeisk praxis. Europeiseringen inom asylpolitiken minskade det
nationella handlingsutrymmet och har enligt Spang mérkts i form av
flera kontroversiella dndringar i lagstiftningen och politiken. Genom-
forandet av EU-direktiven har trots detta bara i obetydlig grad fordnd-
rat Sveriges asylpraxis, vilken redan sedan tidigare holl en hog niva
(Spang, 2007, s. 117). Sverige har i och med sitt EU-medlemskap fort
sin politik nairmare den europeiska medelnivan, men har trots detta
foresprakat en liberalare linje och ett perspektiv pa flyktingpolitiken
som star pa rattslig grund. I férhéllande till sin befolkningsmangd har
Sverige tagit emot en ansenlig méngd bade spontant anlédnda flyktingar
och kvotflyktingar (Borevi, 2012, s. 49). Vidare har villkoren for familje-
aterforening varit mindre strikta jamfort med 6vriga Europa och de
ovriga nordiska linderna (Bech et al., 2017).

I Sverige mérktes den betydande 6kningen i antalet asylsokande fran
och med 2012, och en stor del av de anldnda var fran Syrien. Som férsta
EU-land forklarade Sverige 2013 att alla syrier hade ritt till skyddsstatus
med permanent uppehéllstillstind i Sverige. Under flyktingkrisens
toppar 2015 anldnde &ver 160 ooo personer till Sverige, i forhallande
till befolkningsméngden det storsta antalet i hela EU (Trauner, 2016,
s. 315) och dubbelt s& manga som éret innan. Det faktum att de flesta
anldnde inom en tidsperiod pa nagra ménader och att 6ver 40 procent
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var under 18 ar gamla skapade extra press pa mottagningen. Dessutom
var sa manga som 35 00o personer sidana minderédriga som anlinde
ensamma och behovde specialarrangemang.'® I synnerhet inkvarter-
ingen av denna snabbt 6kande ménniskoméngd blev ett problem i
Sverige, dir utbudet av bostdder redan sedan tidigare var begransat
(Fraztke, 2017, 5. 12—-14). Handlaggningstiderna for ansékningarna for-
langdes fran nidgra manader upp till ett ar. Hosten 2015 meddelade
Sveriges regering att man var tvungen att vidta tillfilliga begransande
atgdrder for att minska antalet personer som kom till landet. I novem-
ber bérjade man kontrollera identitetshandlingarna vid den danska
gransen och Danmark foljde efter genom att stdnga sin grians mot Tysk-
land. Det permanenta uppehallstillstindet d&ndrades till att bli ett tids-
begrinsat uppehallstillstind pa tre &r. Personer som fatt status som
alternativt skyddsbehovande fick ett uppehallstillstind pa ett ar. Ett
permanent uppehallstillstind forutsatte att man bott tre ar i Sverige,
aven om det var mojligt att forsnabba processen om personen fick
arbete (Hernes, 2018, s. 1315). Villkoren f6r familjeaterférening strama-
des at genom att man borjade kréva att den asylsokande skulle kunna
forsorja sin familj om denna anlidnde till Sverige. Samtidigt h6jde man
aldersgransen for dktenskapspartner fran andra lander (Bech et al,,
2017.) Dessutom slutade man i praktiken att bevilja status som 6vrig
skyddsbehovande. Dessa atgarder fick antalet asylsokande att sjunka
till under 30 ooo foljande ar.

De atstramade riktlinjerna i Sverige innebar allmént sett en forskjut-
ning mot EU:s minimikrav. Syftet var att i enlighet med den alleuro-
peiska linjen avskaffa dragningskraftsfaktorer och styra flyktingarna
till andra lander. De andringar som genomfordes avvek klart fran Sve-
riges tidigare linje, som utgick ifran en stark integrationspolitik, jam-
likhet och anlindande personers rittigheter. Andringarna motivera-
des som en oundviklig f6ljd av ett icke-fungerande europeiskt system,
internationellt samarbete och Sveriges begransade resurser (Hagelund,
2020). Samtidigt sades att de genomforda dndringarna var vergdende
och oonskade. Ur europeiseringens synvinkel kan utvecklingen anses

13 Migrationsverket, Statistics, https://www.migrationsverket.se/English/About-
the-Migration-Agency/Statistics/ Asylum.html (hdmtad 30.10.2020).
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vara tudelad: 4 ena sidan ville Sverige minska sin attraktionskraft som
mottagarland, a andra sidan ville landet bibehalla sin humanitara pro-
fil (Borevi, 2012, 5. 65). P4 EU-niva har Sverige kréavt en reformering av
asylpolitiken och ett obligatoriskt ansvarstagande av alla medlems-
stater.'* Nationaliseringen syns i Sverige som en oro for vélfirdsstatens
fortsatta existens och for hur resurserna ska riacka till. Under flykting-
krisen ledde detta till slut till att granskontroller inférdes och anlidn-
dande personers rittigheter inskranktes. Dessutom blev medborgarnas
instillning gentemot dem som anldnde mer reserverad nér dessa blev
allt fler, och kritiken mot invandring 6kade. Flyktingkrisen har efter
2015 haft en positiv inverkan pa i synnerhet det invandringskritiska
partiet Sverigedemokraternas stod. Den stora méngden personer som
kom till landet och det faktum att EU:s gemensamma politik inte fun-
gerade skapade alltsa férhallanden som gjorde att Sverige blev tvunget
att backa fran sin roll som europeisk representant for en liberal asyl-
politik och fasta mer uppmérksamhet vid sina egna nationella resurser.

Danmark - den nationella och begrdnsande politikens fanbdrare

Danmark blev medlem av EU tidigare dn det 6vriga Norden, nimligen
redan 1973. Landets forhallande till EU kan trots detta beskrivas som
mer skeptiskt och mer selektivt dn vad fallet dr i de 6vriga nordiska lan-
derna. Danmark har stannat utanfor EU-samarbetet i manga fragor,
for att undvika den bindande karaktéir som 6verstatligt beslutsfattande
kan innebéira. Andé har man i omfattande utstrickning anpassat sig
till EU-lagstiftningen och accepterat en djupgaende europeisering som
utgangspunkt for sin politik (Wivel, 2018). Den mest centrala inverkan
ur detta kapitels synvinkel dr de undantag som Danmark férhandlat fram
betriffande EU:s gemensamma politik kring interna och rittsliga fragor,
till vilka dven invandringsfragorna hor (Gren & Wivel, 2017, s. 274)."

14  The Government of Sweden, The Government’s ten standpoints to reform the
EU’s refugee policy, https://www.government.se/articles/2015/09/swedens-ten-
standpoints-to-reform-the-eus-refugee-policy/ (hdmtad 30.11.2020).

15 IDanmark gjordes den senaste folkomrdstningen 2015 och den gillde deltagandet
i samarbetet kring rittsliga och interna fragor. Forslaget fick dock inte tillrack-
ligt starkt stod vid folkomréstningen. Mest orolig har man i Danmark varit for
Europol-samarbetets kontinuitet.
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Inom EU har Danmark sedan 1990-talet blivit kint framfér allt som
tillimpare av en strang och nationalistisk invandrings- och asylpolitik.
Den snabba integrationsutvecklingen pa just detta omrade inom politi-
ken har 4 andra sidan forutsatt att Danmark forhandlat fram tvaparts-
avtal med EU fran fall till fall. Danmark har deltagit i manga former
av samarbete, men ofta utan formell beslutanderatt. Detta kan anses
ha lett till en ratt reaktiv EU-politik (Adler-Nissen, 2015, s. 190). Sam-
tidigt har landets position utanfér den gemensamma politiken mojlig-
gjort dtgarder i asyl- och familjeaterféreningsfragor som inte skulle ha
varit méjliga inom den EU-politiska inre kretsen (Gammeltoft-Hansen
2017, S. 104).

I Danmark har antalet migranter som anldnder som flyktingar
eller genom familjeaterférening sjunkit under 2000-talet, till f5ljd av
den atstramade politiken (Brochmann & Hagelund, 2012, s. 9). Hol-
tug menar att den begransande politiken huvudsakligen forklaras av
tvéa faktorer. For de forsta anses invandrare vara dyra for den danska
valfirdsstaten, vilket kan forklara varfor i synnerhet asyl och familje-
aterforening har begrénsats. For det andra har folkets opinion stott
en begrinsande linje och betonat vikten av integration. (Holtug, 2013,
s. 194.) Det hogerpopulistiska och invandringskritiska Dansk Folke-
parti, som i egenskap av regeringens stodparti under 2000-talet har
format politiken, har haft en sdrskild betydelse for Danmarks stringa
linje. Dessutom har invandringsfragorna varit mycket synliga i medi-
erna och politiken sedan 2001 (Jonsson & Petersen, 2012, s. 139). Aven
de andra danska partierna har antagit en mycket invandringskritisk
och integrationsbetonande position. Danskarna har trots detta enligt
opinionsmétningar inte varit sarskilt invandringsfientliga i jamforelse
med resten av européerna (Widfelt, 2018, s. 13).

Den végledande tankegangen i Danmarks invandringspolitik har
varit att 6verge idén om normativ méngkulturalism, att effektivt inte-
grera invandrarna och att bibehélla den nationella kohesionen (Hol-
tug, 2013, s. 196). Man forutsitter att invandrarna lever enligt danska
normer och att de smalter in i samhillet genom att bli en del av arbets-
marknaden. I detta avseende kopplas integrationen till uppratthallan-
det av vilfirdssamhéllet. | Danmark har invandringen i allt hogre grad
ocksa associerats med kultur och religion, vilket har medfort att den
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uppfattas som ett problem (Jonssen & Petersen, 2012, s. 140). Som de
mest problematiska invandrarna framférs ofta muslimer fran Mellan-
Ostern. Men de éatgarder som foreslagits for att framja kulturell och
social harmonisering, till exempel regeringens ghettoplan fran 2018,
som syftar till att forhindra uppkomsten av segregerade fororter,'® har
anda fatt mycket kritik. Danmark har ocksa upprepade ganger under
2010-talet forebrétts av EU for sin restriktiva medborgarskapslag och
forsamringen av socialskyddet for invandrare. Kritiken har dnda inte
lett till ndgon dndring av dessa bestimmelser eller av den danska poli-
tiken (Jonsson & Petersen, 2012, s. 140-141; Stokes-Dupass, 2017, s. 52).
Tvartom ar spanningen mellan EU-lagstiftningen och den nationella
invandringspolitiken ett hjdlpmedel for de EU-skeptiska partierna.
Som foljd av flyktingkrisen limnades cirka 21 ooo asylans6kningar
in i Danmark 2015, vilket innebar en tydlig 6kning fran tidigare ar.
Nistan halften av dem som anldnde var fran Syrien. Med tanke p4 att
Danmark ligger mellan Tyskland och Sverige var antalet personer som
kom till landet dock forhéllandevis lagt och aterspeglade eventuellt
Danmarks langvariga arbete for att skapa sig ett rykte som ett mindre
lockande mottagarland (Gammeltoft-Hansen 2017, s. 118). Redan i feb-
ruari 2015 drogs riktlinjer upp enligt vilka en asylsokande utgaende fran
det allminna ldget i ursprungslandet kunde fa endast ett ars uppehélls-
tillstand. Asylsokandenas sociala forméaner halverades i férhallande till
vad de varit. Nér antalet personer som kom till Danmark 6kade under
hosten 2015 foreslog man atstramningar betraffande asylférfarandet,
det permanenta uppehéllstillstandet och socialskyddet. Dessutom for-
sokte man snabbt dtersinda asylsokande som fatt avslag pa sin anso-
kan. En omtvistad reglering var bland andra den sa kallade smycke-
lagen (Jewellery Law), enligt vilken man kunde beslagta vardeféremal
av asylsokande som betalning for deras uppehall (Stokes-Dupass, 2017,
s. 53). Lagen kritiserades mycket fran olika hall och Danmark besluta-
de att mildra ordalydelsen i lagen och modifiera tillimpningen. Dansk

16 Idetregeringsprogram som den danska regeringen lade fram i mars 2020 vill man
undanréja s.k. ghettoomraden med harda tag, t.ex. genom tvangsforflyttning av
invanarna. Inom dessa omraden utgér invandrare och deras efterkommande 6ver
hilften avinvanarna. Dessutom ér arbetsloshet samt 1ag utbildningsniva och lag
inkomstnivé vanligare bland omrddenas invanare 4n bland befolkningen i 6vrigt.
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Folkeparti krdvde under sommaren 2016 att Danmark skulle fa frén-
trada internationella avtal om manskliga rattigheter, ifall avtalen inte
medgav en strang flyktinglinje. Danmarks regering beslutade dessutom
2018 att asylsokande som begatt brott och fatt ett beslut om utvisning
skulle foras till en separat utvisningso. Ocksa detta beslut fick mycket
uppmirksamhet pa internationell niva.

Vad giller familjedterforening har Danmark under 2000-talet foljt
strdngare villkor dn vastvérlden i 6vrigt och villkoren skdrptes ytter-
ligare under flyktingkrisen. Forutsattningarna for familjeaterférening
utgar frin ett podngsystem, ddr man kréver att maken eller makan har
fyllt 24 &r, att han eller hon har en bostad och anknytning till Danmark,
att han eller hon betalar ansokningsavgiften och kan klara sig sjalv samt
att han eller hon har tillrackliga sprakkunskaper, arbetserfarenhet och
en viss garantisumma pa sitt bankkonto. Dessutom har man gjort det
markbart svart att fa barn overforda till Danmark (Bech et al., 2017).
Pa grund av dessa stranga villkor for familjedterforening har en del
danskar som inte fatt sin utlindska make eller maka till Danmark flyt-
tat till sodra Sverige. I efterdyningarna av flyktingkrisen féreslog man
att asylsokande sjdlva skulle betala for att fa sina familjer till Danmark.
Vidare maste de som inte fétt officiell flyktingstatus vénta i tre 4r innan
de kunde ansoka om familjeaterforening (Bech et al., 2017).

Nir det giller europeiseringen har Danmark varit modell for de
6vriga medlemsldanderna som motstandare till en dverstatlig politik.
Danmark har dven visat 6ppen kritik mot hur flyktingkrisen skottes
pa EU-niva och krévt att medlemslanderna sjdlva handlar mer aktivt
och att de ges mer omfattande befogenheter. Danmark végrade trots
EU:s bemo6danden att samarbeta kring omplaceringen av asylsokande
fran Grekland och Italien, men tog dock under tryck emot tusen flyk-
tingar. Dessutom avbrot Danmark under flyktingkrisen mottagandet
av kvotflyktingar (Bose et al., 2019, s. 6). Atgirderna var ett uttryck for
Danmarks pragmatiska syn pa EU-samarbetet, en syn dér de natio-
nella intressena ligger framst (Wivel, 2018). Trots allt kan man anse att
Danmark foljer EU:s lagstiftning. Aven om landet har stannat utanfor
samarbetet, har det dnda hallit sin egen lagstiftning samstimmig med
EU:s forfattningar utan faktiskt inflytande 6ver dessa (Adler-Nissen,
2015, s. 196). Sdlunda har Danmarks formella beslut att sta utanfér den
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gemensamma politiken inte markbart hindrat landets europeisering
eller fort det langt fran EU:s utveckling.

Danmark har ocks ofta varit foregangare eller modell f6r andra lan-
der nédr det géller invandrings- och asylpolitiken. Betréffande flykting-
krisen har detta miarkts i hur Danmark presenterat sig som ett mindre
lockande mottagarland genom negativt varuméarkesbyggande (Gammel-
toft-Hansen, 2017; 2020). Till exempel genomférde Danmark en infor-
mationskampanj om sin striangare asyllinje i tidningar och pa flygplat-
ser i arabisktalande ldnder (Stokes-Dupass, 2017 s. 54). Betriffande det
hur Danmark hanterade flyktingkrisen kan landets 16sningar ses som
en fortséittning pa dess forsvar av de nationella befogenheterna och den
nationella kontrollen i invandringsfragor. De nationella ldsningarna
har jamfort med 6vriga Norden ett langvarigare och starkare stod i den
nationella opinionen och i hog grad dven pa det politiska faltet.

Norge - enligt Sveriges eller Danmarks modell?

Norges stillning utanfér EU ger landet en annan position jamfort
med resten av Norden. Norge har undertecknat Schengenavtalet och
ar ocksa med i Dublin- och Eurodacsystemen, men 4r inte bundet av
andra asyldirektiv inom EU (Brekke & Staver, 2018, s. 2167). Norge
har motiverat sin medverkan med att man vill samarbeta kring
gransbevakningen och kring losningarna pa fragor som hanfor sig till
irreguljar migration. Norge har haft ett forvanansvart smartfritt for-
hallande till europeiseringen av invandrings- och asylpolitiken och
aktivt deltagit i exempelvis grundandet av Europeiska stodkontoret for
asylfragor EASO samt i Europeiska grans- och kustbevakningsbyran
Frontex verksamhet. I manga avseenden kan man till och med anse
Norge vara mer integrerat i EU:s gemensamma asylpolitik an Danmark
(Adler-Nissen 2015, s. 202). Gianzle och Henokl (2018) menar dock att
Norges iver att samarbeta med EU har avtagit efter finanskrisen och
EU:s bristfilliga hantering av flyktingkrisen. Det nordiska samarbetet
har forutom samarbetet pa EU-niva haft stor betydelse for utbytet av
information och for utformningen av politiken. Norge kan anses ha
foljt Sveriges liberala linje genom att skapa sin egen humanitéra image,
men i och med krisen har Danmarks exempel inbjudit till improvise-
rade begransningsatgarder (Bech et al., 2017).
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Under flyktingkrisens forsta tider varen 2015 hojde Norge undan-
tagsvis sin flyktingkvot till 8 ooo personer (Hagelund, 2020). Under
hosten, nér antalet asylsokande 6kade i Norge, forandrades install-
ningen. Ar 2015 anlidnde 31 0oo asylsokande till landet, tre ganger si
ménga som dret innan. Aningen 6verraskande kom 5 500 asyls6kande
norrifran, éver grainsen mot Ryssland. I november 2015 tog Norge i
bruk inre granskontroller och landet har fortsatt med kontrollerna
i flera omgangar i samverkan med andra medlemsldnder (Brekke &
Staver, 2018, s. 2171). Bevakningen av landets granser ansags vara en
nodvandig atgard for att kunna 6vervaka antalet personer som kom till
landet. Dessutom foreslog man flera skarpningar betraffande invand-
ring, asylsokning och familjeaterférening. Regeringen motiverade dnd-
ringsbehoven med att hdnvisa till Danmarks och Sveriges modeller och
med vikten av att styra asylsokande vidare till andra lander (Hagelund,
2020).

En del av forslagen vackte mycket diskussion, eftersom de skadade
Norges humanitira image. Ett exempel pa ett sédant forslag var den lag
enligt vilken myndigheterna tillfalligt kunde vigra ta emot asylansok-
ningar, i situationer da antalet anldindande personer var stort (Brekke
& Staver, 2018, s. 2171). Dessutom godkinde det norska Stortinget en
lag enligt vilken en asylsokande kan véigras forméner om han eller hon
har egendom som o6verskrider ett virde pa 5 ooo kronor. Norge for-
sokte dven forsnabba frivillig atervindning genom att erbjuda extra
bonus till de 500 forsta asylsokandena som frivilligt limnade landet
(Stokes-Dubass, 2017, s. 55). Men nir Norge atersinde minderariga
asylsokande till Afghanistan, vicktes diskussion om att detta stred mot
bade EU:s normer och internationella normer. Betréiffande atstram-
ningen av reglerna for familjeaterforening valde Norge att f6lja Dan-
marks exempel, trots att man samtidigt betonade ritten till familjeliv.
Manga av de strangare villkoren vid familjeaterforening, sasom hojning
av aldersgransen och inférande av krav pé studier eller arbete, borjade
gilla redan innan flyktingkrisen brét ut. I Norge stélls hoga krav nir
det giller forsorjningen, medan andra krav dr lindrigare dn exempel-
vis i Danmark (Bech et al., 2017).

Satsningarna pa europeisering har i Norge framfor allt markts pa
lagstiftnings- och atgardsniva. Att landet undertecknat Schengenavtalet
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och medverkar i Dublinsystemet har forutsatt en enhetlig lagstiftning
och indirekta forpliktelser i manga fragor. Samtidigt har Norge i likhet
med Sverige forsokt varda sitt rykte som en humanitir stat som res-
pekterar de ménskliga réttigheterna. Norge har dven dragit nytta av
Dublinsystemet, da landet har kunnat atersdnda asylsokande till andra
lander. Pa senare tid har ocksa Norge narmat sig EU:s minimikrav,
for att gora ett mindre lockande intryck pé asylsokande (Hagelund,
2020). Norge har haft ett starkt intresse for EU-samarbete pa flera
omraden, bland annat betriffande atertagandeavtalen'” (Adler-Nissen,
2015, 8. 197). Samtidigt har Norge dven atersdnt asylsokande med han-
visning till nationella riktlinjer, i synnerhet nér det gillt asylsokande
fran Afghanistan (Brekke & Staver, 2018, s. 2172). Betraffande striang-
are atgdrder ar Norge inte sa bundet till EU:s ramar och behéover inte
ta i beaktande mojliga sanktioner fran EU-hall. Pa territoriell nivéd har
Norge foljt sina grannldnders exempel i fraga om begransningar och
gransbevakning. Att man infort granskontroller och fortsatt med dem
ar ett tecken pa nationalisering och en 6nskan att sjilv ha kontroll ver
hur ménga personer som kommer till landet. I synnerhet nir det géller
flyktingar som kommer till Norge via Ryssland har det blivit tydligt for
Norge vad det innebar att bevaka Schengenomradets yttre grians och
hur viktigt det ar med tvapartsavtal.

Finland - for en gemensam asylpolitik men med mer forbehall &n tidigare

Finland kan anses vara det mest EU-positiva landet i Norden och Fin-
lands EU-politik har i ménga fragor styrts av en ambition att na union-
ens kidrna (Ojanen & Raunio, 2018). Europapolitiken, som bygger pa en
bred nationell konsensus, utmanades egentligen forst i samband med
finanskrisen 2008 och forhandlingarna om lanepaketet till Grekland,
som drabbats hart av den ekonomiska krisen. Efter detta har menings-
skiljaktigheterna mellan de finska partierna i frimsta hand handlat om
invandringspolitiken. Nar stodet f6r det invandrings- och EU-kritiska
partiet Sannfinnldndarna 6kade under 2010-talet berodde detta dock
framfor allt pd hanteringen av finanskrisen. Finldndarna har enligt

17 Dessainkluderar en uppmaning till tredjelander att ingd motsvarande avtal med
Norge och Danmark.

Norden och EU:s flyktingkris — mot en mer samstdmd politik 191



opinionsmétningarna haft en positivare installning till invandring &n
ovriga européer (Widfelt, 2018, s. 13-15). Finland har under arens lopp
ockséd genomgéende uttryckt sitt stod for utformningen av en gemen-
sam invandrings- och flyktingpolitik inom EU. Finland har i synner-
het satsat pa utvecklandet av den gemensamma gransbevakningen och
forebyggandet av irreguljar migration (Tuominen & Valimaiki, 2021).
I och med flyktingkrisen har landets stod for en gemensam asylpolitik
dock sviktat en aning (Wahlbeck, 2019).

I Finland har andelen utlinningar i proportion till landets befolk-
ningsméngd samt mangden asylsokande varit mindre &n i de 6vriga
nordiska landerna. Under flyktingkrisen 2015 anldnde 6ver 32 0oo asyl-
sokande till landet, vilket var tio ganger fler &n under tidigare ar. Fin-
land pamindes ocksé om sin position i utkanten av EU ndr flyktingar
anldnde till landet via Ryssland. Flyktingstrommarna kom in i landet
norrifran, i synnerhet fran Sverige, och forutsatte snabba arrangemang
for mottagande. Finland stddde genom sin politik en inskrdankning av
rorligheten och forberedde sig likt de 6vriga nordiska ldnderna pa att
stanga granserna (Statsradet, 2015b). I motsats till i de 6vriga landerna
verkstilldes planen dock aldrig.

I statsminister Juha Sipilds regering (2015) fick Sannfinnldndarna
regeringsansvar. Genom regeringsprogrammet ville man i frimsta hand
framja arbetsrelaterad invandring och man betonade att omplaceringar
inom EU var frivilliga (Statsradet, 2015a). I december 2015 offentlig-
gjordes regeringens asylpolitiska atgardsprogram, genom vilket man
presenterade verktyg for att klara den 6kade méingden asylsokande.
Programmet drog upp riktlinjer f6r en harmonisering av forfarings-
sitten bade pa EU-niva och pa nordisk niva. Dessutom foreslogs att
man skulle dela med sig av de bésta nordiska handlingsmodellerna och
harmonisera framfor allt integrationsatgiarderna. Det var viktigt for
regeringen att sdkerstélla att finsk lagstiftning och praxis inte var for-
delaktigare dn vad den ldgsta nivan enligt unionslagstiftningen forut-
satte. Vidare upphorde Finland sommaren 2016 med att bevilja natio-
nellt uppehéllstillstind pa grund av humanitéart skydd och inskréankte
mojligheterna att fa uppehéllstillstind pa grund av alternativt skydd,
genom att hédnvisa till det forbéttrade sakerhetsldget i asylsokandenas
hemlénder (Irak och Afghanistan).
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Som helhet medforde atgarderna som Sipilds regering genomforde
att det blev svarare att fa internationellt skydd och att de asylsokandes
rattsskydd forsaimrades. Finland stodde dock EU:s gemensamma atgar-
der och mottog bland annat i och med interna omplaceringar 1 980
personer fran Grekland och Italien. Sipilé foreslog dessutom en 6kning
av kvotflyktingmangderna, som en 16sning pa problemet med irregul-
jar migration inom hela EU."® Vidarebosittningen ansags vara till for-
del f6r de mest sarbara méanniskorna. Finland betonade ocksa vikten
av att snabbt godkdnna en for hela EU gemensam forteckning over
sakra ursprungslander och tredjeldnder. Senare lovade statsminister
Antti Rinnes (och ddrefter Sanna Marins) regering (2019) att atgarda
de forsamringar i asylsokandes réttigheter som gjordes under Sipilds
regeringstid. I nuvarande regeringsprogram lovas dven mer hallbara
l6sningar pa problemen med familjeaterférening, asylansoknings-
processernas langd, atersaindningen av asylskande och minderériga
asylsokandes stdllning (Statsradet, 2019).

I Finland har effekterna av europeiseringen hangt samman med en
forbattring av utldnningars réttsliga status samt med en harmonise-
ring av asylmottagningssystemet och av olika begrepp i lagstiftningen
(Tuominen & Valiméki, 2021). Senare har Finland likt 6vriga nord-
iska lainder genomfort manga dndringar i asylsokandes stéllning och
rattigheter, i syfte att gora landet mindre lockande f6r invandrare. Men
Finland har under och efter flyktingkrisen trots allt verkstéllt interna
omplaceringar som man kommit 6verens om pa EU-niva och motive-
rat sina handlingar genom att papeka att de utgoér en del av de gemen-
samma europeiska anstrangningarna och att de bidrar till att dela pa
bordan. Finland har alltsé i enlighet med sin allmédnna EU-politik
snarare forsokt fungera som forebild och stott en gemensam politik.
Aven om Sannfinnlédndarna var ett regeringsparti under flyktingkrisens
tid, representerade de atgérder som regeringen vidtog ingen vandning
mot extrem nationalism. Trots en skarpare retorik har Finland sokt ett

18 Juha Sipild (3.12.2017). Pdaministeri Sipild haastattelutunnilla: Hallitus sinisié
my6ten yhtd mieltd kiintidpakolaisten mairan nostamisesta pitkalld ajalla,

Aamulehti, https://www.aamulehti.fi/uutiset/art-2000007284096.html (hdmtad
30.11.2020).
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gott samarbete med EU och genom olika dtgarder velat dela de syd-
liga medlemsldndernas bérda. En avgorande knuff for reformen av de
nationella processerna var den stora 6kningen i antalet personer som
anlénde till landet och oron for att asylansokningssystemet inte skulle
klara trycket. Finland har ocksa foljt de 6vriga nordiska lindernas linje-
dragningar och strivat efter ett forenhetligande av regionala processer.

SLUTSATS: MOT EN MER SAMORDNAD NORDISK ASYLPOLITIK

Flyktingkrisen och de exceptionellt stora miangderna asylsokande har
fort de nordiska landerna, som haft vildigt olika asylpolitik, in pd en
gemensam, begrinsande linje. Sverige, Norge och Finland var i férhél-
lande till sina befolkningsmangder bland de fem storsta flyktingmotta-
garlinderna inom EU (Etzold, 2017). Aven om linderna ir kinda for
sin effektiva forvaltning, 6verbelastade den stora méngden flyktingar
lindernas mottagningssystem och skapade koer i handlaggningen av
ansOkningar. I detta kapitel har sammantaget konstaterats att de utmar-
kande dragen f6r den begransande politiken bland annat har varit att
det blivit svarare att fa permanent uppehallstillstind, att méngden
beviljade ansokningar har minskat, att socialskyddet har férsvagats och
att familjeaterféreningen har blivit svérare i alla nordiska lander. Tan-
ken att det internationella skyddet kan vara tillfalligt och att den asyl-
sokande eventuellt kan atersdandas till sitt hemland har ocksa i hogre
grad funnits pa ldndernas agenda. Integrationen har i sin tur fram-
for allt kopplats till integration i arbetslivet och individens forméga
att sorja for sig sjalv och sin familj (Brochmann, 2017). Oron for hur
resurserna ska réicka till och oron for valfirdsstatens framtid har varit
styrande faktorer vid politiska 6vervidganden i alla nordiska ldnder.
Speciellt orolig har man varit for lindernas formaga att integrera en
stor méngd manliga asylsokande med vildigt olika kulturell bakgrund.
Det 6kande antalet invandrare har dterspeglat sig i medborgarnas asik-
ter i alla nordiska linder. Den empati som fanns i borjan har ersatts
av en kritisk attityd gentemot de asylsokande, och skapat ett tryck pa
att snabbt begransa invandringen. Samtidigt har flyktingkrisen starkt
stodet for invandringskritiska partier i Norden och okat kritiken mot
EU (Widfeldt, 2018, s. 11). Den forandrade stimningen har satt fart pa
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rattsliga dndringar i asylpolitiken och &ven pa ett mer generellt plan
blivit tydlig som starkare roster i debatten om invandring.
Europeiseringen av invandrings- och asylpolitiken samt proble-
men med ett gemensamt system har med andra ord haft en kidnnbar
inverkan pé de nordiska linderna. Inte ens laindernas nordliga lage har
fatt dem att undga de 6kande migrationsstrommarna mot Europa. De
nordiska ldinderna maste handla som delar av storre internationella
och regionala system och delta i kostnaderna f6r dessa. Sveriges exem-
pel visade utmaningarna med att uppritthélla en egen humanitar linje
nér resten av medlemsldnderna inte f6ljde samma modell. Genom sina
atstramade linjedragningar har de nordiska linderna forsokt ndrma sig
minimikravnivan inom EU:s asylpolitik och minska sin attraktions-
kraft som mottagarlainder. Man bor dven beakta att dessa linjedrag-
ningar utvirderas och motiveras mot bakgrunden av en generellare
europeisk handlingsram och de granser denna medfor. I Sverige ritt-
fardigade man inskrdnkningarna genom att hénvisa till andringarna
pé europeisk niva (Hernes, 2018, s. 1320). Uppfattningen om att de
nordiska landerna ar humanitira och fraimjar ménskliga rattigheter har
ifragasatts och kommit att anknyta mer till lindernas utrikespolitiska
verksamhet (Gammeltoft-Hansen, 2020). Danmark har rentav tagit till
ovanliga inskrankningsmetoder och dérigenom prévat granserna for
vad som dr passande och hur internationella normer kan tolkas. Det
ar intressant att reflektera 6ver hur trovirdigt de nordiska ldnderna i
framtiden kommer att kunna tala for internationella normer och avtal.
Som starkt reglerande linder har de nordiska linderna under arens
lopp ocksé forsokt styra EU:s gemensamma politik i enlighet med
sina egna nationella intressen och sina positioner inom EU (Greon &
Wivel, 2017). For Finland och Sverige har detta varit lttare, som delar
av samma system. A andra sidan har alla nordiska linder, trots vissa
undantag, starkt integrerats i den europeiska utvecklingen, och efter-
levnaden av de bestimmelser som hor till denna utveckling tjanar
dven de nordiska landernas intressen. Flyktingkrisen och misslyckan-
det med ett gemensamt system for hela EU ledde till att alla nordiska
linder utom Finland inférde nationella granskontroller for att kunna
overvaka mingden personer som kom in i linderna. Aterinférandet
av nationell kontroll vid grinserna utgjorde en del av en mer omfat-
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tande utveckling i EU:s medlemsstater, med vilken man sokte styra
manniskostrommarna. Att ta i bruk nationella atgarder &r ldttare for
Norge och Danmark, som inte ar bundna vid alla EU:s asylpolitiska
regler. Darigenom har de dven i framtiden méjlighet att utmana EU:s
gemensamma politik och visa pa alternativa handlingsmodeller.

De nordiska linderna har i och med flyktingkrisen i allt hogre grad
arbetat for en regional samstamdhet och lanat in fungerande hand-
lingsmodeller av varandra. Detta forklaras av den gemensamma grund
som de nordiska valfirdsstaterna stir pa och de liknande utmaningar
som invandringen medfort for dem. Trots att de nordiska linderna
betraktar dessa utmaningar frén sina véldigt olika ramar och situatio-
ner, har krisen tydligare &n forut visat hur viktigt samarbetet mellan
grannldnderna dr och hur beroende de ér av varandra. Samtidigt finns
det, vilket detta kapitel ocksa har visat, manga faktorer som paverkar de
linjedragningar landerna valjer, och det ar sannolikt att lindernas sér-
drag betraffande invandrings- och asylpolitiska fragor i viss utstrack-
ning kommer att kvarsta aven i framtiden.

Oversittning: Nikola Wegar
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POHJOISMAAT JA EU:N PAKOLAISKRIISI - KOHTI YHTENAISEMPAA
POLITIIKKAA

Hanna Tuominen

Pohjoismainen yhteistyé maahanmuutto- ja turvapaikkakysymyksissd on
ollut viime vuosikymmenina varsin hajanaista ja lahinni tdydentanyt EU:n
puitteissa tehtdvaa politiikan koordinaatiota. Politiikanala on eurooppa-
laistunut integraation syvenemisen myo6téd 1990-luvulta ldhtien, vaikka
Pohjoismaat ovat asemoituneet EU:n yhteisty6hon eri tavoin. Vaikka
maahanmuuttokriittisyyden kasvu on vaikuttanut Pohjoismaissa tehtyi-
hin valintoihin erityisesti 2000-luvulla, ovat ne olleet tunnettuja humani-
taarisesta politiikan linjastaan.

Tésséd luvussa tarkastelen vuoden 2015 pakolaiskriisin aiheuttamia muu-
toksia Pohjoismaiden turvapaikkapolitiikoissa. Kriisi merkitsi kddnne-
kohtaa pohjoismaisessa maahanmuutto- ja turvapaikkapoliittisessa ajat-
telussa, silld sen seurauksena maahantulon ja perheenyhdistdmisen sekd
toimeentulon ehtoja kiristettiin tuntuvasti. Luku tuo esiin, miten Pohjois-
maat padtyivit varsin erilaisista ldhtokohdistaan suosimaan yhtendist4 ja
aiempaa rajoittavampaa politiikkaa.

Luvun nikokulma on politiikantutkimuksellinen sekd Pohjoismaiden
poliittisia ratkaisuja vertaileva. Luvun aluksi tarkastelen eurooppalaisen
yhteistyon ldhtokohtia Pohjoismaissa, keskittyen maahanmuutto- ja turva-
paikkapolitiikan pidempéan linjaan tuoden esiin sekd ulkoisia etta sisdisia
tekijoitd poliittisten ratkaisujen taustalla. Luvun teoreettisena viitekehyk-
send hyddynnetddn eurooppalaistumisen ja kansallistumisen kasitteita.
Néiden kehityskulkujen vdlinen jannite auttaa selittdmaan pakolaiskriisin
synnyttdmid pyrkimyksid seké tehtyja polititkan muutoksia. Luvun maa-
kohtaisesti etenevéssd osassa tuon esiin erityisesti turvapaikkapolitiikassa
tehtyjé linjauksia sekd pohdin, miten tehdyt valinnat ilmentévat toisaalta
eurooppalaistumista, toisaalta taas kansallistumista. Lopuksi keskustelen
siité, kuinka kriisin tuomat muutokset ovat yhtendistaneet Pohjoismaiden
kdytdntojd ja osoittaneet tarpeen tiiviimmaille yhteisty6lle maahanmuutto-
ja turvapaikkakysymyksissa.
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THE MIGRATION CRISIS IN THE NORDIC COUNTRIES - TOWARDS A MORE
COMMON APPROACH

Hanna Tuominen

Nordic cooperation in migration and asylum policies has been rather
informal and mainly complemented cooperation at the EU level. Due
to the deepening of integration since the 1990s, the policy area has seen
increasing Europeanization. This is despite the fact that the Nordic coun-
tries hold different positions and attitudes towards EU cooperation. In the
2000s, voices critical of immigration have become more vocal also in the
Nordic countries. However, the countries have mainly maintained their
humanitarian image in asylum and refugee issues.

This chapter studies the asylum policy changes in the Nordic coun-
tries after the 2015 refugee crisis. The crisis caused pressure to change
the long-term asylum and refugee policy line in all the Nordic countries.
This change is considered to mark a clear paradigmatic shift in the policy
development. All Nordic countries made restrictions concerning granting
protection, family reunification and the social benefits of asylum seekers.
The chapter describes how all the Nordic countries became to adopt rather
similar restrictive policies despite their former differences.

The chapter adopts a political scientific perspective and applies a com-
parative perspective to country cases. First, I consider the preconditions
for European level cooperation in the Nordic countries by focusing on
the countries’ approaches to long-term immigration and asylum policy.
The theoretical framework benefits from the concepts of Europeanization
and nationalization. The tension between these helps to explain the efforts
and political changes during the refugee crisis, discussed in the empirical
section. I conclude by reflecting how the crisis has harmonized Nordic
practices and indicated a need for closer regional cooperation in asylum
and refugee questions.
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Anna Barlow

NORDISKA ERFARENHETER AV
TILLGANG TILL RATTVISA

FORSOK ATT IDENTIFIERA EN OVERFORBAR NORDISK MODELL
FOR ADMINISTRATION AV RATTSHJALP

Det har sagts att en regerings framsta ansvar &r i att inom grénserna
for sina befogenheter sorja for en adekvat rattsordning (Caplen, 2016,
s. 13). Anda finns det inte nagot faststillt sitt for hur detta ska goras
och regeringar virlden 6ver tar sig an uppgiften pa véldigt olika satt."
I Europa foreskriver Europeiska konventionen for skydd av de ménsk-
liga rittigheterna (Europakonventionen) i artikel 6, att "var och en skall
[...] vara berittigad till en rittvis och offentlig rittegang inom skalig tid
och infér en oavhéngig och opartisk domstol som upprittats enligt lag”.
Europeiska domstolen for de manskliga rattigheterna (Europadom-
stolen) har dock bekriftat att staten har majlighet att fritt vélja hur detta
ska uppnas (Andronicou och Constantinou mot Cypern, 1997, s. 199—
200). Friheten att bestimma om hur rattvisa ska skipas pa ett rattvist
satt leder till en del férvinande resultat, sisom en vasentlig skillnad
i hur rattshjalp i civila drenden administreras i Finland och Sverige -
jurisdiktioner som i allmadnhet forvintas ha en likadan syn pa rattvisa
(Barlow, 2019, s. 323).

Tillgéng till rattvisa innefattar en hel rad faktorer sésom domstols-
avgifter, hur komplex lagstiftningen ar, nivan pa den offentliga jurist-
utbildningen och kostnaderna for privata jurister. Utrymmet tillater
inte att har fullt ut utforska tillgangen till rittvisa inom de nordiska

1 Se t.ex. data insamlade av the Global Access to Justice Project (oktober 2021),
http://globalaccesstojustice.com.
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jurisdiktionerna. Den hir studien kommer att begrénsas till tva huvud-
omraden: administrationen av de statsfinansierade system som erbjuder
rattshjalp till personer delaktiga i rdttstvister, det vill siga strukturer
for beslutsfattande och 6verklaganden, samt rattsbitradenas status, och
de mest centrala forsoken att undvika formell domstolsprocess. Manga
viktiga omrdden kommer inte att tas upp, bland annat det materiella
innehallet i reglerna for réttshjalp, alltsa kriterierna enligt vilka ratts-
hjalp beviljas i individuella fall, regler om ekonomisk kvalifikation och
de typer av fall som rattshjalp beviljas for etc. Medan fokus hir kom-
mer att ligga pa bistand i tvistemél bor man notera att juridisk radgiv-
ning ocksa dr en viktig del av tillgdngen till rattvisa och att det i alla
de nordiska jurisdiktionerna, i storre eller mindre utstrackning, finns
statsfinansierade system for att erbjuda dylik radgivning.

Detta kapitel begrénsas till en undersékning av statsfinansierade
atgarder som utgor regeringens svar pa skyldigheten att svara for till-
gang till rattvisa och rattvis rattstillampning.

I de nordiska linderna har emellertid en betydande del av atgérderna
for tillgang till rattslig provning lagts ut pa privata foretag i form av
rattsskyddsforsikringar, och aktorer inom tredje sektorn fyller manga
av de hal som uppstar nér formella atgéarder inte racker till (Hammer-
slev & Ronning, 2018). Dessa mekanismer ar viktiga och virda en
undersokning, men de dr inte en del av den aktuella analysen.

En jamforelse av de olika tekniker som anvénds for en tillborlig till-
gang till rattvisa dr av akademiskt intresse, men ar ocksé relevant for
beslutsfattarna nir de planerar reformer. Detta kan ses i ett nordiskt
sammanhang till exempel di norska myndigheter begirde en jam-
forelse med Finland under beredningen av forslaget till ny lagstiftning
om rattshjalp (St.meld. nr. 26, 2008, st. 1.1). I kapitlet gors ett forsok att
identifiera en nordisk modell for tillgdng till rattvisa och att bedoma
huruvida den kan tas upp inom andra jurisdiktioner.

I alla nordiska linder férekommer en distinkt skillnad mellan
behandlingen av brottmal och andra mal (i Finland férekommer en
overlappning, se nedan). Ndr man soker en nordisk modell ar det dar-
for lampligt att beakta dessa tvé slag av mal separat.
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BROTTMAL
Beslutsfattande och 6verklagande

Alla nordiska lander erbjuder offentligt finansierat juridiskt bistand
for svarande i straffprocesser, i de flesta fall genom att en offentlig for-
svarare utses. Det enda undantaget fran denna regel finns i Finland,
dér rad och bistand i brottmal ocksé kan erbjudas genom rittshjélp av
statliga réttshjdlpsbyraer. Det forekommer en viss variation i de olika
linderna nar det giller hur, ndr och av vem férsvararen utses, medan
6verklaganden 6ver beslut att inte utse en offentlig forsvarare i samt-
liga fall behandlas av domstol.

I Danmark finns de relevanta bestimmelserna i kapitel 66 i Rets-
plejeloven, 2020. Om den étalade inte redan har ett réttsbitrade, fore-
skriver lagen att en offentlig forsvarare ska utses under forutséttning att
vissa villkor uppfylls. Dessa inbegriper att den dtalade ar hiktad, att en
dom kan resultera i ett straff som ér stringare dn boter eller att dtalet
behandlas under medverkan av nimndemén eller lekmannadomare. En
forsvarare kan ocksa utses om domstolen med hansyn till omstandig-
heterna, till exempel sakens beskaffenhet och den atalades person, anser
det 6nskvirt. Domstolen utser den offentliga forsvararen och beslut om
att neka den atalade offentlig férsvarare kan 6verklagas i hogre instans.
Nar en misstdnkt atalas utser domstolen i praktiken oftast den offentliga
forsvararen péa begdran av polisen redan fore polisférhoret.

Situationen é&r liknande i Sverige, ddr den domstol som har hand
om det straffrittsliga atalet utser en offentlig forsvarare under givna
omstiandigheter (Rattegangsbalken, 1942, kap. 21, 3-4 §). Pa begiran
utses alltid en forsvarare, om den misstankte dr anhéllen eller hiktad,
eller om det potentiella straffet for brottet ar minst sex manaders
fangelse. Dartill kan domstolen utse en forsvarare om det finns behov
med hinsyn till utredningen av brottet, eller om det pa basis av fakta i
saken finns anledning att ddma till annan péf6ljd dn béter eller villkor-
lig dom. Aven sidana paféljder i forening eller sirskilda skél kan moti-
vera att en forsvarare utses. I praktiken meddelar polisen aklagaren att
ett anhallande har skett och aklagaren meddelar domstolen som 6ver-
vager om en offentlig forsvarare ska utses. Beslut om att inte utse en
offentlig forsvarare kan 6verklagas till hovritten pa samma sétt som
vilket annat domslut som helst (Réttegédngsbalken, 1942, kap. 52,1 §).
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Isldndska offentliga forsvarare utses i regel av polisen i samband med
anhéllandet, eller d4ven utan anhallande, om en forsvarare behévs och
den missténkte begir det (Log um medferd sakamala, 2008, kap. 4).
Om polisen forvagrar den misstinkte en offentlig forsvarare, kan en
begiran riktas till domstolen. Forordnandet for den forsvarare som
utsetts av polisen &r i kraft tills den misstinkte sldpps fri eller stélls
infor ratta. Dérefter ankommer det pa domstolen att utse en offentlig
forsvarare, om utredningar pagar eller om den misstankte har atalats
for ett brott eller ar i fangsligt forvar. En offentlig forsvarare maste
utses for sjilva rittegangen, om inte den atalade redan har ett bitrade.

I Norge regleras systemet med offentliga forsvarare i kapitel 9 i
Straffeprosessloven, 1981. I allmédnhet utses forsvararen av domstolen,
men dtalsmyndigheten kan ocksa under sérskilda omstiandigheter utse
en forsvarare under tiden mellan anhéllandet och forsta gangen malet
kommer upp i domstolen (Pataleinstruksen, 1985, 9A-2 §). Domstolen
maste utse en officiell forsvarare i situationer dér en forsvarsadvokat
ar obligatorisk (Straffeprosessloven 100 och 96-99 §), vilket inbegriper
fall av haktning i mer dn 24 timmar fore rittegang, under huvudfor-
handling och under bevisupptagningen. En officiell forsvarare kan
ocksd utses dér det foreligger sédrskilda skal. Beslut av domstolen kan
overklagas till hogre instans.

I Finland tillhandahalls allmédn réttshjélp i brottmal, men enligt
lagen om rittegang i brottmal (1997/689, kap. 2) dr det ocksd méjligt att
utse en offentlig forsvarare. Finska offentliga réttsbitraden kan utses av
domstol, om den misstdnkte dr anhéllen eller hiktad infor rattegang,
eller om det brott som utreds &r allvarligt och kan leda till ett fingelse-
straff pa minst fyra manader. I mindre allvarliga fall kan ett offentligt
rattsbitrade utses, om svaranden ar omyndig eller i 6vrigt oférmogen
att forsvara sig sjdlv, eller om sérskilda skal foreligger. Offentliga for-
svarare utses av den domstol som behandlar brottmalet och domstolens
beslut kan 6verklagas till hovratten.

Den som behover juridisk radgivning eller ett domstolsbitrade i ett
brottmal kan i Finland ocksa vilja allmén rattshjalp, eftersom endast
lindrigare brottmél som inte kréver att ett bitrdde anlitas ar exkluderade
fran réttshjalpssystemet (Rattshjélpslag, 2002/257, 6.2.2 §). Beslut om
beviljande av rittshjélp fattas av statliga réttshjalpsbyraer, vilket kom-
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mer att framga mer i detalj langre fram. Avslag pa ans6kan om rétts-
hjalp kan foras till domstol f6r omprévning och omprévningsbeslut av
domstol kan overklagas till hogre instans i vanlig ordning.

Offentliga forsvarare ér alltsa tillgdngliga for svarande i brottmal i
alla nordiska lander och behorigheten att utse dessa advokater ligger
i sista hand hos domstolarna. Det finns begriansningar som utesluter
mindre mél och dessa varierar naturligtvis frdn land till land - i alla
de nordiska linderna utses emellertid en offentlig férsvarare ocksa i
mindre drenden, om sdrskilda omstandigheter gor det nodvéndigt.

Tillgang till gratis hjalp fran bérjan - en viktig princip

Inget av de nordiska systemen med offentlig férsvarare innehaller
behovsprévning, men svarande som blir domda kan éalaggas att ater-
betala en del av de uppkomna kostnaderna nar malet har avgjorts (Bar-
low, 2019, kap. 3.3). Att forsvaret i brottmal dr gratis dé rattshjalp ges ar
betydelsefullt. Det finns skal att i detta avseende minnas den foérklaring
som Finlands regering gav nir systemet med allménna rattsbitraden
infordes. Fore 1998 utfordes allt forsvar i straffrittsliga arenden i Fin-
land genom réttshjalp, pa precis samma sitt som nér det géllde civila
och férvaltningsrattsliga arenden, inklusive behovsprovning. Reger-
ingen ansag emellertid att:

Den som dr misstinkt for brott skall alltid, oberoende av ekonomisk
stdllning, ha rdtt att pd statens bekostnad fa en forsvarare vid férunder-
sokning och i brottmalsrittegang nar han inte utan sakkunnigt bitrade
tillrackligt val formar bevaka sin ratt (RP 132/1997 rd, s. 32).

Denna nya rattighet kom att anses vara s& grundldggande att den gick
forbi det existerande systemet, vilket skulle komma att fortsitta vid
sidan om. Systemet med offentliga férsvarare kom att bli "primart” i
forhallande till réattshjalp.

Tanken att varje person som misstdnks for ett tillrackligt allvarligt
brott rent principiellt ska ha ritt till statsfinansierat forsvar utgor en
praktisk tillimpning av principen att “var och en som blivit anklagad
for brott skall betraktas som oskyldig till dess hans skuld lagligen fast-
stallts” (Europakonventionen, artikel 6.2). Detta sdkerstéller att alla
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som misstdnks for brott far ett ombud och samtidigt elimineras risken
for att en person lider ekonomiskt till foljd av en falsk anklagelse.
System som innefattar behovsprévning medfor en risk att en del svar-
ande ér for vilsituerade for att vara berattigade till statlig rattshjalp,
men dnda inte har tillrdckliga medel for att kunna betala privata jurist-
arvoden. Dessutom kan sadana system gora att oskyldiga misstankta,
som betalat for sitt eget forsvar, blir medelldsa.

Dartill kan system med allméinna offentliga férsvarare bidra till en
positivare allman instéllning till statliga utgifter for férsvar i brottmal.
Systemen ér tillgdngliga for alla, rik eller fattig, oskyldig eller skyldig,
och ér dérfor en tjanst som var och en potentiellt kan anlita, eftersom
det dr tankbart att vem som helst kan bli anklagad for ett brott. Alltsa
blir detta ett skyddsnit for alla, snarare dn en social formén som kan
vicka forargelse hos dem som upplever att de genom skatter betalar
for ett system de inte kan dra nytta av eftersom deras inkomster &r for
hoga. Som Byrom (2017, s. 229) skriver:

Ett system som bygger pa skattefinansiering, som uppmuntrar till att
dra paralleller mellan dem som betalar till systemet och dem som far
formaner tack vare systemet, vicker omedelbart fragor om stigma och
svek, i synnerhet ndr det giller tjdnster som inte erbjuds var och en.

De sociala fordelarna med gratis offentligt forsvar i brottmal maste
balanseras mot de potentiellt hga kostnaderna nér tjdnsterna utnytt-
jas. Det ar naturligtvis sé att dylika system innebar att man betalar for att
forsvara ocksa dem som kunde, och i en annan sorts rittshjalpssystem
skulle, betala for sin advokat sjdlva. Pa grund av den starka korrelationen
mellan lag socioekonomisk status och straftrittsliga ingripanden utgor
dylika drenden emellertid sannolikt endast en liten del avden samman-
lagda méngden. Inom de nordiska systemen maste mer vélsituerade
atalade som doms éterbetala sina forsvarskostnader efter rittegangen,
vilket dairmed minskar statens kostnader (Barlow, 2019, s. 109).

Avsaknaden av behovsprovning nér beslut om réttshjalp fattas ar ett
sardrag i de nordiska systemen med offentliga forsvarare. Det maste
anses utgora en del av vilken som helst potentiell modell som kan tas
upp dven i andra ldnders rattssystem.
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Offentligt anstdllda eller privata forsvarare - en nordisk modell?

Som vi har sett sker forsvaret i straffrattsliga drenden i Norden huvud-
sakligen genom system med offentliga forsvarare. Dylika system &r
inte ovanliga internationellt och finns exempelvis i USA, Australien
och Brasilien. Vad som é&r virt att notera nir det giller de nordiska
systemen &r vilken status de jurister som agerar offentligt rattsbitrade
har. De ar privat verksamma jurister, med undantag for Finland, dér
statsanstéllda jurister vid rattshjalpsbyraerna ocksa kan utses till offent-
liga forsvarare. Det betyder inte att den atalade fritt kan valja advo-
kat inom alla de nordiska systemen. I Norge finns ett register av fasta
offentliga forsvarare for varje enskild domstol (Straffeprosessloven,
1981, 103 §). I andra delar av varlden ér det vanligare att systemet med
offentliga forsvarare bygger pa en modell med avlénad personal med
byréer som inrittas och finansieras av staten (Machado de Castro et al.,
2017; McKinney & Baker, 2020; Schnell, 2018).

Kombinationen av ett allmént system bestaende av ratt till offentliga
forsvarare utan behovsprovning och uteslutande? privatpraktiserande
jurister forekommer i alla nordiska lander och ar inte vanligt nagon
annanstans. Man kan darfor anse att det finns en nordisk modell for ett
system med offentliga forsvarare med dessa sardrag. Analyser i andra
jurisdiktioner av system med offentligt anstdllda forsvarare (Bridges
et al,, 2007, s. 231) tyder pa att det kan bli dyrare med en lonebaserad
modell 4n med ett “judicaresystem”, ddr privatpraktiserande jurister
betalas. Dérfor dr den nordiska kombinationen som bestar av ett all-
mént system utan behovsprévning och offentliga forsvarare med en
arvodering enligt judicaresystemet” en modell som fortjanar att all-
varligt 6vervégas i andra ldnder.

Hur dverforbar ar modellen?

Som vi har sett tycks det finnas en nordisk modell for ett system med
offentliga forsvarare, som kdnnetecknas av att det dr allmangiltigt
(ingen behovsprovning) och av att férsvararna dr privatpraktiserande
jurister. Detta dr en 10sning som kan vara av intresse pa andra héll och
det finns faktiskt ett farskt exempel pé en foresats att kopiera model-

2 Forutom i Finland, se ovan.
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len. I Wales pagér ett remissforfarande om huruvida justitieforvalt-
ningen ska frigoras fran Storbritanniens regering och overtas av den
walesiska nationalférsamlingen. Som en del av den processen tillsattes
en kommission for rittvisa i Wales (Commission on Justice in Wales).
Kommissionen samlade faktaunderlag och rekommenderade 2019 att
rattsliga fragor borde avgoras och verkstillas i Wales. Med tanke pa
detaljerna for den potentiella regleringen sokte kommissionen fore-
bilder i andra jurisdiktioner, de nordiska ldinderna medriknade, och
fastnade for fordelarna med det nordiska systemet med tillgang till
rattvisa i straffrittsliga drenden:

Vi finner att de nordiska landernas tillvigagangssitt battre Gverens-
stimmer med malet att skapa ett rattvist och skiligt samhélle i Wales
och att ett system som bygger pa dessa tillvigagingssatt med rittshjalp
som tillhandahalls av domstolarna ér battre lampat att hjalpa dem som
anklagas for brott. Vi anser att [...] ett offentligt system for juridiskt
bitrdde vid domstolarna i icke-obetydliga ml, liknande det som
anammats i de nordiska landerna (med praktiserande jurister vitt
utspridda 6ver Wales och med gratis tjanster redan fran borjan av
processen) skulle erbjuda en modell for battre och réttvisare tillging
till rattvisa for dem som star infor straffrattsligt atal, om man jamfor
med den nuvarande modellen for réttshjilp. (Commission on Justice in
Wales, mom. 3.84; hdr i 6vers. fran engelska)

Processen med att decentralisera rattskipningen till Wales pagar i skri-
vande stund fortfarande och darfor kan inga slutledningar dras om
vilken framgang en reception av det nordiska tillvigagangssattet kan
tankas ha, men det dr uppenbart att modellen kan vara tilltalande for
andra jurisdiktioner. Aven om transponeringar pd omradet tillging
till rattvisa som regel bor foretas med stor forsiktighet, eftersom dylika
system dr komplexa och samverkar med andra sociala, politiska och
réttsliga faktorer (Barlow, 2019, kap. 9.5), visar det walesiska exemplet
att den nordiska modellen for tillgang till rattvisa for brottsatalade andé
ar attraktiv for andra jurisdiktioner.
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CIVILA OCH FORVALTNINGSRATTSLIGA ARENDEN
Beslutsfattande och 6verklagande

Sasom ovan namndes fattas beslut om rattshjélp i alla drenden (civila,
forvaltningsrittsliga och straffrattsliga) i Finland av jurister vid statens
rittshjalpsbyraer (Rittshjalpslag, 2002/257 och Lag om statens ritts-
hjélps- och intressebevakningsdistrikt, 2016/477). Detta giller &ven om
maélet handhas av en privat jurist. Klienten ansoker digitalt om ratts-
hjalp. Det ér réttshjalpsbyran som avgor om klienten har ratt till ratts-
hjélp eller ej. Aven om rittshjilp beviljas dr det inte nodvindigtvis
samma byra som skéter drendet — det kan tas om hand av en privat
jurist eller av nagon annan réttshjélpsbyra. Som vi ska se r detta ett
ovanligt forfarande i nordiska sammanhang, men det dr mycket likt
systemet i republiken Irland (Barlow, 2019, s. 118-119). Ansékan om
omprovning av en avslagen begdran om réttshjalp kan goras hos den
domstol som har hand om det materiella fallet eller, om det inte finns
nagon sadan domstol, hos forvaltningsdomstolen (Rittshjalpslag 2002,
11.1 § och 24 §).

I Island gors ansdkan om réattshjalp hos inrikesministeriet, men den
héanskjuts till en rattshjalpskommitté bestaende av jurister som avgor
om kraven uppfylls (L6g um medferd einkamala, 1991, kap. 5, 125 §).
Detta meddelas sedan ministern, som formellt beviljar eller avslar
ansokan om rattshjalp. Det finns ingen explicit rétt att 6verklaga ett
negativt beslut om rattshjalp, men sdkanden kan begira att kommittén
omproévar ansokan.

Inom de tre dterstdende nordiska jurisdiktionerna finns tvé vigar for
beslutsfattande inom réttshjéilpen. I en del fall 4r det domstolen som
beslutar, i andra en administrativ myndighet. Savil i Norge (Rettshjelp-
loven, 1980, 19 § och FOR-2005-12-12-1443, 4-1§) som i Danmark (Rets-
plejeloven, 2020, 327 §) har domstolarna behorighet att meddela beslut
om gratis rittegang, om det finns skal att formoda att villkoren for
rattshjélp foreligger. Behovsprévningen dr minimal. I fall som kraver
mer omfattande behovsprévning fattas beslutet av justitieministern
(Danmark) eller av statsforvalteren (Norge). I Sverige ér laget ett annat.
Beslut om rittshjalp i vilket mal eller drende som helst som omfattar
domstolsforhandlingar fattas av domstolen. Rattshjilpsmyndigheten
har ansvar enbart for 6vriga drenden (Réttshjalpslag, 1996, 39 §).
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Administrativa myndigheters beslut om rattshjalp i dessa tre juris-
diktioner 6verklagas till andra offentliga organ. I Danmark 6verklagas
avslag av justitieministern till Procesbevillingsnaevnet, ett sjalvstan-
digt organ inom det danska domstolsvisendet (Retsplejeloven, 2020,
328:6 §). I Sverige far, pa ett mycket liknande satt, avslag om rattshjalp
av Rattshjalpsmyndigheten 6verklagas till Rattshjdlpsnamnden, ett
administrativt organ vid Justitiedepartementet (Réttshjélpslag, 1996,
44 §). I Norge kan beslut om rttshjilp som fattats av statsforvalteren
overklagas till Justitiedepartementet (Rettshjelploven, 1980, 26 §). I alla
tre jurisdiktioner kan beslut av domstol i fragor som galler rattshjalp
overklagas i hogre instans.’

Korrelationen ar alltsdé mycket liten mellan de olika nordiska lan-
derna nér det giller beslut om rittshjalp i civila och férvaltningsratts-
liga mal. De narmaste likheterna finns mellan Danmark och Norge,
dér okomplicerade beslut om forutséttningarna for rattshjalp fattas
av domstolarna och mer invecklade beslut fattas av en administrativ
myndighet. De &vriga tre jurisdiktionerna har arrangemang som inte
passar in i nagot system. Darfor dr det inte mojligt att lagga fram en
nordisk modell for tillgang till rattvisa nar det galler rattshjalp i civila
och administrativa drenden. Som vi ska se langre fram delar de nord-
iska lainderna emellertid det viktiga sdrdraget att manga familje- och
forvaltningsrittsliga tvistemal dirigeras bort fran domstolarna, vilket
minskar pressen pa rattshjilpssystemet i tvistemal.

Rattsbitrddets stallning

Rattshjdlpsarbetet i civil- och forvaltningsrittsliga drenden foljer lik-
nande monster i de nordiska landerna. Tjansteproducenterna dr till
overvagande del privatpraktiserande, forutom i Finland. Enligt svensk
lagstiftning ska rattsbitradet vara "en advokat, en bitradande jurist pa
advokatbyra eller nagon annan som ar lamplig for uppdraget” (Rétts-
hjélpslag, 1996, 26 §). Offentliga forsvarare utses i offentligrittsliga

3 Sverige: Rittshjilpslag 1996, 43 §. Norge: Rettshjelploven, 1980, 27 §. Danmark:
Retsplejeloven, 2020, 327 § anger att avslag om réttshjélp dr domstolsdrenden
och kan ddrmed 6verklagas enligt tvastegsprincipen. Enligt dansk praxis 4r det
oklart om provningstillstand behovs for dylika avslag.
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arenden, sasom barnomsorg, frihetsber6vande med stod av lagstift-
ning om psykisk hilsa och tvangsvard av missbrukare, men precis som
nér det géller straffrattsliga drenden ar dessa advokater privatpraktise-
rande, trots att de utses av domstol.

Isldndsk civil- och forvaltningsrattslig rattshjalp erbjuds likasé helt
med hjélp av privatpraktiserande jurister, utan nagra begransningar
vad giller vilka jurister som har rétt att ta emot rattshjalpsarenden.
I Norge kan, utover privatpraktiserande jurister, sidana jurister som
arbetar pa nagon av de fa statliga rattshjalpsbyraerna ta emot dylika
arenden. Det forekommer en viss kontroll av dem som skoter ratts-
hjélpsarenden i Danmark, dér justitieministern utser “ett limpligt antal
advokater” till varje domstol for att utfora réttshjalpsarbetet (Retspleje-
loven, 2020, 333 §).

IFinland drhuvudregeln ddremotatt rittsbitradenavid destatliga rétts-
hjalpsbyraerna utfor réttshjélpsarbete i alla slags drenden. Utgangslaget
ar att rattshjalpsarbetet ar forbehallet rattshjalpsbyraerna, men under
vissa forutsittningar kan ocksa privatpraktiserande advokater skota
arenden som gar till domstolsbehandling (Réttshjalpslag, 2002, 8.1 §).
Detsamma giller om en rattshjélpsbyra inte kan ta sig an fallet pa grund
av bristande kapacitet, jav, avsaknad av 6msesidigt fortroende eller ofor-
maga att tillhandahalla tjanster pa sdkandens eget nationalsprak (Lag
om statens réttshjalps- och intressebevakningsdistrikt, 2016, 12 §).

Det finns alltsd ett monster for regleringen inom de nordiska lander-
na, med undantag for Finland. System med civilrittslig rattshjalp som
ges av privata aktorer dr emellertid inte ovanliga, ”judicaremodellen”
ar vanlig bland annat i Europa och Nordamerika. Darfor kan man inte
pésta att detta ar en specifikt nordisk modell.

Utomrattsliga och forenklade rattsliga forfaranden - ett nordiskt
tillvigagangssatt?

Forekomsten av en tvist, dven en som giller utnyttjande av lagliga
rittigheter, nodvandiggor inte en domstolsbaserad 16sning, och till-
gang till rattvisa kan uppnés dven med andra tvistlosningsmekanis-
mer. Ocksa ur ett rent ekonomiskt perspektiv har det konstaterats vara
betydligt mer kostnadseffektivt att investera i tillgédngliga tvistlosnings-
forfaranden eller att tillhandahalla juridisk information, 4n att bekosta
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domstolsprocesser och riéttshjélp for att bista parterna (Barendrecht,
2011). Ocksd med hénsyn till en tvistande parts basta kan det vara att
foredra att halla saken utanfor formell rittegang av flera olika skal,
bland annat kostnader, tid, stress och majligheten till uppriktigt enga-
gemang (Barlow, 2019, s. 293-296).

Detta giller i synnerhet familjerdttsliga drenden dér kdnslovagorna
naturligt gar hoga. Med tydlig medvetenhet om detta har instéllningen
i alla nordiska lander varit att forsoka halla familjerattsliga drenden
utanfor domstolarna och att skota dessa tvistemél genom alternativa
institutioner. Dessa kompletterar och i vissa fall erséitter domstolarna
atminstone under de tidiga faserna av familjerittsliga tvister. I Sverige
omfattas till exempel de flesta familjerittsliga drendena inte lingre av
rattshjdlpen (Schoultz, 2018, s. 55). I stillet for att fora drendena till
domstol som tvistemal om ekonomiska fragor till foljd av splittrade
forhallanden, skots dessa drenden i forsta hand av en bodelningsfor-
rittare. Denna tjdnsteman, vanligen en jurist, ska forsoka uppna for-
likning mellan parterna, men om detta inte dr mojligt ska forréttaren
bestimma om bodelningen. Domstolen blir inblandad i tvistemélet
endast om den ena av parterna klandrar bodelningen (Aktenskapsbalk,
1987, kap. 17). Tvister som giller barn styrs i Sverige till kommunala
medlingstjanster innan rittsliga forfaranden inleds.

Bade Finland och Norge har forfaranden som innebér att 6verens-
kommelser genom medling kan bli juridiskt bindande utan domstols-
forfarande. Nar det géller Finland, ger kommunala barnskyddstjanste-
mén information och rad och forséker genom medling komma till en
6verenskommelse om hur arrangemangen for barnen ska se ut. Om en
6verenskommelse nés, har socialndmnden behérighet att gora den juri-
diskt verkstéllbar (Lag angaende vardnad om barn och umgéngesritt
1983/361, 8 §). I Norge ar det obligatoriskt for par som vill skiljas eller
separera att motas for medling, om de har minst ett barn under 16 ar
(Barnelova 51 §; Ekteskapsloven 26 §). Om vardera foraldern samtycker
till det administrativa férfarandet och detta f6ljs av en dverenskom-
melse, kan den faststéllas av fylkesmannen (Barnelova, 1981, 55 §).

Danmark har gitt annu ldngre. Ddr inledde "Familieretshuset” sin
verksamhet 2019. Det tar hand om drenden som galler faderskap, hem-
ort och umgange, adoption, bidrag, separation och skilsmissa. Familie-

214 ANNA BARLOW



retshuset tar emot ansékningar och hinfér dem till ett av tre spar:
“enkla”, “svarare” och “komplicerade” fall. Beroendet pa sparet kan
saken handldggas helt och hallet inom Familierettshuset, vilket inne-
bér att ddr det finns en 6verenskommelse om skilsméssa, barnens uppe-
hille och boende, behdvs ingen domstolsmedverkan. Komplicerade
arenden fors vidare till domstol av Familieretshuset, men forst efter att
alla tankbara atgéarder har vidtagits for att sikerstélla att alla parter och
sjdlva malet dr val forberedda. Familieretshuset férordnar ocksa ratts-
bitraden i komplicerade och offentligrattsliga mal. Manga, men inte alla
beslut av Familieretshuset kan 6verklagas i domstol (Familieretshus-
loven, 2019, kap. 2, 10 och 12). Familieretshuset ar grundpelaren i "et nyt
system pa det familieretlige omrade” tillsammans med domstolen, det
vill sdga "Familieretten” (Lovforslag nr. Lgo, 2018).

Intressant nog har en man sett en motsatt utveckling i Island. Genom
en lagdndring 2003 inférdes en bestimmelse om presumtiv gemensam
vardnad om barn och justitieministeriet frantogs dess tidigare behorig-
het att fatta beslut i vardnadstvister och behorigheten 6verfordes pa
domstolarna. Detta bidrog till en avsevird 6kning i kostnaderna for
rattshjélp, vilket senare forbattrades genom en dndring 2015 enligt
vilken medling i vardnadstvister kan inledas innan drendet fors till
domstol (Antonsdottir, 2018). Det verkar som om 6vergangen till dom-
stolsbehandling av vardnadstvister inte var nagon framgéng, atmin-
stone inte ekonomiskt.

Om man bortser fran den islandska erfarenheten, har den dver-
gripande tendensen i de nordiska landerna varit att frangad domstols-
medverkan till forman for en icke-juridisk beslutsprocess i familje-
tvister — ett motdrag till 6kad juridifiering som av Papendorf (2018)
beskrivs som nagot problematiskt.

Detta synsitt begransar sig inte till familjeratten, utan ar ocksa
uppenbart pé forvaltningsrittens omrade. I Danmark spelar forvalt-
ningsrattsliga klagonamnder (klagensevn) en “framtriadande roll” nér
det géller att sakerstalla tillgang till rattvisa (Conradsen & Gotze, 2014,
s.164). Det dr ovanligt att parter bitrdds infor dessa informella ndmnder,
vilket minskar belastningen pa rittshjalpen och ger i teorin tillgang
till réttslig provning utan att jurister behover ingripa till forman for
individen. Méanga av nimnderna handhar dock ytterst tekniska amnes-
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omraden och man kan hévda att en sddan handldggning de facto kan
vara oréttvis med tanke pa att parterna saknar nagon som foretrader
dem (Ellersgaard Nielsen et al., 2012, s. 31-32).

Finland och Sverige har bida separata férvaltningsdomstolar vid
vilka juridiska ombud ér séllsynta av tva skil - domstolarna handlédgger
ofta mal endast pé basis av skriftligt material utan muntligt hérande,
och domarna ér skyldiga att sikerstilla att arendet har utretts ordentligt
av myndigheterna (Sverige, Forvaltningsprocesslagen, 1971, 8 §; Fin-
land, Lag om rittegang i forvaltningsarenden, 2019/808, 37 §). Dessa
bestammelser 6kar i sin tur i princip tillgangen till réttvisa for svaran-
den, eftersom avsikten med dem é&r att minska behovet av juridiska
ombud, som kan vara for dyra eller svéra att fa tag pa. Samtidigt mins-
kar statens kostnader for réttshjalp.

I Norge dr den allminna héllningen att forsoka avgora drenden
innan de nar domstolarna och det &r obligatoriskt att forsoka na med-
ling i ménga privatrattsliga drenden. Behandlingen i medlingsorganen,
de sé kallade forliksraden “skal legge til rette for at partene ved mekling
eller dom far lgst saken enkelt, hurtig og billig”, men forliksraden hand-
lagger inte familjerittsliga eller forvaltningsrittsliga drenden (Tviste-
loven, 2005, kap. 6). Forliksrddet kan meddela dom om parterna &r
overens och dven i tvister dér vardet ar litet. Avgéranden av forliksradet
kan endast pa begransade grunder 6verklagas till tingsratten.

Alla dessa mekanismer, som i de nordiska linderna i huvudsak galler
familjeréttsliga och forvaltningsrattsliga tvister, kan potentiellt 6ka till-
gangen till rattvisa for dem som har svért att fullt ut anlita domstols-
vasendet, vare sig det beror pa penningbrist eller brist pa forstaelse
eller tillit. Det ar allmént "vedertaget att man inte behover advokater
och rittshjélp for att skipa réttvisa i dessa alternativa forum” (Mullen,
2016, 5. 70) och att réttvisa enkelt och billigt kan uppnas for parter utan
rattsombud. Ett varningens finger bor dock hojas, eftersom studier
inom andra jurisdiktioner har visat att de som utnyttjar dylika alterna-
tiva forum kan uppleva dem som "dverformalistiska, tidskravande och
synnerligen stressande” (Busby & McDermot, 2016, s. 180). Dessutom
ar forfarandena, till skillnad fran domstolsbehandlingar, i allménhet
privata, vilket &r bekymmersamt med tanke pa ansvar och transparens
(Hunter et al., 2017).
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Liksom nér det giller anvindningen av “judicaremodellen” i civil-
och forvaltningsrittsliga réttshjalpssystem, dr olika metoder for att
undvika formella domstolsbehandlingar allméant forekommande. Det
skulle aterigen inte vara riktigt att beteckna detta som en specifikt
nordisk modell, &ven om den ar en mycket viktig faktor nar det galler
att forsta tillgangen till rittvisa i regionen.

SAMMANFATTNING - EN NORDISK MODELL FOR TILLGANG TILL RATTVISA

Detta kapitel dr ett forsok att definiera en nordisk modell for réttshjalp
och anviandande av andra alternativ dén domstolsbehandling som en
del av en regional syn pa tillgang till rittvisa. Aven om det inte gick att
finna nagot gemensamt karaktaristiskt forhallningssatt till civilrattslig
rittshjalp, var det andd mojligt att identifiera en nordisk modell for
offentligt forsvar bestaende av gratis bitrade fran processens borjan, dar
forsvararen utses av domstol och privatpraktiserande jurister anlitas
(det sa kallade judicaresystemet). Det gick ocksa att se en allmén trend
dér familjerittsliga och forvaltningsrattsliga drenden styrs fran form-
ella domstolsforfaranden till alternativa forfaranden, aven om detal-
jerna varierar sa mycket att ingen sérskild modell kan urskiljas.

De nordiska landerna har i gemen en lovvird syn pa tillgang till ratt-
visa. De lagger ner mer pengar pa sina réttssystem an vad som gors i
medeltal i Europa vad giller domstolar, dklagare och réttshjalp (Europa-
radet, 2018). Europeiska socialundersokningen 2011 fann att nordiska
medborgare har stort fortroende for sitt polis- och domstolsviasende
och anser att deras institutioner dr legitima makthavare (Jackson et al.,
2011, 8. 8). Det finns naturligtvis ocksa kritik som kan anféras mot sys-
temet for tillgang till rattslig provning i alla lander. Exempel pa proble-
matiska fragor ar den synnerligen sniva omfattningen av privatrittslig
rattshjalp i Norge, drojsmal med beslut om rattshjalp i Danmark, den
forsvagande effekten av skyldigheten for en part att ersétta den andras
rittegangskostnader i Finland och det alltfor starka beroendet av pri-
vata rattsskyddsforsakringar i Sverige (Barlow, 2019, kap. 9.3)

I den har korta analysen har jag studerat likheterna i Norden nar det
galler tillgdngen till rattslig provning ur ett administrativt perspektiv.
En motsvarande jamforelse utférdes nyligen ur en annan synvinkel.
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Hammerslev & Renning (2018) undersokte i vilken utstrackning ratts-
hjélp i de nordiska lainderna stimmer 6verens med den nordiska val-
fardsstatsmodellen och om ldnderna fortfarande fokuserar péa val-
fardsstaten eller om de har 6vergatt till ett marknadsbaserat system.
Slutsatsen var att Sverige har dvergatt till ett marknadsorienterat till-
vagagangssitt, medan Finland har behallit ett vélfardsstatsinspirerat
system. Danmark och Norge har enligt analysen landat mittemellan
de bada ytterligheterna. Hammerslev och Rgnning pekar pa den allt
storre roll tredje sektorn, rattsskyddsforsdkringar och medlemsorga-
nisationer spelar nar det giller réttslig hjalp till allmanheten. De sam-
manfattar att denna utveckling ser valdigt olika ut i de olika lainderna
och att "det inte forekommer nagot som kan kallas en nordisk modell
for rattslig hjalp” Denna slutsats kan efter foreliggande analys utvidgas
till att utesluta existensen av en nordisk modell for administrationen av
tillgang till réttvisa i civil- och forvaltningsrattsliga domstolsdarenden.
Det gér att se en viss gemensam trend nar det giller farre formella
domstolsforfaranden genom att familjeréttsliga drenden inte behand-
las vid domstolarna och att man i stillet anvinder tvistlosningsfor-
faranden eller forenklade domstolsférfaranden i forvaltningsiarenden.
Dessa losningar varierar dnda i sd stor utstrackning att man inte kan
tala om en nordisk modell for tillgang till réttvisa i civil- och forvalt-
ningsrittsliga drenden.

Inom straffritten har det emellertid gatt att urskilja en nordisk for-
svarsmodell som bestar av ett allmént straffréttsligt system utan be-
hovsprévning, som skots av privatpraktiserande jurister. Det har till-
vagagangsdttet har teoretiska och praktiska fordelar som redan har
uppmirksammats av walesiska beslutsfattare och som ér en lovande
modell for reception i andra jurisdiktioner.

Iinledningen framholls att komparativa studier ar viktiga for besluts-
fattarna nér de planerar reformer pa omradet tillgang till rattvisa. Av
de nordiska linderna har Norge visat prov pa stort engagemang for
komparativa studier infor dndrade tillvigagangssitt genom att ge
professor Jon T. Johnsen uppdraget (2009) att analysera den géllande
situationen i Finland och i England & Wales, och att foresld andringar
i det norska réttshjalpssystemet. Tyvirr blev det regeringsskifte innan
man kunde vidta atgarder for att genomfora forslagen och Johnsens
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rekommendationer lades pa hyllan. Allmént taget ligger internatio-
nella erfarenheter av rittshjdlp pa en lag niva - akademiska uppsatser
ar inte ovanliga, men det walesiska exemplet ovan ér ett ovanligt
komparativt tillvigagangssatt. Orsakerna till detta dr oklara, men en
faktor kan vara att réttshjalpssystemet och rittssystemet ar beroende
av varandra (Barlow, 2019, kap. 9.5). Det sammanhang ett réttshjalps-
system dr verksamt inom &r synnerligen viktigt for hur det fungerar och
rattssystem som sadana dndras sillan. Saledes kan forslag att radikalt
andra réttshjalpssystemet kdnnas frimmande och foga tilltalande. Det
oaktat skulle statsmakten gora klokt i att forsiktigt ga utanfor den egna
erfarenheten niar man forsoker forbattra tillgangen till rittvisa. Den
mangfald man kan finna till och med inom de nordiska landerna visar
att det finns ett antal mojliga 16sningar pa de vanliga problemen med
att fa tillgang till rattvisa. Det skulle vara klokt att ha en storre bered-
villighet att ldra sig av andra.

Oversittning: Tove Palmgren
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TIVISTELMA

POHJOISMAISIA OPPEJA OIKEUDEN SAATAVUUDESTA

Onko olemassa pohjoismaista oikeusavun mallia, jota voisi soveltaa myos
muualla?

Anna Barlow

On sanottu, ettd “hallituksen tirkeimpié tehtdvid on huolehtia asian-
mukaisesta oikeudenkdytdstd omalla alueellaan” (Caplen, 2016, s. 13). Teh-
tavan toteuttamiseksi ei kuitenkaan ole yhtd sitovaa ja velvoittavaa tapaa,
joten eri puolilla maailmaa kysymysté ldhestytdan varsin eri tavoin. Téassa
luvussa pohditaan, onko Pohjoismaissa yhtendistd oikeudenkéyton mallia,
jonka voisi siirtd toisen valtion oikeusjérjestelméan ja joka olisi siten rele-
vantti sekd kdytdnnon padtoksenteon etti teorian kannalta. Pyrkimyksend
on selvittdd, mitd Pohjoismaat ovat tehneet oikeuden saatavuuden (access
to justice) edistamiseksi. Paddkysymyksid on kaksi: millaisia julkisrahoit-
teisia jarjestelmia Pohjoismaat ovat kehittdneet oikeusavun antamiseksi
henkil6iden oikeusriita-asioissa (paatoksenteon rakenteet ja muutoksen-
hakuprosessit sekéd palveluntarjoajien méaarittely), ja miten ne ovat pyrki-
neet ratkaisemaan oikeusriitoja muuten kuin tuomioistuinmenettelyssa?
Tarkastelussa selvisi, ettei Pohjoismaissa ole yhtendista siviilioikeuden
alalla annettavan oikeusavun mallia. Voidaan kuitenkin erottaa pohjois-
mainen julkisen puolustuksen malli, jossa oikeusapu on maksutonta ja tuo-
mioistuimen mé4radmas ja jota annetaan judicare-mallin mukaisesti vaha-
varaisille henkiloille. Tassa mallissa on teoreettisia ja kiytannollisid etuja,
jotka on jo tunnistettu muissa maissa ja jotka puoltavat mallin kédyttoon-
ottoa my6s Pohjoismaiden ulkopuolella. Lisédksi voi todeta, ettd perhe- ja
hallinto-oikeuden alalla asiat pyritdan yleisesti ratkaisemaan muuten kuin
virallisessa oikeudenkéyntimenettelyssd, mutta kaytannon yksityiskohdat
vaihtelevat siind maarin, ettd yhta pohjoismaista mallia ei voida maarittaa.
Oikeusapujdrjestelmén toiminnan kannalta on tirkeéi ottaa huomioon
jarjestelman toimintaympéristo. Eri maiden hallituksille tekisi hyvéaa tutus-
tua muiden maiden kaytdntoihin, kun pdamaarand on parantaa oikeuden
saatavuutta. Pohjoismaat ovat paityneet oikeuden saatavuuden paranta-
miseksi ratkaisuihin, jotka saattavat olla sovellettavissa laagjemminkin.
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ABSTRACT

NORDIC LESSONS IN ACCESS TO JUSTICE
The search for a transferable Nordic model of legal aid administration

Anna Barlow

It has been said that ‘a government’s prime responsibility is surely to
provide for the proper administration of justice within its boundaries’
(Caplen, 2016, p. 13), yet there is no fixed way in which this must be done,
and governments around the world approach the task in very varied ways.
This chapter considers whether there is a cohesive Nordic model of the
administration of justice which might be transferable to other jurisdic-
tions and therefore relevant from a policy-making as well as an academic
perspective. The chapter addresses two main areas as part of an attempt
to define a Nordic regional approach to access to justice: the administra-
tion of the state-funded schemes which provide legal help to individuals
involved in legal disputes (decision-making structures and appeals pro-
cesses, and identity of the service providers); and the main attempts to
divert disputes away from formal court processes.

The examination leads to the conclusion that there is no regional model
of civil legal aid; however, a Nordic model of public defence is identified,
comprising assistance which is free at point of access, court-appointed
and delivered through a judicare model. This approach has theoretical and
practical advantages which have already been recognised in other juris-
dictions and show promise as a model for adoption elsewhere. A common
approach of diverting family and administrative cases away from formal
court proceedings is also found, although the details vary so much that
no Nordic model, as such, can be defined.

Whilst the context in which a legal aid system operates is extremely
important to its operation, governments would do well to look outside
the confines of their own experience when seeking to improve access to
justice. The Nordic solutions to the common problems of achieving access
to justice may be of wider applicability.
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Framtidsutsikter
for den nordiska ratten
och forvaltningen






GGran Sundstrom

ATT TA $16 BORTOM NEW PUBLIC
MANAGEMENT

EN HISTORISK-INSTITUTIONELL ANALYS AV FALLET SVERIGE

Sedan 1980-talet har det férvaltningspolitiska tdinkandet i de nordiska
linderna, i likhet med flertalet andra demokratier i vastvarlden, kretsat
kring det styrningsparadigm som kallas New Public Management
(NPM) (Karlsson, 2017; Christensen & Laegreid, 2001; Barzelay, 2001).
Under senare ar har dock en vixande kritik riktats mot NPM-idéerna.
Forvaltningsforskare har pekat pa att mdnga NPM-inriktade idéer och
atgédrder varit problematiska och inte alls levt upp till de egna reform-
anspraken (Blomgvist, 2016; Hood & Dixon, 2015; Pollitt & Dan, 2013;
Christensen & Laegreid, 2007; Agevall, 2005).

Avigsidorna har handlat om bland annat "pinnjakter” och "gaming’,
okade administrativa boérdor, suboptimeringar, avprofessionalisering,
minskad tillit mellan styrande och styrda samt en avtagande forstielse
for vad det innebdr att leva upp till imbetsmannarollen (Ahlback et al.,
2016; Forssell & Ivarsson Westerberg, 2014; Hall, 2012; Bouckaert, 2012;
Lundquist, 2012; Evetts, 2009; Diefenbach, 2009; Ackroyd et al., 2007;
Bevan & Hood 2006; Gregory, 2006; McLaughlin et al., 2001).

Kritiken har fatt forskarna att tala om en ny forvaltningspolitisk era,
“post-NPM”, med alternativa styrmodeller fangade i begrepp som New
Public Governance, Public Service Logic och Public Value Management
(Osborne, 2009; Greve et al., 2016; Funck & Karlsson, 2018; Lindberg
etal,, 2015; De Vries & Nemec, 2013; Christensen, 2012; Dunleavy et al.,
2005). Aven ansvariga politiker har reagerat och talat om behovet av
forandrade styrmodeller. I méanga lander, inte minst de nordiska, har
det under senare ar pagatt ett slags "post-NPM”-inriktad férvaltnings-
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politik, med fokus pa exempelvis samordning, transparens, digitalise-
ring, kompetensutveckling, deltagande och tillit (Kristiansen, 2019a;
Olsen, 2019; Leegreid & Rykkja, 2016; Hermansen & Stigen, 2013; Sjo-
blom, 2011).

For Sveriges del har situationen beskrivits som en forvaltningspoli-
tisk brytningstid (Statskontoret, 2020, s. 6). Den kritiska debatten har
under de senaste aren spridit sig fran akademin ut till de bredare folk-
lagren och foranlett den nuvarande rodgrona regeringen att efterlysa
nya styrmodeller "som gar bortom NPM” (Regeringen, 2014; Sund-
strom, 2016). I sokandet efter alternativa sitt att styra och organisera
forvaltningen har betydelsen av sévil pragmatism och verklighetsfor-
ankring som verksamhets- och situationsanpassning betonats. Sam-
tidigt har regeringen lyft fram behovet av 6kad samverkan, minskad
ekonomiadministrativ reglering och mer tillit i relationen mellan
styrande och styrda. Reformarbetet gar sedan en tid tillbaka under
beteckningen ”Tillitsreformen”, och ett antal utredningar har tillsatts
for att realisera denna reform (se t.ex. SOU 2020:40; SOU 2019:43; SOU
2018:47; Statskontoret, 2020; Statskontoret, 2019; Statskontoret, 2016).

Men trots att denna reformpolitiska satsning nu har pagatt sedan
2014, och trots att satsningen har haft starkt stod i forskningen, har
alternativa idéer och synsitt till NPM haft svart att gora sig gallande i
praktiken. Politikernas prat om behovet av nya styrformer och alterna-
tiva sétt att organisera forvaltningen har inte atfoljts av nagra beslut om
konkreta dtgarder som tydligt bryter med NPM-paradigmet. I stillet har
det mesta forblivit vid det gamla, med ett fortsatt begridnsat utrymme
for kritisk reflektion kring etablerade styrmodeller, djupldrande och
nytiankande. Hur kommer det sig?

I detta kapitel diskuteras denna frédga utifran ett historisk-institu-
tionellt perspektiv. Med Sverige som fall argumenteras det for att den
iakttagna trogheten, och oférmagan att tdnka nytt, i hog grad kan for-
klaras av det sdtt pa vilket férvaltningspolitiken har organiserats. Olika
NPM-inriktade idéer har bade sprungit fram ur och genererat olika
organisatoriska arrangemang i form av sédrskilda myndigheter, enheter,
funktioner, regleringar och sprakbruk som fungerat som starka idé-
barare for NPM. De olika arrangemangen har understott badde mark-
nadiseringen och foretagiseringen av staten. Marknadiseringen har

228 GORAN SUNDSTROM



handlat om att koncentrera staten till "karnverksamheterna” genom
att avreglera marknader, upplosa offentliga monopol och upphandla s&
mycket verksamhet som méjligt av konkurrensutsatta aktorer, medan
foretagiseringen har handlat om att sa langt som mojligt fora in det
privata ndringslivets sdtt att leda, styra och arbeta i den offentliga for-
valtningen.'

I det foljande redogérs inledningsvis for kapitlets teoretiska ram-
verk. Darefter redogor jag for hur NPM-idéerna om marknadisering
och foretagisering inledningsvis véxte fram i den svenska staten. Darpa
diskuteras hur dessa idéer kom att befastas i forvaltningen genom olika
organisatoriska arrangemang. I ett avslutande avsnitt diskuterar jag
sedan hur regeringen skulle kunna ga till vdga for att bryta den ndrmast
hegemoniska stillning som NPM-idéerna har fatt i staten och skapa en
mer pluralistisk och reflekterande forvaltningspolitik.

Kapitlets huvudsakliga budskap ér att NPM-idéerna édr djupt inorga-
niserade i den svenska staten och att denna organisering ger de akto-
rer som arbetar med och foresprakar dessa idéer en stark maktposition
samt att nya idéer om styrning och organisering kriaver en medveten
och genomténkt organisering fran regeringens sida, dels for att sédana
nya idéer alls ska kunna véxa fram, dels for att idéerna ska kunna
genomforas pa ett andamalsenligt satt.

Kapitlet handlar om Sverige, men den forvaltningspolitiska reform-
historia som tecknas nedan har mycket gemensamt med reformhisto-
rien i 6vriga nordiska lander. De nordiska ldnderna har i jamférande
forvaltningspolitisk litteratur pekats ut som speciella i séttet att beméota
NPM-idéerna. Begreppet the Neo- Weberian State (NWS) har anvénts
for att beskriva detta forhallningssatt, med inneborden att mer traditio-
nella férvaltningspolitiska varden har kommit att komplettera, snarare
an ersitta, de ekonomivérden som priglar NPM (Mazur & Kopycinski,
2020; Kristiansen, 2019a; Pollitt & Bouckaert, 2011).

NWS innebdr inte att de nordiska landerna har stitt emot NPM-
idéerna mer dn andra lander (Leegreid & Rykkja, 2016; Legreid &
Pedersen, 1999). Studier visar att de till och med har inorganiserat fler

1 Kapitlet bygger pé tva tidigare texter: en egenforfattad (Sundstrom, 2014) och
en samforfattad (Ahlbiack Oberg & Sundstrém, 2020).
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NPM-orienterade policyinstrument i staten jamfoért med andra lander,
bade gillande styrning (t.ex. strategisk planering, kontrakt, malstyr-
ning och riskanalyser) och ekonomiadministration (t.ex. kostnads-
redovisningar, resultatstyrda erséittningar och delegering av administ-
rativa beslut) (Ejersbo & Greve, 2016, s. 137-140).

Aven nir det giller processerna bakom senare ars forvaltnings-
politiska reformer uppvisar de nordiska linderna betydande likheter,
exempelvis med en relativt hog grad av byrakratidriven politik av
top-down-karaktar (Olsen, 2019, s. 17-18; Lagreid & Rykkja, 2016,
s. 112—-114). Likasd har tidpunkten for NPM-idéernas genomslag varit
likartad (slutet av 1980-talet), dar finansministerierna och en vixande
ekonomiprofession haft en starkt drivande roll och forfiktat en
marknadslogik som delvis har trangt ut den demokratiska politiken
(Kristiansen, 20193, s. 7; Olsen, 2019, s. 8, 18; Christensen, 2017; Sjo-
blom, 2011, 5. 216). Aven om framstillningen nedan avser Sverige torde
det siledes finnas en hel del forvaltningspolitiska lirdomar att dra i ett
storre nordiskt perspektiv.

TEORETISKT RAMVERK

Forvaltningspolitik brukar definieras som idéer och atgarder som riks-
dag och regering riktar mot hela (eller stora delar) av forvaltningens
organisation, arbetssitt och personal (Premfors et al., 2009; Barzelay,
2001; Greve et al., 2016). Detta kapitel tar fasta pa att forvaltnings-
politiken - i likhet med alla andra politikomréden - inte bara handlar
om dess sakliga innehall (om hur férvaltningar ska styras, tjanste-
man rekryteras, forfattningar bli mer begripliga, férvaltningar bli mer
serviceinriktade och si vidare) utan ockséd om de processer dir inne-
héllet formas och genomfors. Genom ett processperspektiv riktas
uppmirksamhet mot den organisering och det maktspel som praglar
politikomrédet.

Anda sedan styrnings- och implementeringsforskningen slog igenom
pa allvar under 1970-talet har forskare visat att politikens innehall i hog
grad paverkas av dess form, alltsa av hur politikomradena &r organi-
serade (Pressman & Wildavsky, 1973). En regering kan ha hur briljanta
politiska program och idéer som helst, men ar férvaltningen och dess
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myndigheter bristfilligt organiserade riskerar programmen och idéerna
att forhalas, forvrangas, eller kanske till och med forsvinna, i genom-
forandeledet (Vedung, 2016; Hill, 2014). Detta sammanhanger med att
politiker ofta inte kan, och ofta heller inte vill, formulera politiska pro-
gram och idéer sarskilt precist (Gioia et al., 2012). I regel 6verlater de
i stallet det ndirmare genomforandet av sina visioner till forvaltningen,
som normalt befolkas av personer som &r utpriglade experter och som
inte sillan har lang erfarenhet av det omrade inom vilket de arbetar
(Jacobsson et al., 2015; Page & Jenkins, 2005; Page, 2008). Detta betyder
att politiska idéer och program tillskrivs innebord i processer som for-
mas av det organisatoriska sammanhanget och av det aktorskap — de
idébdrare — som ges utrymme i detta sammanhang och har formagan
att “Oversatta” idéerna och programmen och ge dem konkret innehall
och mening (Kristiasen, 2019b; Bollingtoft & Holten, 2019; Lindgren,
2018; Sahlin & Wedlin, 2008; Weick, 2005). Det ar saledes inte alls sakert
att ett politiskt program utfaller som avsett, utan programmet — med
dess ofta “visiondra oklarhet” (Gioia et al., 2012) — maste f6ljas av kon-
kreta beslut som i sin tur maste dversittas i konkreta handlingar och
handlingarna resultera i effekter (March, 1980; Brunsson, 1989; Pollitt,
2001). Hur en sidan reformkedja i slutdndan utfaller beror i hog grad
pa var “oversittningen” gors och av vem. Politikomradets organisering
blir ddrmed avgoérande (Jacobsson et al., 2015; Laegreid & Rykkja, 2016).

Av stor betydelse ar att reformer i princip alltid landar i befintliga
forvaltningar (Greve et al., 2016; Pollitt, 2008; Pierson, 2000). Detta
skapar troghet. En forvaltning som har till uppgift att ta hand om en
ny reform kan under manga ar ha arbetat i en riktning och med idéer
som kan sta helt eller delvis i konflikt med de idéer som préglar den
nya reformen. Det dr darfor viktigt att fa med forvaltningen pa den
forandring som efterstravas. Detta kréver att synen pé saval problem
som losningar - och pé den kunskapssyn som mer allmént dominerar
inom forvaltningen - revideras. Sadana revideringar maste ofta ske
gradvis, via interna processer inom forvaltningen (Gioia et al., 2012,
s. 369; Kristiansen, 2019b, s. 21-25). Enligt detta synsatt handlar fram-
gangsrika reformer i hog grad om att inkludera forvaltningar, och fa
dem att gradvis "6versitta” och begripliggora reformidéer utifran deras
egna erfarenheter och invanda synsitt.
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Att fa en befintlig forvaltning att engagera sig for en reform &dr emel-
lertid inte alltid enkelt. Inte sdllan dr hdvdvunna sdtt att tinka och agera
svara att férandra. Det beror inte minst pa att tidigare reformidéer och
synsatt 6ver tid kan ha inorganiserats djupt i férvaltningen. Exempel-
vis kan det ha inrittats myndigheter, enheter, regleringar, riktlinjer,
funktioner, tjanster, utbildningsprogram med mera som fungerar som
idébararande organisatoriska arrangemang for den tidigare reformen.
Inte séillan har reformer ocksa sadan karaktdr att de individer som
kopplas till de olika organisatoriska arrangemangen delar en kunskaps-
syn, till exempel genom att de utgdr en profession, har en gemensam
utbildningsbakgrund, umgas i samma kretsar och laser samma typ av
arbetsrelaterad litteratur (Brante et al., 2015). Genom arrangemangen
institutionaliseras eller “fastnar” idéerna pé olika sitt i forvaltningen
och de far férnyad kraft. Det resulterar i fler idéer och beslut med
samma inriktning, som i sin tur foder fler organisatoriska arrange-
mang. Det uppstér ett slags sjalvforstarkande process - ett stigberoende
(Capoccia, 2015; Sundstrém, 2003; Mahoney, 2000).

De i forvaltningen som har till uppgift att "6versatta’, det vill siga
genomfora, en viss reform kan ibland saledes utgora en ganska sluten
och likriktad skara som kan ha svirt att distansera sig fran etablerade
idéer och arbetssitt. Svérigheterna att ta till sig nya idéer och arbets-
satt handlar da inte bara om att de har en konkurrerande kunskapssyn
och forsvarar andra vérden, utan ocksi om att det nya kan hota deras
maktposition (Pierson, 2015; Sundstrém, 2003).

I sadana situationer méste regeringen, for att bana vag f6r den nya
reformen, se till att formagan till kritisk reflektion, lirande och nytank-
ande stdrks bland de férvaltningar som ska genomfora reformen — sar-
skilt om det ror sig om storre big bang-reformer (Greve et al., 2016, s. 5).
Sadana egenskaper upptriader inte per automatik utan maste organise-
ras fram. For att tala med governancelitteraturen géller det for politi-
kerna att agera som “metaguverndrer” och “sitta scenen pé nytt” pa det
aktuella politikomradet (Jacobsson et al., 2015; Serensen, 2006). Det
kan de gora genom att exempelvis inrdtta nya myndigheter, med nya
uppdrag, nya regleringar och nya kompetenser, och positionera dessa
myndigheter gentemot andra myndigheter och andra organisationer
i samhallet, s& att det uppstar kreativa och framatsyftande diskussio-
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ner som utgér fran den reformberittelse som regeringen har tecknat i
propositioner och andra programtexter.

Vi ska nu narmare granska hur de NPM-inriktade idéer och atgér-
der som har dominerat svensk forvaltning sedan slutet av 1980-talet
vaxte fram och hur de kom att inorganiseras i staten. Darigenom kan
vi bilda oss en uppfattning om hur foérutsittningarna ser ut for att den
nuvarande regeringens tillitsreform ska kunna sld igenom och for att
nya styrmodeller, "som gar bortom NPM, ska kunna etableras.

NPM-IDEERNAS FRAMVAXT

Nir Socialdemokraterna atererdvrade regeringsmakten 1982 stod fré-
gan om forvaltningens legitimitet hogt pa dagordningen. Regeringen
inrittade 1983 ett sdrskilt departement, Civildepartementet, for forvalt-
ningspolitiken. Ledorden i reformpolitiken blev nu férnyelse, omprio-
riteringar och 6kad service (Mellbourn, 1986; Wockelberg, 2003). Idén
var att forhindra ett tillbakadragande av staten. Privatiseringar och
marknadiseringar skulle undvikas (Regeringen, 1985).

Fran mitten av 1980-talet kom detta grundlaggande virn om den
offentliga sektorn att ge vika fér NPM-inriktade idéer med fokus pa
besparingar och effektivitet. Det forvaltningspolitiska tdnkandet och
beslutsfattandet blev snabbt inriktat pa fragor om marknader och
management. Pa ett helt annat sétt an tidigare borjade den offentliga
sektorn ifragasittas i grunden, vilket skapade utrymme fér en ny styr-
och ledningsmodell for offentlig verksamhet modellerad efter det pri-
vata ndringslivet (Premfors et al., 2009, kap. 13).

Denna forvaltningspolitiska gir sammanhingde i hog grad med att
Finansdepartementet fran denna tid tog ett allt starkare grepp om for-
valtningspolitiken. Finansdepartementets ledning menade att Civil-
departementet "alltfor ofta flummade omkring med sitt tal om brukar-
medverkan och serviceanda” och att forvaltningspolitiken behévde bli
betydligt djarvare och inriktad pa att i grunden ompréva och effekti-
visera forvaltningen, inte minst genom inférandet av mer konkurrens
(Feldt, 1991, s. 41, 339-340).

Finansdepartementet hdmtade kraft i det nyliberala tankegods som
holl pa att ta ett allt fastare grepp om samhillet och som spreds av

Att ta sig bortom New Public Management 233



mellanstatliga organisationer som OECD och Virldsbanken samt av
olika think tanks och vetenskapliga institut (Suleiman, 2003; Hansen
et al., 2002). Idéerna letade sig in i staten via Finansdepartementet,
Riksbanken och privata organisationer som Svenska Arbetsgivarforen-
ingen och tankesmedjan Timbro (Boréus, 1994; Berg, 1999; Svensson,
1996; 2001). Ansvaret for forvaltningspolitiken flyttades nu successivt
over fran Civildepartementet till Finansdepartementet — en flytt som
fullbordades i samband med regeringsskiftet 1991 (Sundstrém, 2003,
s. 255-256, 284). Innehallsmissigt skedde nu mycket stora och snabba
skiften i férvaltningspolitiken. Reformerna handlade dels om markna-
disering, dels om foretagisering (jfr Greve et al., 2016, s. 5). Dessa bada
typer av reformer kom att drivas och beféstas av delvis olika aktorer.

Marknadiseringsidéerna

Marknadiseringsidéerna tog avstamp i etablerandet av en ny stabilise-
ringspolitisk regim (Andersson et al., 2017). Det innebar att den keyne-
sianska ekonomiska politiken dvergavs genom att savil valuta- som
kreditmarknaderna avreglerades. Samtidigt 6vergavs forsoken att mot-
verka en uppgéng i arbetslosheten med generell efterfragestimulans.
I stillet skulle nu inflationen bekdmpas till varje pris. I samma veva
beslutade regeringen om att "renodla” staten (Ehn & Sundstrém, 2020).
Konkurrensutsatt affirsverksamhet utanfor affarsverkssektorn skulle
framéver bedrivas i bolagsform, bestillarrollen separeras fran produ-
centrollen och entreprenader prévas som alternativ till offentlig regi.
Arbetet skulle inriktas mot omprovning av offentlig verksambhet, nya
finansieringsformer och 6kad konkurrens. Det som efterstriavades var
en mindre stat, koncentrerad till det som kom att kallas kdrnverksam-
heterna (Ehn & Sundstrém, 2020).

Under slagordet “valfrihetsrevolution” borjade nu allehanda mark-
nader att avregleras och offentliga monopol upplosas. Forst skedde
det inom det infrastrukturella omrédet (jarnvégar, buss, el, taxi, post,
telefoni och inrikesflyg), men kort ddrefter dven inom vérd, skola och
omsorg (Andersson et al., 2017). Parallellt borjade staten ocksa att upp-
handla allt fler varor och tjanster. Sammantaget innebar denna for-
valtningspolitik att konkurrens blev den dverordnade och sjilvklara
samordningsmekanismen i samhéllet. "Det ar uppenbart att mark-
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nads- och konkurrensmodellen ar helt 6verlagsen andra ekonomiska
system nir det giller att skapa vilstdnd, tillvixt och fornyelse”, skrev
den socialdemokratiska regeringen i sin konkurrenspolitiska proposi-
tion fran &r 2000 (Regeringen, 2000, s. 46).

Detta ekonomisk-politiska paradigmskifte anses av manga bedom-
are ha dgt rum utan négon ordentlig politisk diskussion och beredning.
Exempelvis blev avregleringarna av valuta- och kreditmarknaderna
mycket tidigt avpolitiserade och omvandlade till ett slags ekono-
misk-administrativa drenden, &mnade for tjanstemén och experter
pé frimst Finansdepartementet och Riksbanken (Strandberg, 1999;
Svensson, 1996). Dessa centrala organ kom éven att flankeras av hoga
tjidnsteman i affarsverk och myndigheter (Berg, 1999; Lundqvist, 2003;
Ottosson & Andersson-Skog, 2013; Rolfer, 2008).

Det fanns bland denna grupp av politiker och tjansteman ett tyd-
ligt drag av nédvéandighetsretorik; besluten utmalades som de enda
mojliga (Andersson et al., 2017, s. 45-51; Bildt, 1994). Enligt statsveta-
ren Torsten Svensson (1996, s. 143-150) fanns det klara tendenser till
grupptidnkande, dir en maktelit - genom avskildhet, oberoende och
teoretisk-ideologisk samsyn — bekraftade varandras idéer om vad som
behovde goras. Den langtgaende samsynen medforde att politiska
diskussioner och beredningar ansags 6verflodiga. En statlig offentlig
utredning kunde ocksa 2005 konstatera att det inte gick att knyta mark-
nadiseringen till ndgon sérskild utredning, ndgot programdokument,
nagon proposition eller nagot riksdagsbeslut. I stallet hade utveck-
lingen préglats av muddling through, det vill sdga steg for steg-16sningar
(SOU 2005:4, s. 151).

Foretagiseringsidéerna

De tendenser till grupptankande som priaglade marknadiseringsidéer-
nas framvéxt praglar ocksa foretagiseringsidéernas framvéxt. I borjan
var det emellertid delvis andra aktorer som drev dessa idéer. I centrum
stod Finansdepartementet och dess budgetavdelning, som ackompan-
jerades av regeringens stabsmyndigheter, frimst Riksrevisionsverket
(RRV) och Statskontoret. Mycket tidigt tog dessa tre ett starkt grepp om
styrningsfragorna i staten (Sundstrom, 2003). Under 1970- och 1980-
talen bedrev de ett intensivt arbete med syfte att skapa ett heltdckande
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styr- och kontrollsystem i linje med de idéer som mél- och resultat-
styrningen bygger pa och med foretaget som forebild.

Genom att arbeta mycket néra varandra och genom att ansvara for
saval utredning och utveckling som genomférande och utvéirdering av
styrmodellen kunde de tre organisationerna kontrollera utvecklingen
fullstandigt. Studier visar att de avstod frén att inrédtta arrangemang
som hade kunnat medfora en mer dynamisk och reflekterande miljo
(Sundstrém, 2003). Kritiska roster fran tjanstemén, liksom forskare,
utestingdes. Desto mer kom de att umgas med likasinnade kolleger
fran andra lander pa konferenser och symposier. Nagra adekvata ater-
kopplingsslingor for insamling av erfarenheter frin faltet om hur styr-
modellerna fungerade i praktiken byggdes inte heller upp. Forsoks-
verksamheter blev ofta permanenta redan innan de hade slutforts och
svarigheter som uppdagades i utvarderingar togs konsekvent till intakt
for att anstrangningarna att genomfora styrmodellen borde 6ka (Sund-
strom, 2003; SOU 2007:75).

DE ORGANISATORISKA ARRANGEMANGEN

Men hur kom da marknadiseringen och foretagiseringen att mer kon-
kret inorganiseras i staten? Nedan redogors for de viktigaste organisa-
toriska arrangemangen. I tur och ordning diskuteras olika idébarande
myndigheter, regleringar, enheter och funktioner samt sprakbruk.

Myndigheter

Marknadiseringsidéerna kom att inordnas i staten genom inrattandet
av ett antal myndigheter som gavs en mycket stark stillning i syfte att
bevaka och fraimja idéerna om marknader och konkurrens. Ett exem-
pel ar den oberoende stillning som Riksbanken erhdll 1999 och som
fatt rantebesluten att framsta som helt opolitiska. Konkurrensverket,
som inrittades 1992, dr ett annat exempel. Med sin vision ”Valfard
genom vil fungerande marknader” ska det inte bara 6vervaka att kon-
kurrenslagarna f6ljs, utan ocksa allmént verka for en eftektiv konkur-
rens i privat och offentlig verksamhet till nytta for konsumenterna samt
en effektiv offentlig upphandling till nytta for det allménna och mark-
nadens aktorer. Myndigheten ska dven lamna forslag till konkurrens-
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utsdttning och uppmirksamma hinder mot en effektiv konkurrens i
offentlig och privat verksamhet och mot en effektiv offentlig upphand-
ling.

Konkurrensverket, som sedan 2015 flankeras av Upphandlingsmyn-
digheten, far anses vara statens frimsta marknadsévervakare, men det
ar langt ifrdn ensamt i sitt uppdrag. Runt en fjardedel (cirka 50) av de
statliga myndigheter som fanns éren 2011-2012 hade till huvudupp-
gift att paverka marknaderna (Andersson et al., 2017). For flertalet av
dessa "marknadsmyndigheter” handlade uppdraget om att pé olika
satt varna, stotta, utveckla och bygga marknader. Tydliga exempel ar
Finanspolitiska radet, Marknadskontrollradet, Finansinspektionen,
Kommerskollegium, Boverket, Swedac, Konsumentverket, Tillvaxt-
verket och Energimarknadsinspektionen.

Foretagiseringsidéerna har ocksa kommit att baras fram av olika
myndigheter. Den viktigaste &r Ekonomistyrningsverket (ESV) som
bildades 1997. Genom att skapa ett ekonomistyrningsverk tydliggjordes
ekonomistyrningens primat. Andra styrformer ansags uppenbarligen
inte behova nagon myndighet. Under oo-talet kom ocksé Statskonto-
ret, som tidigare hade haft ett bredare forvaltningspolitiskt utvecklings-
ansvar, att omvandlas till en renodlad utvirderingsmyndighet (Sund-
strom, 2014). Detta innebdr att det lange har saknats en myndighet
med ett primart, 6vergripande och samlat ansvar for fornyelse- och
metodutvecklingsarbete inom forvaltningspolitiken. De férvaltnings-
politiska myndigheter som finns i dag har till uppgift att virna antingen
vissa NPM-idéer och praktiker (sasom ESV, Konkurrensverket och
Upphandlingsmyndigheten) eller fragor inom ramen for géllande styr-
modeller (sasom Kammarkollegiet, Statens servicecenter, Arbetsgivar-
verket och Myndigheten for digital férvaltning).

Sammantaget har andra styrformer dn de ekonomiadministrativa
negligerats nar vi ser till de myndigheter som under senare ar har ansva-
rat for organisations- och styrfragor i staten. Fragor om organisering,
reglering, samordning, rekrytering, kompetensutveckling med mera
har i hog grad organiserats ut ur forvaltningspolitiken, dels genom
att delegeras till myndigheterna, dels genom att 6ver huvud taget inte
betraktas som styrformer (Jacobsson et al., 2015, kap. 5).
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Regleringar

NPM-idéerna har ocksa kommit att inorganiseras i staten genom olika
typer av generella regleringar. Ndr det géller marknadiseringsidéerna
beslutade regeringen redan 1994 om generella direktiv for kommit-
téer och utredare som innebér att hela det offentliga dtagandet som
utreds ska provas forutsittningslost (Regeringen, 1994; Ds 2000:1).
For detta andamal togs det d4ven fram en utforlig manual (Ds 1994:53).
Annars torde den konkurrenslagstiftning som vixte fram under borjan
av 1990-talet, med EU:s konkurrensreglering som grund, vara mest
betydelsefull for marknadiseringen och utbredningen av konkurrens i
det svenska sambhillet. Den forbjuder som huvudregel savil statsstod
och konkurrensbegransande offentlig sdljverksamhet som konkurrens-
begransande samarbeten mellan foretag samt missbruk av marknads-
makt for foretag med dominerande stéllning. Lagen om offentlig upp-
handling (LOU) och lagen om valfrihetssystem (LOV) dr ocksa en del
av konkurrenslagstiftningen.

Denna lagstiftning har lett till att Sverige 6vergivit den sedan linge
anvinda sa kallade pragmatiska samarbetsmodellen (Lundqvist, 2003).
Den innebar att varje enskilt konkurrensarende provades i politiska
processer utifran dess samhillsekonomiska konsekvenser, vilket inne-
bar att exempelvis en kartell kunde tillatas. I stallet galler nu en lega-
listisk forbudsprincip med fasta spelregler baserade pa teoretiska
modeller himtade fran de juridiska och ekonomiska vetenskaperna,
dér drendena i hdndelse av konflikt avgors i juridiska processer dar
EG-domstolen har sista ordet.

Foretagiseringsidéerna har inordnats i staten genom en omfattande
reglering, varav de viktigaste dr budgetlagen, férordningen om arsredo-
visning och budgetunderlag, anslagsférordningen, kapitalforsorjnings-
forordningen, avgiftsforordningen, férordningen om internrevision,
férordningen om intern styrning och kontroll samt lagen for revision
av statlig verksamhet. Dessa forfattningar styr en rad idébarande eko-
nomiadministrativa dokument. Att regleringsbreven kring 1990 utvid-
gades med en verksamhetsdel, dar mal, resultatkrav och aterrapporte-
ringskrav kan anges, dr sirskilt betydelsefullt. Betydelsefulla dr dven de
myndighetsspecifika arsredovisningar som inférdes i borjan av 1990-
talet och som omfattade resultatanalyser, balansrikning, resultatrak-
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ning, finansieringsanalys med mera. Myndigheterna ska dven bland
annat regelbundet utforma budgetunderlag, riskanalyser och verksam-
hetsplaner. Allt finns angivet i den sa kallade EA-boken som ESV ger ut
varje ar. Till detta kommer ocksa ett stort antal vigledningsdokument
och handbocker f6r hur man genomfér och redovisar olika ekonomi-
administrativa aktiviteter.

Kopplat till dessa dokument finns d4ven en omfattande informations-
och utbildningsverksamhet. Det handlar om riktade insatser géllande
hur nya ekonomiadministrativa (EA) dokument ska utformas, men
aven om mer l6pande utbildningar avseende olika EA-aktiviteter som
ESV ansvarar for. ESV anordnar varje dr de sa kallade ESV-dagarna och
en arligt aterkommande controllerdag. Det bedrivs dven en betydande
granskningsverksambhet for att sékerstilla att myndigheterna foljer de
ekonomiadministrativa pabuden. Exempelvis revideras alla myndig-
heters arsredovisningar av Riksrevisionen. Det har ocksa inforts sér-
skilda EA-vdrderingar, ddr ESV arligen mater hur val myndigheterna
efterlever ekonomiadministrativa krav.

Enheter och tjdnster

For att mota alla krav som stélls i de NPM-inriktade regleringarna och
svara upp mot all granskning har varje enskild myndighet tvingats
bygga upp en omfattande ekonomiadministrativ kapacitet (Weigrich,
2009; Exworthy & Halford, 1999; Power, 1997). Myndigheterna har
inrittat sarskilda ekonomienheter, ekonomifunktioner och ekonomi-
tjanster. Snart sagt varje myndighet har i dag en controller som deltar
i ESV:s controllerndtverk och som leder en hel ekonomiavdelning eller
enhet, och som i manga fall ocksa tar plats i myndighetens ledning.

Forskning visar att alltmer tid i den offentliga sektorn anvinds till
NPM-inriktade aktiviteter, sisom att redovisa, rapportera, kommuni-
cera, méta, granska och fora statistik (Ivarsson Westerberg, 2020). Det
administrativa arbetet, liksom kostnaderna for detta arbete, har okat
patagligt under de senaste rtiondena (Hood & Dixon, 2015). I Sverige
talas det bland annat om ett vixande administrationssamhalle, "for-
pappring’, en tilltagande dokumentstyrning, administrativa tidstjuvar
och 6kade administrativa bérdor (Ivarsson Westerberg, 2020).
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Forskning visar ocksa att det i NPM-reformernas kolvatten i den
offentliga sektorn har tagat in en hel armé av organisationsprofessio-
nella (Evetts, 2009) eller managementbyrakrater (Hall, 2012) som har
till uppgift att utova chefskap, leda, styra, granska, kommunicera,
projektleda och utforma strategier och verksamhetsplaner. Patrik
Hall (2020, s. 180) uppger att antalet managementbyrakrater i form
av chefer, administratorer, ekonomer, HR-anstiallda och marknads-
forare 6kade med 50 procent i Sverige mellan aren 2001 och 2013,
medan antalet anstéllda i den offentliga sektorn totalt endast 6kade
med o,7 procent under samma period. Managementbyrakraterna ar
ocksa mer vilbetalda och har en betydligt hogre I6neutveckling dn de
yrkesprofessionella (sdésom lérare, sjukskoterskor och vardpersonal)
(Hall, 2020, s. 179-180).

Hall menar att det bland de yrkesprofessionella finns en upplevd
maktforlust gentemot managementbyrakraterna och att de ekonomi-
styrningssystem som genomgaende anvinds inom den offentliga sek-
torn medfor betydligt mer besparingar pé kdrnverksamheten &n pa
managementbyrakratin. De forvaltningspolitiska implikationerna av
detta blir att tjainsteménnens laglydnad, hansyn till professionell exper-
tis och till samhéllsmedlemmarna riskerar att 6vertrumfas av en en-
sidig organisatorisk lojalitet som &r negativ for helheten inom offentlig
forvaltning (Hall, 2020, s. 172).

Sprak

NPM-idéerna har ocksé fatt fiste i den svenska forvaltningen genom
att det mer allméint har borjat talas om forvaltningen pa ett nytt satt,
och detta paverkar synen pa sévil vem man dr som offentliganstalld
(identiteter) och vad man kan och bor gora (rolluppfattningar). Det
giller inte minst for marknadiseringen av forvaltningen. Fran att tidi-
gare ha uppgetts verka i medborgarnas tjanst har forvaltningen allt-
mer kommit att beskrivas som nagon som aven verkar i naringslivets
tjanst. Utvecklingen avspeglas bland annat i titlarna pa de tva mer hel-
tackande forvaltningspolitiska propositioner som svenska regeringar
har skrivit. Den forsta, utarbetad av en socialdemokratisk regering
1998, heter Statlig forvaltning i medborgarnas tjdnst (Regeringen, 1998),
medan den andra, skriven av den borgerliga alliansregeringen 2010,
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heter Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt (Reger-
ingen, 2010). I titeln lyfts hér saledes ett sakpolitiskt varde - tillvixt -
upp jamsides med traditionella forvaltningspolitiska processvarden
som demokrati och delaktighet. Att férvaltningen i 6kad utstrackning
ska arbeta i foretagens och marknadernas tjanst var i sjilva verket ett
huvudbudskap i 2010 &rs forvaltningspolitiska proposition. Overlag
talas det mycket mer om marknader och foretag i denna proposition dn
i den fran 1998, och det finns dven explicita skrivningar som uttrycker
denna ambition, till exempel: ”Statens roll 4r att varda och forbéttra
marknaderna och stirka konsumenternas stéllning” (Regeringen, 2010,
S. 3§).

Aven foretagiseringen mérks genom att det talas péa ett nytt sétt i
och om forvaltningen, vilket har péverkat de offentliganstélldas iden-
titeter och rolluppfattningar (Ehn, 2020). Staten har under ett antal
ar hamtat in en hel begreppsapparat fran naringslivet och manage-
mentlitteraturen, med begrepp som chefskap, ledarskap, resultatkrav,
resultatansvar, verksamhetsmal, produktionsmal, effektmal, styck-
kostnader, nyckeltal, indikatorer, leveranser och kunder. Innebérden
ar att det offentliga omformuleras i privatsektorns termer och att vi
far en ambetsmannakar med minskande mogenhet i férstaelsen av de
etisk-moraliska och demokratiskt grundade virden som finns inbyggda
i begreppet offentlig forvaltning (Lundquist, 2012; Diefenbach, 2009;
Gawthorp, 1998).

BEHOVET AV ATT "SATTA EN NY SCEN"

Sammanfattningsvis har NPM-idéerna inorganiserats i den offentliga
sektorn pa en rad olika sdtt — via myndigheter, enheter, tjdnster, regle-
ringar och sprakbruk. Arrangemangen har gett de aktdrer som arbetar
med och foresprakar dessa idéer en mycket stark maktposition. Utveck-
lingen har setts som oundviklig och etablerade styrmodeller som 6ver-
lagsna, med foljden att alternativen osynliggjorts. Utrymmet for att
reflektera kritiskt kring etablerade idéer och for att pa djupet dra lar-
dom av erfarenheter med beredskap att omprova grundldggande idéer
och synsitt har varit begrinsat. Vunna erfarenheter har enbart anvints
for vad Chris Argyris (1976) kallar single-loop learning, det vill siga
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modifieringarna inom ramen f6r dominerande och grundldggande
idé- och tankeménster, och inte for double-loop learning, som handlar
om att ocksd ifragasitta dessa grundldggande idé- och tankemonster.

Forvaltningspolitikens ensidiga betoning av NPM-idéerna och de
begransade lairdomarna av dem har pa ett genomgripande sétt for-
andrat forstaelsen av vart offentliga etos (Ehn, 2020; Lundquist, 2012;
Diefenbach, 2009). Den omfattande organiseringen kring ekonomi-
vardena (funktionell rationalitet, konstadseftektivitet och produktivi-
tet) har lett till ett upphojande av dessa, medan de for offentlig verk-
samhet s viktiga demokrativirdena (politisk demokrati, rattssiakerhet
och offentlig etik) inte har omgéardats med stodstrukturer av samma
omfattning, tyngd och uthallighet.

Om den svenska regeringen ska komma framat med sin tillits-
reform, och hitta nya styrmodeller och sitt att organisera staten som
“gar bortom NPM”, behover den skapa organisatoriska forutsattningar
for detta. Forvaltningspolitiken méste praglas av en betydligt djupare
forstaelse for vad forvaltningen ér for slags organisation och, pa basis
av detta, en storre idépluralism och dppenhet for alternativa och verk-
samhetsanpassade sitt att styra och organisera. Men for detta kravs en
medveten och genomtinkt organisering. Som diskuteras i litteraturen
om New Public Governance, och da sdrskilt i den om metagovernace,
upptrider inte egenskaper som kritiskt och brett reflekterande, larande
och nytankande per automatik utan maste organiseras fram.

Inte minst finns det anledning att fundera &ver varfor det finns just
ett ekonomistyrningsverk. Inte for att ekonomistyrningen skulle vara
oviktig utan for att det finns en rad andra styrningsfragor som ocksa
kraver uppmarksamhet, begrundande, stéd och utveckling. Exempel-
vis giller detta hur myndigheter ska organiseras, regleras, samordnas,
granskas, bemannas och kompetensforsorjas, men ocksa centralfor-
valtningens relationer till regioner och kommuner och till féretag och
civilsamhaillet. Regeringen behover hir ikldda sig rollen som meta-
guverndr och se till att alla dessa styr- och organisationsfragor ges
utrymme om den vill se sin tillitsreform, med dess visionéra oklarhet,
omsatt i praktisk verksamhet. Detta kraver exempelvis att en myndig-
het med ett 6vergripande och mer samlat ansvar for det forvaltnings-
politiska férnyelse- och metodutvecklingsarbetet inrittas. Inom denna
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kunde man fora bredare, mer 6ppna och mer jaimbordiga diskussio-
ner, som utgar fran bade de demokrativirden och ekonomivarden som
bygger upp det offentliga etoset.

Som diskuterats ovan har NPM-idéerna dock inte bara burits fram
av myndigheter, utan ocksé av olika forfattningar och andra regler. For-
fattningsstodet ar i sjdlva verket helt avgérande for den som vill bedriva
ett fordndringsarbete. Det dr ddrfor av storsta vikt att ocksa andra orga-
nisationsprinciper och styrformer, utéver de som ror marknader och
ekonomistyrning, ges ett 6kat och tydligt forfattningsstod, exempelvis
gillande myndigheters kompetensfoérsorjning, samordning, interna
ledning och organisation samt regleringsarbete.

Sadana forfattningar skulle ge de aktorer som arbetar med dessa
fragor en starkare stillning i sina utbyten och féorhandlingar med de
aktorer som arbetar med marknadisering och foretagisering. Inte minst
skulle aktorerna kunna ta spjarn mot dem vid myndighetsinterna
budgetforhandlingar och dven nir de argumenterar for inrdttandet av
enheter, tjianster och funktioner som kravs for att méta kraven i dessa
forfattningar. Endast da kan en vettig balans nas mellan demokrati-
och effektivitetsvardena.
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TIVISTELMA

UUDEN JULKISJOHTAMISEN TUOLLE PUOLEN
Historiallis-institutionaalinen analyysi Ruotsin tapauksesta

Goran Sundstrom

New Public Management, uuden julkisjohtamisen malli, joka on pitkddn
hallinnut Ruotsin julkisen hallinnon uudistamista, on viime vuosina saa-
nut osakseen kasvavaa kritiikkid. Arvostelu on saanut Ruotsin nykyisen
punavihredn hallituksen perddnkuuluttamaan uusia hallintomalleja,
”joissa horisontti on NPM-ajattelua kauempana”. Vaikka uudistushanketta
on viety eteenpiin vuodesta 2014 ldhtien, muita kuin NPM-vaikutteisia
ideoita ja ldhestymistapoja on ollut varsin vahan. Puhe uusista hallinto-
malleista ja hallinnon vaihtoehtoisista jarjestdmistavoista ei ole johtanut
konkreettisiin paatoksiin toimenpiteistd, jotka edustaisivat selvasti jotain
muuta kuin NPM-paradigmaa. Useimmat asiat ovat pikemminkin jadneet
ennalleen, ja vakiintuneita ohjausmalleja ja hallinnon jarjestamistapoja voi
pohtia kriittisesti vain rajallisessa méarin. Myos syvalliselle oppimiselle ja
innovatiiviselle ajattelulle on vain vahén tilaa. Miten tdhdn on paadytty?

Kysymysta tarkastellaan tdssa luvussa historiallis-institutionaalisesta
nikokulmasta Ruotsin esimerkin avulla. Viitan, ettd pysdhtyneisyys ja
kyvyttomyys ajatella uusin tavoin on paljolti selitettavissa tdmén kaytan-
no6n sektorin (hallintouudistuksen) rakenteella. Uuteen julkisjohtamiseen
perustuvat ideat sekd juontavat juurensa erilaisista kdytdnnon jarjeste-
lyistd, ettd johtavat uusiin kaytdnnon jérjestelyihin. Nama jarjestelyt ulot-
tuvat erityisvirastoihin ja yksiko6ihin, tehtéviin ja toimintoihin seké séan-
toihin ja kielenkdyttoon, jotka ovat tehokkaasti vieneet NPM-ideologiaa
eteenpdin. Ne ovat myos edistdneet valtion markkinavetoisuutta ja liik-
keenjohdollista hallintotapaa.

Luvun padargumentti on, ettd uuden julkisjohtamisen ideat ovat syvalld
Ruotsin valtion rakenteissa ja ettd timd antaa vahvan aseman niille toimi-
joille, joiden ty6 perustuu NPM-ideologiaan ja edistdd sitd. Vasta sitten
kun hallitus jérjestdd timdn kiytdnnon sektorin (hallintouudistuksen)
uudella tavalla, voi syntyéd uusia hallintokasityksié ja -rakenteita, ja vain
silloin ne voidaan toteuttaa asianmukaisesti.

Att ta sig bortom New Public Management 249



ABSTRACT

MOVING BEYOND NEW PUBLIC MANAGEMENT
An historical-institutional analysis of the case of Sweden

Goran Sundstrom

In recent years, the New Public Management-oriented policy that has long
dominated administrative reform in Swedish public administration has
come under increasing criticism. The criticism has prompted the current
red-green government to call for new governance models ‘that go beyond
NPM’ However, even though this initiative has been ongoing since 2014,
alternative ideas and approaches to NPM have been few. The talk about
new forms of governance and alternative ways of organising the admin-
istration has not been accompanied by any decisions on concrete mea-
sures that clearly break with the NPM paradigm. Instead, most things have
remained the same, with a continued limited scope for critical reflection
on established steering models and ways of organising and for in-depth
learning and innovative thinking. How is this possible?

In this chapter, this question is discussed from a historical-institutional
perspective. With Sweden as a case, it is argued that the observed inertia,
and the inability to think in new ways, largely can be explained by the way
in which this policy sector (administrative reform) has been organised,
where NPM-oriented ideas have both sprung from and generated various
organizational arrangements. These arrangements include specialised
agencies, units, functions, regulations and language that have served as
strong idea carriers of NPM. These arrangements have supported both
the marketisation and managerialisation of the state.

The chapter’s main argument is that the NPM ideas are deeply organised
into the Swedish state and that this organization gives the actors who work
with and advocate these ideas a powerful position. In order for new ideas
about governance and organising to be able to emerge, and to be imple-
mented in an appropriate manner, the government needs to organise this
policy sector (administrative reform) in a new way.
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Jon Christian Flgysvik Nordrum

DEN NORDISKE LOVGIVNINGS-
MODELLEN - EN MODELL FOR
FREMTIDEN?

I dette kapittelet skal jeg ta opp noen utfordringer den nordiske lov-
givningsmodellen star overfor og drofte om modellen er egnet til a
mote fremtidens utfordringer. Med lovgivningsmodell sikter jeg grovt
til hvordan vi forbereder, vedtar, utformer og gjennomferer lovgivning
i samfunnet. Lovgivningsmodellene varierer stort mellom ulike land.
Forst vil jeg utdype noen sider ved den nordiske lovgivnings-
modellen. Etter det vil jeg drefte hvilken betydning internasjonale anbe-
falinger om god lovgivningspolitikk og forvaltningens okte kontroll- og
sanksjonsmuligheter kan ha for den nordiske modellen. Spesielt tenker
jeg pa den nordiske modellens vektlegging av konsensussoken og sam-
arbeid i lovforarbeidet og for gjennomferingen av lovgivningen. Der-
etter vil jeg drefte hvilken betydning digitaliseringen kan ha for den
nordiske modellen. Avslutningsvis vil jeg sammenfatte og vurdere om
den nordiske lovgivningsmodellen er en modell ogsa for fremtiden.

EN KONSENSUSBASERT LOVGIVNINGSMODELL

Tross forskjeller mellom nordiske land er det fellesnevnere som skiller
den nordiske lovgivningsmodellen fra andre modeller. Kort oppsum-
mert preges modellen av grundig lovforarbeid forut for parlaments-
behandling. Ofte er de utfort av bredt sammensatte lovutvalg, det er
apne lovprosesser med horing og innspill og det er korte og vage lov-
tekster som apner for faglig skjonn og lokal tilpasning. Det er utstrakt
delegering av lovgivningsmyndighet og rettsanvendere som vektlegger
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lovgivers intensjoner med loven sa vel som forarbeidsdokumentene.
I tillegg er det en dpen forvaltning som implementerer lovgivningen,
ofte i dialog og samarbeid med dem som er regulert av lovene. Lov-
givningsprosessen i Island har tradisjonelt veert lagt opp noe anner-
ledes enn i de andre nordiske landene. Blant annet har Alltinget spilt
en vesentlig mer aktiv rolle, men flere reformer det siste tidret har
fort Island naermere de andre nordiske landene (Pérhallsson, 2019).
I dette kapittelet vil jeg i liten grad referere til Island, nettopp fordi den
islandske modellen er i endring.

De ulike sidene jeg fremhever ved den nordiske lovgivningsmodel-
len, bygger pa en sammenligning av kjente lovgivningsmodeller i andre
demokratiske rettsstater. Nar man sammenligner rettssystemer, beskri-
ves gjerne den nordiske rettskulturen som en blanding av common law
og civil law (Husa et al., 2007). For lovgivningsmodellen er det klareste
motstykket til den nordiske modellen den amerikanske. Den amerikan-
ske modellen bygger pé absolutt maktfordeling mellom statsmaktene,
og det er en institusjonell kamp mellom ulike deler av statsmaktene.
Lovtekstene er lange og detaljerte. Lovvedtakene bygger ikke pa helhet-
lige lovforarbeider utviklet gjennom en lang og apen saksbehandling,
men derimot korte dokumenter som i hovedsak er referater fra lovbe-
handlingen i Kongressen. Lovbehandlingen starter opp i Kongressen,
og avvisningsraten av forslag som er fremmet for Kongressen, er svaert
hoy. Det innebaerer at det forst etter at lovforslaget er forhandlet frem
til lovbehandling, settes storre og samlede ressurser inn i utviklingen
avlovforslaget. I denne modellen vil lovgivningen heller bli et sporsmal
om konflikt og forhandlinger snarere enn dialog og samarbeid (for en
inngdende sammenligning, se Nordrum, 2019, s. 237-293).

Seertrekkene ved den nordiske modellen henger neert sammen.
Dersom lovtekstene er vage, pavirker det hvordan forvaltningen kan
fore tilsyn og reagere mot lovbrudd. Det pavirker igjen hvordan og
hvor langt domstolene kan etterprove forvaltningens vurderinger. Det
inkluderende og apne lovforarbeidet gir lovene legitimitet som foren-
kler gjennomferingen av lovgivningen. Dersom man endrer sentrale
sider ved forvaltningens arbeid, for eksempel ved a gi forvaltningen
nye sanksjonsmuligheter, kan det fore til at domstolene vil stille krav
til at lovtekstene er mer presise. Det er fordi kravene til lovgrunnlage-
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nes klarhet og presisjon gker desto mer inngripende tiltak forvaltnin-
gen iverksetter.

Serlig sentralt ved den nordiske modellen er det omfattende forar-
beidet som skjer for lovforslaget fremmes i den lovgivende forsamling.
Behandlingen i den lovgivende forsamling kan ses som slutten pé en
lang lovprosess, ikke begynnelsen. Lovene utredes av departementene
og noen ganger i egne lovutvalg. Lovutredningene nyter stor legitimi-
tet og er en viktig grunn til at sveert fa lovforslag avvises eller endres
av nordiske lovgivende forsamlinger sammenlignet med andre land
(Mattson, 2016; Rasch, 2011). Lovenes demokratiske legitimitet hviler
altsa ikke bare pa parlamentsbehandlingen, men ogsa pa forarbeidet.
Dette er ogsa en viktig grunn til at det legges stor vekt pa lovforarbeidet
i rettsanvendelsen.

I Norge synes det a vaere en bred konsensus om at lovutvalgene er
en viktig og velegnet mate a forberede lovgivning pa. Det er gitt gene-
relle anbefalinger for bruken av slike lovutvalg og arbeidet i utvalgene
i veilederen Utvalgsarbeid i staten (Kommunal- og moderniserings-
departementet, 2019a). I den danske Lovkvalitetsvejledningen (Justits-
ministeriet, u.d.) punkt 1.3 er det uttrykt at det er "veesentlige fordele
forbundet med nedszettelse af lovforberedende udvalg” Blant annet
er det nevnt at berorte myndigheter og organisasjoners interesser er
representert og at sakkunnskap er til stede. Det allmenne inntrykket
pa et symposium om det svenske systemet i 2009, var “att kommitté-
vasendet i allt visentligt fungerar bra” (Matz, 2013, s. 726). Inntrykket
samstemmer godt med et lignende seminar om lovforberedelse i 2020,
der blant annet den svenske justisministeren fremhevet parlamenta-
riske komiteer som den foretrukne arbeidsmate (Svensk Juristtidning,
2020, 18:55). Lovforarbeidet i Finland skiller seg ut ved at det har veert
lite bruk av lovforberedende komiteer (se neermere Niemivuo, 2020).
Det ser likevel ut til at komitéarbeidet kan fa fornyet betydning i Fin-
land. I regjeringsprogrammet til regjeringen Marin (Statsradet, 2019)
er det fremhevet i punkt 4.2:
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Regeringen kommer att férnya det parlamentariska kommittéarbetet.
Arbetet med att bereda stora strukturreformer och andra reformer
under de kommande valperioderna ska skotas av parlamentariska
kommittéer. Genom denna nya modell med kommittéarbete starks
oppenheten, delaktigheten och ett brett faktaunderlag i beredningen.

Den nordiske praksisen varierer noe. For eksempel er det parlamen-
tarisk representasjon i svenske komiteer, mens det harer til sjelden-
hetene i den norske og danske ordningen. Likevel er det variasjoner
over samme tema: en kollaborativ konsensusmodell med innslag av
eksperter.

Grundige lovforarbeider i komiteer og departementer er navet i den
nordiske modellen. Bide vektleggingen av forarbeider, passive parla-
menter, korte lovtekster og fleksibel implementering er pa mange méter
en funksjon av at denne praksisen legger til rette for demokratisk del-
takelse og konsensusbygging, samtidig som det gir et utforlig kunn-
skapsgrunnlag for lovvedtaket. Lovutvalgene varetar flere hensyn pé
samme tid: "Lovutvalgene varetar behovet for apenhet, demokratiske
droftelser, faglige innspill, pragmatisk problemlgsning og lovskriv-
ning i én og samme prosess” (Nordrum, 2019, s. 507). Géran Lambertz
(2009, s. 849) beskriver det slik: "’Kommittévisendet har historiskt sett
placerat sig i en deliberativ mittenposition dér politiker och experter
utifran sina olika utgangspunkter forsokt resonera sig fram till en ’bésta
16sning’”

Det er flere utfordringer i horisonten for lovutvalgene. Det ser ut til
a veere en tiltakende bruk av eksperter, serlig akademikere, i stedet for
interesseorganisasjoner. Det er en utvikling som kan svekke det kon-
sensuspregede lovforarbeidet til fordel for ekspertkunnskap (Hesstvedt,
2018a; Christensen & Holst, 2020). Det er fra flere hold fremholdt at
utvalgene har darligere tid enn for (se f.eks. Petersson, 2016), men det
er ikke opplagt at dette er en viktig utvikling (Svensk Juristtidning,
2020, 9:30; Nordrum, 2019, s. 491). Flere har pekt pé at internasjonali-
sering, seerlig europeisering, kan bidra til at utvalgenes handlingsrom
pé enkelte omréder snevres inn. Det vil bli mindre tid til & prioritere
forarbeidene, vanskeligere a gi tolkningsferinger, og domstolene vil bli
pavirket av en kontinental tradisjon og med det frigjore seg fra lovgive-
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rens tolkningsdirektiver. I sum kan utviklingen fore til en storre vekt-
legging avlovteksten pa bekostning av lovforarbeid. Diskusjonen rundt
EU-rettens betydning for den svenske forarbeidstradisjonen var tema i
Svensk Juristtidning ved artusenskiftet der flere advarte mot at EU-lov-
givningen ville fore til en svekkelse av forarbeidstradisjonen (Wersill,
2000). Alle disse utfordringene er det god grunn til & diskutere og
analysere. Jeg skal imidlertid se neermere pa et annet fenomen: motset-
ningen mellom den nordiske modellens konsensusforarbeid og inter-
nasjonale anbefalinger om god lovgivningspolitikk og malinger av den.

BOR VI FOLGE INTERNASJONALE ANBEFALINGER OM GOD LOVGIVNING 0G
LOVPROSESS?

Nordisk og internasjonal lovgivningspolitikk pavirkes i stadig storre
grad av internasjonale publikasjoner om hva som er beste lovgivnings-
praksis. Ulike internasjonale organisasjoner som Organisasjonen for
okonomisk samarbeid og utvikling (OECD), Verdensbanken, Europa-
radet og FN gir ut publikasjoner som analyserer og evaluerer lovgiv-
ning og lovprosess. De fremsetter ogsa anbefalinger. Slike anbefalin-
ger brukes aktivt i lovgivningspolitiske diskusjoner, og flere nordiske
reformer har veert inspirert av internasjonale anbefalinger.

Det er seerlig grunn til a feste seg ved OECDs ambisigse lovgivnings-
politiske program som hovedsakelig kan sies 4 besta av tre verktey. Det
ene er landrapporter der OECD vurderer hvert enkelt lands lov- og
reguleringspolitikk og fremsetter spesifikke anbefalinger. To eksempler
er rapportene om Norge og Finland (OECD, 2003a; 2003b). Et annet
er generelle anbefalinger om god reguleringspolitikk (OECD, 2012).
Det tredje verktoyet er et indikatorsett for god reguleringspolitikk og
styring (OECD, 2015; 2018).

Det er serlig verdt a merke seg indikatorsettet som omhandler tre
ulike omrader: konsekvensutredning i forkant av lov- og forskrifts-
vedtak (regulatory impact assessment), konsekvensutredning i etter-
kant av lov- og forskriftsvedtak (ex-post evaluation) og deltakelse i
beslutningsprosessen (stakeholder participation). Indikatorene pa hvert
avomradene er bygget pa 200 spersmél om nasjonale lover og regler. Et
patagelig trekk ved disse mélingene er at de nordiske land skérer rela-
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tivt sett darlig (Nordrum, 2019, s. 76-95). Blant annet skarer Norden
darlig pa indikatorene om konsekvensutredning i for- og etterkant av
lovvedtak og involvering i reguleringsprosessen. Norge vurderes blant
annet som darligst av de utviklede landene i OECDs Government at
a Glance 2015 pa helhetlig forvaltningspolitikk. Grunnene er mangel
pa kostnadsnytteanalyser og konsekvensutredning, mangel pa institu-
sjoner for kontroll med slike analyser samt lovkvalitet og evalueringer.
Disse vurderingene kan virke urovekkende.

Det er serlig grunn til & veere noye med at lover og forskrifter er
kunnskapsbaserte og at de har den nedvendige demokratiske legitimi-
teten i samfunnet. Denne legitimiteten oppnas blant annet gjennom
deltakelse. Det er god grunn til  vurdere relevansen og holdbarheten
av slike anbefalinger for Norden. Kan anbefalingene som bygger pa
slike malinger passe inn i var modell, og i sa fall hvordan?

En vesentlig innvending mot OECDs indikatorsett er at settet tydelig
bygger pa antakelsen om at amerikansk forskriftsprosess er beste regel-
givningspraksis (Nordrum, 2019, s. 76-103), bade for lover og forskrif-
ter. OECD anbefaler, i trdd med den amerikanske modellen, formelle
krav til lovutredning. De anbefaler mer aktiv bruk av konsekvensutred-
ning og ulike former for kontroll av lovgivningsprosessen og lovutred-
ningene. I tillegg anbefaler de sterk formalisert kontroll med delegert
lovgivningsmyndighet. Som OECD (2003a, s. 64) beskriver, er det en
spenning mellom denne lovgivningsmodellen og den nordiske: "The
tradition of consensusbased decision making is likely to come under
strain from this approach, which emphasises evidence-based decision
making” Eller som det blir sagt i en annen rapport (OECD, 2003b,
s. 48), har anbefalingene fra OECD ”the potential for conflict with
traditional Finnish (and Nordic) ways of making policy. In particular,
achieving greater transparency as to costs, benefits and alternatives
can mean that the traditional goal of consensus becomes more diffi-
cult to reach [...]".

Til tross for at det er relativt lett & peke pa at OECDs indikatorer ikke
er gode mal pa nordisk reguleringspolitikk, pavirker indikatorene og
dokumenter som bygger pa dem, ogsa nordisk reguleringspolitisk dis-
kusjon (Nordrum, 2019, s. 75). De siste tidrene har det veert en styrking
av konsekvensutredning og bruk av gkonomisk analyse og kontroll-
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organer i lovgivningsprosessen. Et eksempel er etableringene av Regu-
latory Oversight Bodies som kontrollerer om lovforslag med virkninger
for neeringslivet er godt nok utredet. I Norge ble Regelradet etablert
i 2018, det svenske Regelradet ble etablert i 2008, det finske Radet for
bedémning av lagstiftningen i 2015 og det danske Erhvervslivets EU- og
regelforum ble etablert i 2019. De er radgivende organer som represen-
terer ulike interesser. Det tilsvarende organet i EU er EU-kommisjo-
nens Regulatory Scrutiny Board. Flere av disse regelradene har orga-
nisert seg i RegWatchEurope (RegWatchEurope, u.d.), der det norske
regelrddet har formannskapet i 2021.

Den samme tendensen kan man se i lignende malinger av lovgiv-
ning pa ulike sektoromrader. Et viktig eksempel er Verdensbankens
Doing Business Building Quality Control Index som maler hvor god
kontrollen er med at krav til bygningskvalitet i lovgivningen etterleves
(Verdensbanken, 2016). De nordiske landene skarer darlig, i all hoved-
sak pa grunn av vektlegging av planleggingsfasen, dialogmeter og fra-
veer av formaliserte kontrollordninger. Igjen er det en formalistisk og
konfliktorientert lovgivningsmodell som er lagt til grunn som gull-
standard.

Pa den annen side er det flere indikatormalinger der den nordiske
modellen maler svaert godt og de nordiske landene inntar de gverste
plassene, blant annet World Justice Project Rule of Law Index (World
Justice Project, 2020) og Index of Legal Certainty (Civil Law Initiative,
2015). De fire hoyest rangerte landene i Rule of Law Index 2020 er fra
nr. 1 til nr. 4 Danmark, Norge, Finland og Sverige. Island er ikke med
i rangeringen. Disse malingene bygger blant annet pa sporreskjemaer
rettet mot et representativt utvalg av befolkningen og nasjonale eksper-
ter, bade advokater og universitetsansatte. Index of Legal Certainty er
en maling med utgangspunkt i den franske satsingen Fondation pour
le droit continental. Den er ment a veere en motvekt mot angloameri-
kanske indikatormalinger av rettsstat og lovgivning. I denne malingen
er Norge det eneste nordiske landet som er malt, og er rangert som en
klar nr. 1 (Civil Law Initiative, 2015). En vesentlig faktor i disse malin-
gene er forutsigbarhet. Det er et tilsynelatende paradoks at de nordiske
landene med lovgivning preget av vage og skjennsmessige krav, skarer
heyt pé forutsigbarhet. I utgangspunktet er det jo neerliggende @ anta
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at presis lovtekst gir best forutsigbarhet. Poenget er trolig at systemet
som helhet, med en balansert forvaltning som forvalter retten, samlet
sett gir rimelighet og forutsigbarhet.

Et system som i liten grad er utforsket, og som vi strengt tatt vet lite
om, er et lett bytte for lettvinte antakelser om at andre metoder er bedre.
Seerlig nar slike metoder tilsynelatende bygger pa et omfattende kunn-
skapsgrunnlag. Internasjonale oppfatninger om gode lovgivnings-
modeller kan, dersom ideer fra den amerikanske lov- og forvaltnings-
modellen skulle fa stort gjennomslag, veere en trussel mot den nordiske
konsensus- og samarbeidsbaserte lovgivningsmodellen. Et annet pro-
blem med slike malinger er at det ofte ikke er &penhet om indikatore-
nes oppbygging og innsamling av data, og at det til og med er grunn
til 4 betvile at indikatorene blir til etter en saklig og objektiv prosess.
Et nylig eksempel er Verdensbankens beslutning om ikke a publisere
flere Doing Business-indikatorer i september 2021 pa grunn av en rap-
port som avdekket flere etiske problemer, blant annet manipulering av
data i utarbeidelsen av indikatoren (Machen et al., 2021).

Den amerikanske konfliktorienterte modellen (adversarial legalism)
(Kagan, 2020) kan ses som antitesen til den nordiske modellen (Lang-
ford, 2021; Nordrum, 2019, s. 237-295). Denne modellen har adskillig
pavirkningskraft pa internasjonale antakelser om gode lov- og for-
valtningsmodeller og pavirker ogsa internasjonale krav til nasjonal
lovgivningsprosess. Sabino Cassese advarer mot at American advers-
arial legalism [...] is conquering the world through global regulation”
(Casesse, 2012).

Den amerikanske modellen har vist seg 4 fungere darlig; det er iall-
fall vurderingen fra sentrale amerikanske rettsforskere (Kagan, 2020;
Stewart, 2003; Freeman, 1997). Et paradoks er at flere forslag om reform
avamerikanske lov- og forskriftsprosesser i amerikansk litteratur anbe-
faler mekanismer som vi gjenfinner i den nordiske lov- og forvaltnings-
modellen (Stewart, 2003; Freeman, 1997).

Dersom konsensusskapende mekanismer i lovforarbeidet svekkes,
og lovbehandlingen i den lovgivende forsamling dermed i storre grad
vil bli preget av konflikt og strategiske overveielser, vil det ogséa fa
betydning for andre deler av lovgivningsmodellen, for eksempel retts-
anvendelsen. En forutsetning for a legge stor vekt pa lovforarbeidet i
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rettsanvendelsen, er at det er utbredst tillit til at utsagn i lovforarbeidene
om lovformalet og lovforstaelsen er noenlunde konsistente og dek-
kende for lovgiverviljen. Dersom man ikke kan vise til lovgiverviljen
som tolkningsrettslinje, ma forvaltningen og domstolen i sterre grad
fylle loven med innhold.

Oppsummert er det en kakofoni av internasjonale anbefalinger om
god lovgivningsprosess, god lovutforming og god forvaltning. Flere av
indikatorene er det god grunn til a se bort fra. Og i den grad vi lar oss
inspirere av internasjonale anbefalinger, ma vi vurdere grundig hvordan
den rettslige transplantasjonen vil virke hos oss. En generell begrens-
ning er i alle tilfeller at det ikke uten videre gar a overfore eller trans-
plantere deler av et annet systems lovgivningsmodell: ”In a nutshell,
rules can be transplanted, but legal culture cannot” (Husa, 2019).

BOR LOVGIVNINGEN LEGGE TIL RETTE FOR FORVALTNING BASERT PA
KONTROLL 0G SANKSJONER?

P& samme mate som internasjonale anbefalinger om god lovforbere-
delse, stoter internasjonale anbefalinger om god forvaltning av lovgiv-
ningen an mot den nordiske modellen. I den konfliktorienterte ame-
rikanske forvaltningsmodellen er presise krav i lovgivningen et viktig
grunnlag for kontroll, avviksrapportering og sanksjonering. Den nord-
iske lovgivningsmodellen vektlegger tillit, samarbeid og dialog ogs4 i
implementeringen av lovgivningen. Den nordiske lovgivningsmodel-
len har derfor i stor grad lagt et vidt skjennsrom til lavere nivaer for
a gjennomfere lovgivningen i samarbeid med de regulerte. Vage og
skjonnspregede krav gir grunnlag for slike dialogbaserte og leerende
tilsynsmodeller.

Nordisk rettsvitenskapelig forskning har pekt pa styrkene ved slike
praksiser tidlig. I en seerstilling star Per Stjernquists klassiske studie
om svensk skogbruksforvaltning (Stjernquist, 1973). Der viste han
bade hvor viktig samarbeidet med interesseorganisasjoner og dialog
om regelverksutviklingen var for den senere implementeringen av
reglene, og hvordan den dialogbaserte praksisen til skogforvaltere
ga bedre resultater enn trusler om sanksjoner. En annen interessant
studie er den grundige sammenligningen av amerikansk og svensk
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tilsyn med arbeidsmiljolovgivning av den amerikanske statsvite-
ren Steven Kelman. Der ble det svenske tilsynet beskrevet som ufor-
melt, pragmatisk, med stort skjgnnsrom for inspektorene og preget
av dialog og samarbeid (Kelman, 1981). Det amerikanske tilsynet var
en motsats. Det var formelt, presist regelstyrt og med utstrakt bruk av
sanksjoner. Disse to klassiske studiene er bekreftet i en rekke studier
senere. Det forskningsmessige belegget for at en samarbeids- og dialog-
basert tilneerming gir bedre resultater, er etter hvert overveldende og
ligger til grunn for moderne teorier som responsive regulation (Ayres
& Braithwaite, 1992). Denne forskningen stir i motsetning til anta-
kelsene som for eksempel Verdensbankens Doing Business Building
Quality Controll Index bygger pa, nemlig at det er det formalistiske og
sanksjonsbaserte lov- og forvaltningssystemet som gir best resultater
(Nordrum, 2019, s. 357-363).

Den samarbeids- og dialogbaserte implementeringen av lovgivnin-
gen utfordres ikke bare av internasjonale anbefalinger. Jeg vil her trekke
frem en annen utvikling: fremveksten av lover som gir forvaltningen
rettslig grunnlag til a ilegge administrative sanksjoner og reaksjoner,
og forvaltningens okte faktiske muligheter til a kontrollere etterlevelse
av lovgivningen.

Siden 2000 har det funnet sted et vesentlig skifte i hvordan etter-
levelse av forvaltningslovgivningen tilsikres i de nordiske land. Pa flere
omréder har lovgiver valgt & innfore muligheter for administrativ sank-
sjonering av lovovertredelser. Norge har gjennomfert en "ambitiés och
djupgaende utredning och en systematisk reform av det forvaltnings-
rattsliga sanktionssystemet” (Halila et al., 2018). I Norge gir na rundt
100 lover forvaltningen myndighet til 4 sanksjonere lovbrudd med
overtredelsesgebyr (administrativ sanktionsavgift). Bruken bygger pa
en generell utredning (NOU 2003: 15) og noen felles regler i forvalt-
ningsloven kapittel IX. I Finland “har man utan nagon konsekvent
lagstiftningsstrategi tagit i bruk sanktions- och felavgiftssystem inom
olika omraden” (Halila et al., 2018). Det er ogsé fremhevet at bruken
av administrative sanksjoner ikke bygger pa et “enhetligt och konse-
kvent tankande” (Lahti, 2011). I den svenske rettspolitiske diskusjonen
har det blitt manet til "ett battre och mer utvecklat systemtdnkande i
lagstiftingen” (Nilsson & Warnling Conradson, 2020, s. 404).
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Selv om den norske innferingen fremheves som den mest gjennom-
tenkte (Halila et al., 2018), har det heller ikke i Norge vert en bred
rettspolitisk diskusjon om hvilke systemiske virkninger utviklingen
kan ha for vér lov- og forvaltningsmodell. En viktig utvikling som har
gatt parallelt med dette, og som nok vil fa enda sterre betydning frem-
over, er at digitaliseringen pa flere omrader gjor det mulig & kontrol-
lere pé nye mater og vesentlig mer effektivt — jo feerre faktiske grenser
for kontrollmulighetene, desto storre er behovet for rettslige grenser.

Det er mulig at forvaltningens okte kontroll- og sanksjonskapasitet
kan ha dyptgripende konsekvenser for vér lovgivningsmodell. Sa lenge
forvaltningslovgivningen legger grunnlaget for samarbeids- og dialog-
basert myndighetsutovelse, er det mindre betenkelig med et lovverk
med vage og skjennspregede rettslige krav. Dersom borgerne motes
primert med kontroll og sanksjon med grunnlag i vage og skjennspre-
gede krav, ikke dialog, veiledning og samarbeid, ma det stilles andre
krav til utforming av lovene: lovene ma vare mer presise, og mulig-
hetene til a kontrollere forvaltningens myndighetsutovelse ma styrkes.
Det er flere problemer med en slik utvikling, og jeg skal bare peke pé to
her. Det ene problemet er at kontroll og sanksjonering etter hvert sliter
pa tillit og legitimitet. Denne utviklingen kan veere selvforsterkende. Jo
lavere tillit og legitimitet, desto storre behov for kontroll og sanksjon.
Det andre problemet er at en utvikling mot mer presis lovregulering
for a legge til rette for kontroll og sanksjonering, vil svekke sentrale
sider ved den nordiske modellen, som utstrakt delegering av myndig-
het og skrittvis tilpasning av lovgivningen gjennom faglig skjenn og
lokale vurderinger. Lengre og mer presise lovtekster kan ogsa gjore det
vanskeligere & oppna konsensus i lovforberedelsen. Pa lengre sikt kan
denne maten a implementere lovgivning pa, trekke oss i retning av kon-
flikt og formalisme fremfor samarbeid og pragmatisme.

ERLOVGIVNINGEN TILPASSET FREMVEKSTEN AV DIGITAL
MASSEFORVALTNING?

Den pagaende digitaliseringen av offentlig sektor har seerlig betyd-

ning for masseforvaltning, og det er ogsa her behovet for et rettsstatlig
fundament er seerlig akutt. Med masseforvaltning sikter jeg til forvalt-
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ning kjennetegnet av at det tas sveert mange beslutninger, som gjerne
skal gores i lopet av kort tid, i likeartede saker av betydning for svaert
mange mennesker, og som forutsettes gjort ganske rutinemessig. For-
valtningens kapasitet har okt, og den vil oke fremover. Gjennom digi-
talisering har forvaltningens kapasitet blitt storre og fatt nye rettslige og
ikke minst faktiske muligheter. En stor velferdsforvaltning saerpreger
de nordiske landene, og det er flere sider ved nordisk velferdsforvalt-
ning som skiller seg ut. Blant annet er mye myndighet delegert og det
er pd mange omréder gitt vide skjennsrom som utfylles gjennom pro-
fesjonsskjenn (Molander, 2016). Det har veert kritiske roster til vel-
ferdsforvaltningens okte makt. Blant annet skriver Jan Fridthjof Bernt
(2016, s. 81):

Byrakratiet har definitivt og ugjenkallelig tatt over Stortingets rolle
som normgivende arena for statlig regulering av inngrep i borgernes
handlefrihet og fastlegging av grunnleggende velferdsstatlige
rettigheter.

Denne delen av forvaltningen star na ved et veiskille ved at kapasite-
ten til 4 samle, lagre, utveksle, analysere og pa andre mater bruke data
for a lpse forvaltningens oppgaver, er radikalt endret i lopet av fa tiar.
Dette gjor det mulig for forvaltningen 4 automatisere, forutsi, identifi-
sere, utrede, overvake, avdekke, malrette og sanksjonere i langt storre
utstrekning enn tidligere. Flere av disse problemstillingene er satt hoyt
pa den europeiske dagsordenen av EU (2020) og Europarddet (2018).

Utviklingen utfordrer alle moderne rettsstatlige demokratier fordi
vi star i fare for a vektlegge kontroll- og effektivitetsperspektivet pa
bekostning av individenes rettssikkerhet. Men den stiller den nordiske
modellen overfor saerskilte utfordringer fordi vér lovgivning i sterre
grad enn andre lands overlater til forvaltningen & forvalte borgernes
rettssikkerhet innenfor vage og overordnede rettssikkerhetsgarantier.
Seerlig i Vest-Norden er det begrensede muligheter for domstolskon-
troll. FNs spesialrapporter for ekstrem fattigdom og menneskerettig-
heter, Phillip Alston, advarte i oktober 2019 om flere sider ved den digi-
tale velferdsstaten. Han skrev blant annet (Alston, 2019, s. 19):

262 JON CHRISTIAN FL@YSVIK NORDRUM



As humankind moves, perhaps inexorably, towards the digital welfare
future it needs to alter course significantly and rapidly to avoid
stumbling zombie-like into a digital welfare dystopia.

For & hindre at utviklingen gér i gal retning, ma vi vurdere om vér lov-
givnings- og forvaltningsmodell er tilpasset den nye situasjonen. Det
er grunn til & sperre om vi ma vurdere hvilke systemiske virkninger
for lovgivning og forvaltning digitaliseringen har. Blant annet spor
den norske domstolkommisjonen (NOU 2020: 11, s. 67) om domstols-
kontrollen er innrettet med tanke pa fremtidens forvaltning:

Forvaltningen er i kontinuerlig utvikling og vil i stadig sterre grad ta
avgjorelser ved hjelp av kunstig intelligens og automatiserte beslut-
ninger. Det kan oke behovet for en mer tilpasset domstolskontroll.

En annen side ved fremveksten av den digitale masseforvaltningen, er
at risikoen for systematiske sammenbrudd eker. Med rettslig system-
sammenbrudd sikter jeg til systematiske feil som leder til en serie feil-
aktige beslutninger, med store menneskelige omkostninger, og som
tvinger frem omfattende ressursbruk for & avdekke, rydde opp og gjen-
opprette feilene. Dersom sma avvik i systemene ikke korrigeres, kan
det over tid, som demonstrert i blant annet organisasjonssosiologisk
forskning, lede til normalisering av avvik som igjen leder til storre og
skjebnesvangre avvik (Vaughan, 2005). Risikoen for sammenbrudd er
trolig storst i systemer som a) avsier sveert mange avgjorelser, b) har
innslag av nye faktiske fenomener eller rettsomrader som jurister flest
ikke er godt kjent med, c) der endrede tolkninger kan utlgse store kost-
nader som kan forvanske tolkningskorreksjoner, og d) med begrensede
muligheter for, eller manglende vilje til, rettsavklaring.

Norge ble hgsten 2019 rystet av den storste forvaltningsskandalen i
nyere tid da det viste seg at Arbeids- og velferdsdirektoratet gjennom
lang tid har lagt til grunn en uriktig forstaelse av EQS-retten ved anven-
delse av den norske folketrygdloven. Saken er gransket i Norges offent-
lige utredninger, NOU 2020: 9 Blindsonen - Gransking av feilprakti-
seringen av folketrygdlovens oppholdskrav ved reiser i EQS-omrddet.
Feilen har fort til en serie av uriktige vedtak og til og med straffedom-
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mer. I kjolvannet av saken er det reist kritikk mot lovgivningsprak-
sis, domstolene, forvaltningen, sa vel som den juridiske profesjonen
og utdanningen. En utfordring - som trolig er mer akutt i Norge og i
Island enn i Sverige, Danmark og Finland - er at forvaltningen ikke
fullt ut har tatt konsekvensen av EU-rettens gjennomslag i intern rett.
I denne sammenheng vil jeg likevel peke pd mangelen pa rettssikkerhet
og korreksjonsmekanismer i masseforvaltningen mot enhver feil, uav-
hengig av om feilen har opphav i uriktige tolkninger av EU/EQ@S-rett.

To saker i 2020 fra Nederland er egnet til a illustrere risikoen for
sammenbrudd i trygdesystemer. I februar 2020 fant en nederlandsk
domstol at et algoritmisk system for & fore kontroll med borgernes
etterlevelse av trygdelovgivningen, stred mot den europeiske menne-
skerettskonvensjon artikkel 8 og EUs generelle personvernforordning
artikkel 22 (Rechtbank Den Haag, 2020; se naermere omtale av dom-
men i Bekker, 2020). Saken omtales som SyRI-saken, oppkalt etter for-
kortelsen av systemets navn, Systeem Risico Indicatie. Dommen forte
til at det ambisigse digitale kontrollsystemet ble lagt ned. I desember
2020 la en parlamentarisk undersegkelseskommisjon, som gransket et
annet velferdsstatlig omrade, utbetaling av stotte til barnefamilier, frem
en knusende rapport. Rapporten forte til at den nederlandske regje-
ringen gikk av i januar 2021 (Erdbrink, 2021). Kommisjonen pekte pa
feilinformasjon, diskriminerende profilering av trygdemottakere samt
drakoniske konsekvenser av feil utfylte skjemaer og tilbakebetalings-
krav. Det er neppe tilfeldig at vi ser denne type saker na. Det er trolig
en konsekvens av okt kapasitet, vektlegging av effektivitet og mangel-
full eller darlig tilpasset kontroll med forvaltningen. Med digitaliserin-
gen kan risikoen for denne type ssmmenbrudd eke, men digitaliserin-
gen kan ogsa, brukt riktig, styrke evnen til a forebygge eller avdekke
systemfeil.

ER NORDISK LOVGIVNING OG FORVALTNING DIGITALISERINGSKLAR?

Digitalisering av lovgivning og forvaltning er satt hoyt pa den nord-
iske og europeiske dagsordenen, og nye begreper er lansert. Blant annet
er det fremhevet at lovgivningen mé svare til mal om teknologiney-
tralitet, fremtidssikring (future-proofing), agil regulering og digitalise-
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ringsklarhet. Disse begrepene kobles ofte sammen, som nar en av flere
sider ved sakalt digital-ready legislation er at lovgivningen er innovative
and future-proof og at det krever av lovgivningen agility and flexiblity
(EU, 2021). I flere nordiske offentlige publikasjoner fremheves lover
og regler som hindringer for digitalisering. Et eksempel er Digitalise-
ringsrittsutredningen, der det pekes pa behov for & fjerne “hindrande
eller himmande lagstiftning” (SOU 2018:25, 5. 4). Et annet eksempel er
den norske digitaliseringsstrategien. Der uttrykkes det at det er behov
for & foreta "en gjennomgang av regelverk for & kunne vurdere a fjerne
gjenstaende hindringer for digitalisering” (Kommunal- og moderni-
seringsdepartementet, 2019).

I Berlin Declaration on Digital Society and Value-Based Digital
Government er det fremhevet avslutningsvis i kapittel e) at det skal
tilsikres at "policies and legislative acts proposed by the European
Commission are digital-ready and interoperable by default” (EU, 2020).
Med digital-ready menes det a formulere politikk og lovgivning som er
“ready for the digital age, future-proof and interoperable” (EU, 2021).

Danmark har vedtatt at all ny lovgivning skal veere digitaliseringsklar
fra 1. juli 2018. Bakgrunnen er beskrevet slik: "Digitaliseringsklar lov-
givning handler kort sagt om at sikre, at lovgivningen passer til det
digitale samfund.” Det er utviklet syv prinsipper for digitaliseringsklar
lovgivning som gjelder bade lovutforming og -prosess. Det grunnleg-
gende sporsmalet disse prinsippene forsgker & svare p4, er hvordan vi
kan lage et regelverk som kan anvendes av maskiner, eller som tilrette-
legger for bruk av maskiner. En grunnantakelse er at lovutformingen
ma endres fordi det er vanskelig for maskiner a operasjonalisere vag
og skjennspreget lovgivning. Digitaliseringsklarhet innebeaerer derfor
blant annet (Digitaliseringsstyrelsen, 2018, s. 12):

... atlovgivningen i udgangspunktet udformes, sa der anvendes
objektive kriterier, hvor det vurderes relevant, og med klare og entydige
begreber samt fellesbegreber frem for seerbegreber.

Det kan vere narliggende a anta at a “digitalisere afgorelsesvirksom-

hed vil péavirke udformningen af den offentligretlige lovgivning veek
fra skonspraegede hjemmelsbestemmelser i retning af mere pracise og
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mindre fleksible retsregler” (Fenger, 2014, s. 97). Det norske Forvalt-
ningslovutvalget legger i samme retning til grunn at (NOU 2019: 5,
S. 496):

... de mulige gevinstene ved automatisering gjor at balansepunktet
mellom skjennsfrie og skjennspregete regler har endret seg, og at
forvaltningen derfor ber legge storre vekt pa a utforme skjennsfrie
regler ved forberedelsen av forskrifter enn det som hittil ofte har veert
tilfellet.

Et annet mél i den danske lovkvalitetsvejledningen (Justitsministeriet,
u.d.) punkt 4.3 er at lovgivning skal veere agil, altsé at den er tilpas-
ningsdygtig, fremsynet og foregribende i forhold til at mede et sam-
fund i hastig forandring”. Kravene er naermere utdypet i Vejledning om
Principper for agil regulering (Erhvervsstyrelsen, u.a.). Det slas fast at
ny regulering for a veere agil "ber i det omfang, det er muligt, undlade
detaljerede krav og specifikke beskrivelser, der gor det vanskeligt for
virksomhederne at anvende nye teknologier og forretningsmodeller”
(Justitsministeriet, u.a.). En alternativ tilneerming er at teknologispesi-
fikke regler ikke trenger & sta i veien for innovasjon dersom de kom-
bineres med gode prosedyrer for raske oppdateringer av regelverket i
mete med ny teknologi (Greenberg, 2016).

Utgangspunktet som er lagt til grunn, er altsa at lovgivning som er
utformet teknologineytralt eller agilt, er seerpreget av at den er formu-
lert overordnet og abstrakt, mens tekst som lett kan leses av maskiner,
er formulert presist og konkret.

Men bildet er enda mer komplisert: tilrettelegging for bruk av mas-
kinleering i forvaltningen forutsetter at reglene etterlater et skjonnsrom
(Bygrave, 2020, s. 2). Der den tradisjonelle maskinanvendelse forutset-
ter entydig og presis regeltekst, er det nettopp vage og skjennspregede
vurderingstemaer som legger til rette for maskinleering. Det vil veere
paradoksalt om en storstilt omlegging til dagens antakelser om digi-
taliseringsklar lovgivning skulle forringe betingelsene for dagens - og
seerlig fremtidens — bruk av maskinlering i forvaltningen.

Hvordan kan sa disse ulike perspektivene pé teknologidrevet om-
stilling forenes? En mulig tilneerming - som er godt i samsvar med
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nordisk lovgivningsskikk — er at hensynene varetas péa ulike nivéer i
regelhierarkiet. Lovgivningen kan utformes vagt og overordnet, mens
forskrifter eller standarder kan utformes presist, og om nedvendig mer
presist enn i dag, eller vi kan lage ordninger der teknologispesifikke
regler pa et lavt niva raskt kan endres i takt med teknologisk utvikling.

ERDEN NORDISKE MODELLEN EN MODELL FOR FREMTIDEN?

Den nordiske lovgivningsmodellen er en saeregen modell som kan
beskrives som en dpen og kollaborativ konsensusmodell. Modellen
utfordres av internasjonale anbefalinger og indikatorméalinger som
bygger pa andre lovgivningsidealer enn de nordiske. Den amerikan-
ske lovgivningsmodellen, med strenge formelle krav til beslutningspro-
sess og beslutningsgrunnlag, pavirker i stor grad internasjonale anbe-
falinger og malinger og er pd mange méter en motsats til den nordiske
modellen. Det er gode holdepunkter for at den amerikanske modellen
ikke er en modell som er serlig egnet for fremtiden, og vi ber vare
varsomme med 3§ svekke sentrale sider ved den nordiske modellen,
som vektleggingen av lovforarbeidet og bruken av komiteer og utvalg
ilovgivningsprosessen. Nettopp disse sidene av den nordiske modellen
bidrar til at samfunnet i stort har tillit til beslutningsprosessene, og at
lovgivning- og lovgivningsprosessen oppfattes som legitime. Dette er
egenskaper ved modellen som vil forbli viktig ogsé i fremtiden.

Det er samtidig god grunn til & vurdere den nordiske modellen for
gjennomfering av lovgivningen i samfunnet, med utstrakt delegert
lov- og skjennsmyndighet til forvaltningen, i lys av den okte kapasi-
teten digitaliseringen og nye muligheter til & sanksjonere gir forvalt-
ningen. Den nordiske forvaltningen har allerede stor makt, og disse
utviklingstrekkene gker forvaltningens makt betraktelig. Dette er en
utvikling som sa langt har fatt for liten oppmerksombhet. Vi ber vur-
dere grundig hvordan vi kan sikre trygge demokratiske og rettsstatlige
rammer for fremtidens forvaltning. Seerlig viktig er det & minimere
risikoen for systematiske feil.

Digitaliseringen forer til store endringer, og flere har tatt til orde for
at digitaliseringen tilsier at vi bor endre viktige deler av lovgivnings-
modellen. Det er langt fra opplagt hvordan lovgivningen best legger
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til rette for dagens og fremtidens teknologi. Reformforslagene har sa
langt ikke bygget pa en dyptployende analyse av hvordan den nordiske
lovgivningsmodellen best kan varetas og endres for & legge til rette for
digitalisering. Det er nodvendig med en slik analyse fordi det kan fa
store systemiske virkninger om vi for eksempel velger a skrive lovtek-
stene vesentlig mer presist enn det vi gjor i dag.

Et grunnleggende poeng er at det er viktig & se lovgivningsmodellen
som et hele. Reformer i en del av modellen kan pavirke hele modellen.
Derfor er det viktig at reformer, for eksempel en omlegging fra vage og
skjennspregede lovtekster til presis lovgivning, ikke bare vurderes ut
fra en bestemt oppfatning av hva som er digitaliseringsklar lovgivning.
Dersom modellen skal tjene oss godt i fremtiden, mé den tilpasses
endringer i samfunnet og teknologi. Men vi ma vere varsomme med
a gjennomfere reformer, som innfering av digital masseforvaltning,
forvaltningssanksjonering, endringer i lovprosessen og tekstenes presi-
sjonsniva, stykkevis og delt, uten a vurdere endringenes betydning for
andre deler av lovgivningsmodellen og lovgivningsmodellen samlet.

Det er god grunn til & tro at sentrale sider ved den nordiske modellen
er velegnet til 4 mote fremtidens utfordringer. Modellen er apen, fleksi-
bel, inkluderende og kunnskapsbasert. Og strukturen i regelverket kan
legge til rette for bade digitalisering, gode demokratiske prosesser og
samtidig gir den et godt grunnlag for & vareta grunnleggende borger-
lige rettigheter.
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TIVISTELMA

POHJOISMAINEN LAINSAADANTOMALLI - TOIMIIKO SE MYOS
TULEVAISUUDESSA?

Jon Christian Flgysvik Nordrum

Pohjoismailla on omintakeinen lainsdddantémalli, jota sovelletaan lain
valmistelussa ja laatimisessa sekd hyvaksymis- ja tdytdntoonpanovai-
heessa. Pohjoismaisessa mallissa lainsdadanto valmistellaan perusteelli-
sesti ennen parlamentaarista kasittelyd. Valmisteluty6 lankeaa usein laaja-
pohjaisille lainsdddantokomiteoille, joiden tydprosessit ovat avoimia ja
jotka kuulevat tydssdadn kansalaisyhteiskunnan edustajia ja perehtyvit sen
nikemyksiin myds muilla tavoin. Lakitekstit ovat lisaksi lyhyita ja valjia,
mika jattaa taytantoonpanovaiheessa ammatillista harkintavaraa ja mah-
dollistaa paikallisen tulkinnan. Lainsdddantovalta on laajalti hajautettu
ja viranomaiset tulkitsevat yleisesti lainsaatéjan tarkoitusperid. Lait pan-
naan tdytantoon avoimessa hallintomallissa, usein yhteistydssd ja neuvo-
tellen niiden kanssa, joita lainsdadanto koskee. Naistd tekijoistd rakentuu
yhteistyotd ja konsensusta painottavan ja asiantuntijoiden osaamista run-
saasti hyodyntdvin mallin selkdranka. Pohdin tdsséd luvussa pohjoismaisen
lainsdadantomallin kdyttokelpoisuutta myos tulevaisuudessa sen valossa,
mitd kansainvilisissd suosituksissa sanotaan hyvistd lainsaddéntoproses-
sista ja lain laatimisesta. Kasittelen my6s digitaalisen hallinnon kehitty-
mistd ja hallinnollisten sanktioiden ja vastatoimien yleistymistd. Analyysin
perusteella voidaan todeta, ettd koska pohjoismainen lainsaddantomalli
on avoin, joustava, kattava ja syrjiméton ja koska se pohjautuu tietoon ja
sen rakenne vastaa digitalisaation vaatimuksia, lahtokohdat hyvien demo-
kraattisten prosessien luomiseen ja perusoikeuksien turvaamiseen ovat
vahvat myds tulevaisuudessa.
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ABSTRACT

THE NORDIC LEGISLATIVE MODEL - FIT FOR THE FUTURE?
Jon Christian Flgysvik Nordrum

There is a distinct Nordic model of preparing, adopting, designing and
implementing legislation in society; it is characterised by thorough leg-
islative preparation prior to parliamentary deliberations, is often carried
out by broadly composed legislative committees, in open processes with
consultation and other forms of input from civil society. Furthermore, the
legislative texts are short and vague, which allows for professional judge-
ment and local adaptation in the implementations phase. Legislative power
is widely delegated, and law enforcers emphasise the legislator’s intentions
with the law. This, together with an open administration that implements
the legislation, often in dialogue and cooperation with those regulated by
the legislation, makes the backbone of a collaborative-consensus model
with extensive use of expert knowledge. In this chapter, I discuss whether
the Nordic legislative model is apt for the future in light of international
recommendations on good legislative process and design, the emergence
of a digital administration and the increased use of administrative sanc-
tions and reactions by the administration. Based on the discussion, the
chapter concludes that because the Nordic model is open, flexible, inclu-
sive, knowledge-based, and is structured in a digitalisation-friendly man-
ner, it gives solid grounds for good democratic processes and safeguarding
of fundamental rights also in the future.
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Carsten Greve

DEN NORDISKA REFORMPOLITIKENS
UTVECKLING OCH UTMANINGAR
FOR DEN OFFENTLIGA SEKTORN

Under manga ar kdnnetecknades den offentliga sektorn av en stark
forankring i lagstiftningsbaserad forvaltning med tydliga drag av val-
fungerande byrakrati, dar yrkesfolk betjanar medborgarna med de
tjanster vélfardsstaten tillhandahaller. Fran 1980-talet och framat har
den globala spridningen av New Public Management (NPM) - resultat-
styrning — framhdvt mer “management” och mer marknadsbaserad
styrning (Hood, 1991; Torfing et al., 2020). Kort sagt lade den offentliga
sektorn tonvikt pé prestation och effektivitet och pa att montera ner
storre hierarkier till forman for mer decentraliserade och malinriktade
organisationer, som har formagan att pa egen hand skota den strate-
giska inriktningen. Nér denna vég hade valts uppstod ett behov att
reformera den omfattande valfardsstaten och att se till att den offent-
liga sektorn skulle bygga pa en sund ekonomisk foérvaltning med sa lite
forspillda resurser som mojligt.

Den nordiska reformmodellen har fatt berém for att ha kombine-
rat valplanerad finansstyrning och fokus pé att utveckla resultatstyr-
ningen med att halla de nordiska regeringarna alerta och anpassnings-
bara (Greve et al., 2016; Greve et al., 2020).

Den nordiska modellen var de facto sa framgangsrik jamfort med
andra offentliga sektorer i virlden att manga har sokt inspiration i den.
Den mest anmérkningsvirda person som gjort detta var USA:s presi-
dent Barack Obama under de sista aren av hans administration (Vita
huset, 2016; Harris, 2016). Trots att de nordiska landerna klarade av
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omstillningen efter reformerna relativt framgangsrikt befinner sig den
offentliga sektorn pa 2020-talet vid en skiljevég.

Aven om den offentliga sektorns strukturer har blivit littare och
effektivare har tilltagande kriser och 6vergripande problem, ofta
benimnda “16mska problem” (Head & Alford, 2015), medfort att det
an en ging ar nddvandigt att omorganisera och omprioritera. Covid-
19-krisen har utlost en omprévning av regeringens roll i samhéllet
(O’Flynn, 2020). Styrningsparadigmet inom NPM erbjuder inga enkla
16sningar pa manga av de aktuella utmaningarna. Det faktum att vi nu
har upplevt ett antal kriser, inklusive den globala ekonomiska krisen,
flyktingkrisen, klimatkrisen och nu covid-19-pandemin innebir att
samarbete och nya former av strategisk styrning pa statlig nivé kravs.
President Joe Bidens nya stabschef Ron Klain fokuserar pa just dessa
kriser i sin promemoria om Biden-administrationens prioriteringar
(Higgins, 2021). Klains PM riktar in sig pa etnisk diskriminering i USA
i stéllet for pa flyktingkrisen, som ar mer relevant ur ett europeiskt per-
spektiv. Klains PM motsvarar ocksé professorn i offentlig forvaltning
Alasdair Roberts (2020) argument att den offentliga sektorn befinner
sig i ett kroniskt turbulent tillstand, och att tiderna har férandrats sedan
tidigare artiondens oro 6ver NPM, eller det som Roberts kallar Millen-
nial Paradigm — Millennieparadigm.

Den offentliga sektorn maste darfor pa nytt omorganiseras, men
detta bor ske utifran samarbete och strategier for styrandet. Kombina-
tionen av en aktiv stat som samarbetar med medborgarna, med olika
delar av den offentliga sektorn inom region- och lokalférvaltningen,
med foretag inom den privata sektorn och med icke-statliga organi-
sationer innebdr en del utmaningar nir det géller hur de nordiska
linderna borde styras i framtiden. Eftersom manga linder inom
Europeiska unionen alltjimt vinder sig till de nordiska landerna for
inspiration, verkar dessa linder ha ett sdrskilt ansvar att visa vad en
aktiv och ansvarstagande stat kan astadkomma tillsammans med sina
medborgare.

Situationen har inte varit statisk och det finns flera offentliga forvalt-
ningsreformer i de nordiska linderna som ar virda att se lite ndrmare
pé. Danmark har genomgatt flera omfattande forvaltningsreformer.
“Koherensreformen” dr ett exempel pé en nyligen genomférd reform
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av den offentliga forvaltningen i Danmark. Reformen bestod av sex
spar, inklusive ett spar som fokuserade pa forbittrad digitalisering av
offentliga tjanster. Reformen leddes av en sdrskild minister for offent-
lig innovation. I Sverige har ”Tillitsreformen” under de senaste aren fatt
stor uppmairksamhet. Den presenterades som ett alternativ till NPM
och lyfte upp betydelsen av decentralisering och minskad byrakrati.
Den svenska Tillitsdelegationen gav ut sin slutrapport 2020 och hade
tidigare fatt synpunkter pa arbetet av den svenska public manage-
ment-forskningsgemenskapen, ledd av Louise Bringselius fran Lunds
universitet. Den norska NAV-reformen ar kanske den mest kidnda
reformen i Norden. NAV-reformen kombinerade fokus pé vilfards-
tjidnster med sysselsattningsfragor. NAV-reformen fokuserade pa att fa
fler i arbete, anpassa och effektivisera tjansterna till medborgarna samt
att skapa en mer sammanhéllen och samordnad vilfirds- och arbets-
formedling. Finland genomgar for tillfillet en landskapsreform som
inkluderar inréttandet av nya “valfirdsomréden”. Vilfirdsomradena
ingar i en omfattande hilso- och socialreform. Den nya reformen ar
viktig eftersom den innebér en total omorganisering av hur den offent-
liga hélso- och sjukvarden och socialvarden tillhandahalls i Finland.

Detta kapitel beskriver den huvudsakliga administrativa utveck-
lingen inom reformpolitiken for den offentliga sektorn i de nordiska
linderna. Kapitlet kommer att utforska denna utveckling och fram-
tida utmaningar.

DE NORDISKA LANDERNA REFORMTROGA | BORJAN

Pa 1980-talet ansags de nordiska linderna allmént vara efterslantrare,
som lag efter det dominerande NPM-paradigmet (Hood & Peters,
2004; Olsen, 1996). Utifran paradigmet malades det upp en bild av en
konflikt mellan planering och omfattande byrakrati. I stillet erbjods
marknadsorientering och ledarskap (management) med inspiration
fran den privata sektorn. Storbritannien under Margaret Thatcher och
USA under Ronald Reagan ansags vara banbrytare. I USA blev rorel-
sen pa 1990-talet kdnd for att ateruppfinna ett styrelseskick som inforde
“foretagaranda” i den offentliga sektorn (Chenok & Kamenskay, 2021).
Det mest systematiska inférandet av NPM-paradigmet skedde i Nya
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Zeeland och Australien (Pollitt & Bouackaert, 2017). Christopher Hood
hade besokt Australien som gistande professor under sent 1980-tal och
nér han under tidigt 1990-tal dtervéinde till Storbritannien for att till-
trada professuren i offentlig forvaltning vid London School of Econo-
mics (LSE), dgnade han sin tid t att forska i den senaste utvecklingen
av reformer inom offentlig férvaltning. Utgaende fran sin erfarenhet
publicerade han flera arbeten, dar han undersokte det han kallade New
Public Management (Hood, 1991).

Under stora delar av 1980-talet anvinde man sig i de nordiska lan-
derna fortfarande av en socialdemokratisk styrningsmodell som byggde
pé en stark vilfdrdsstat, och dven om olika forsok att minska byrakratin
gjordes var huvudparten av vilfirdsstaten intakt och Norden var fort-
sattningsvis platsen for en stor offentlig férvaltning i andra landers
6gon. Nar reformen av det offentliga styrelseskicket under 1990-talet
blev det viktigaste iamnet inom offentlig forvaltning i den akademiska
varlden, var det vanligt att de nordiska férvaltningarna beskrevs som
“senfardiga” eller som “skoldpaddor” (Olsen, 1996).

De nordiska landerna anségs helt enkelt agera langsammare dn de sa
kallade ledande NPM-landerna, sdsom Storbritannien, USA, Austra-
lien och Nya Zeeland. En annan LSE-professor, Michael Barzelay
(2001), menade att dessa lander utgjorde mattstocken inom NPM-
rorelsen.

Om négon brét rattningen i leden i de nordiska linderna vid den har
tidpunkten var det antagligen Sverige, som genomled en ekonomisk
kris kring 1990. Detta innebar att Sverige privatiserade och upphand-
lade vilfardstjanster i storre utstrackning an de andra landerna. Dan-
mark hade ocksa under tidigt 1990-tal en regering som propagerade
for en hardare linje vad géllde privatisering och upphandling. Den for-
lorade emellertid makten 1992 och dven om en del av privatiseringen
fortgick under de foljande éren var en ideologiskt mer marknadsvanlig
standpunkt inte sdrskilt dominerande. De nordiska linderna forblev
“eftersldntrare” fram till tidigt 1990-tal.
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A JOUR MED NEW PUBLIC MANAGEMENT - | KOMBINATION MED ANDRA
LEDARSKAPSPARADIGM

Allteftersom 1990-talet framskred anpassade sig alla nordiska lander
alltmer till den internationella agendan, med NPM som nyckel for att
16sa den offentliga sektorns problem. Den marknadsorienterade agen-
dan med allt fler marknadsbaserade 16sningar bestaende av konsument-
val och offentlig service genom upphandling integrerades s& sméaning-
om i tjansteproduktionen. Men det var det andra NPM-paradigmet
— forbattrad forvaltning genom metoder inspirerade av den privata
sektorn — som verkligen fick inflytande 6ver reformen av den offentliga
forvaltningen i de nordiska linderna. Resultatstyrning (eller mélstyr-
ning) blev den huvudsakliga mekanismen i alla de nordiska ldnderna.
Tillsammans med en stérre tyngdpunkt pa chefsrollen (eller leda-
rens roll) paverkade resultatstyrningen pa vilket sétt den offentliga
sektorn leddes. Resultatmalen ma ha stillts upp av politiker, men det
var hur dessa mal inlemmades i uppdragsavtal och utvarderingskri-
terier som péverkade den offentliga sektorn i Norden. Tyngdpunkten
pa resultatstyrning i de nordiska linderna 4r vildokumenterad i den
jamforande litteraturen om reformpolitik av den offentliga forvalt-
ningen - frén Pollitt och Bouckaerts (2017) arbete i dmnet till de olika
verken av Christensen och Leegreid (2007). Ett stort paneuropeiskt
forskningsprojekt om effekten av NPM-reformerna hade ocksa ett sar-
skilt nordiskt avsnitt, dir forskare fran alla de fem nordiska linderna
kom till slutsatsen att forvaltningsagendan hade haft betydande in-
flytande pa den offentliga sektorn i de nordiska linderna (Greve et al.,
2016).

De nordiska landerna kom i kapp NPM pa 1990-talet och denna
trend fortgick langt in pa 2000-talet. Sakta men sékert blev NPM allt-
mer institutionaliserat, till den grad att resultatstyrning, uppdragsavtal,
resultatorienterad forvaltning och resultatindikatorer sags som det nya
normala inom den offentliga férvaltningen. Nu blev de nordiska ldn-
derna, tillsammans med Nederldnderna, klassificerade som en del av
en nordeuropeisk grupp av lander som lag helt i linje med de interna-
tionella trenderna.

En studie av den nordiska synen pé reformen av den offentliga
forvaltningen ingick i den nyss ndmnda stérre undersékningen om
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utvecklingen av den europeiska offentliga forvaltningen utférd av
COCOPS-projektet (Coordination of Cohesion in the Public Sector
of the Future; se Hammerschmidt et al., 2016). Den nordiska delen
av undersokningen utférdes av forskare fran alla nordiska lander.
Man redogjorde for resultatet i publikationen Nordic Administrative
Reforms. Lessons for Public Management (Greve et al., 2016). Undersok-
ningen fick svar av sammanlagt 7 077 toppchefer i 19 ldnder i Europa
varav 1 907 av svaren kom fran de nordiska linderna. Medan svars-
procenten totalt var 28,3 procent, var svarsfrekvensen for de nordiska
linderna 35,4 procent.

En av fragorna som stilldes var hur nordiska toppchefer inom
den offentliga forvaltningen sag pa reformprocessen. De kunde inte
med sékerhet sdga huruvida reformprocessen kunde kdnnetecknas
som fororsakad av kris eller om den var planerad, och huruvida den
varit ifragasatt av fackforeningarna. En allmén slutsats var att reform-
processen var mindre ideologisk och mer pragmatisk én vad som i all-
ménhet var fallet i de europeiska linderna (Greve et al., 2020, s. 701).

Angaende reformens innehall ombads respondenterna pa en skala
fran 1 till 7 svara pa vad de anség att var de fraimsta incitamenten till
reformprocessen. En fraga var: "Hur viktiga dr foljande reformtrender
pé ditt politikomrade?” De mest markbara reformtrenderna ansags
vara Oppen forvaltning och transparens, foljda av digitala forandringar
samt samarbete och samverkan mellan olika organisationer inom den
offentliga sektorn. I analysen tolkades detta som stdd for paradigmet
New Public Governance (ny offentlig styrning) och den sé kallade Digi-
tal Era Governance i motsats till paradigmet NPM (f6r vidareutveckling
av de olika paradigmerna, se Torfing et al., 2020).

Det forekom vissa skillnader mellan de nordiska ldnderna, men de
var inte anmérkningsvédrda. Fokus pa samarbete och samverkan var
hogst i Finland (6,2) och ldgst i Island (4,9), medan trenden mot ned-
skarning hade storst betydelse i Island (5,0) och minst betydelse i Norge
(3,1). Detta var kanske inte sarskilt forvanande eftersom Island led mer
av effekterna av finanskrisen dn Norge.

NPM-faktorn betriffande marknadsorientering var inte lika synlig
i de nordiska landerna som i 6vriga europeiska lander. Alla nordiska
lander hade laga viarden (mellan 2,5 och 2,7) nir de tillfragades om
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privatisering var en viktig trend for de nordiska offentliga sekto-
rerna. Upphandling eller utldggning av verksamheten pa entreprenad
(outsourcing) fick lite hogre varden men ansags helt tydligt inte vara sa
viktigt som NPM-paradigmet hade antytt.

En av de faktorer som alltid har vickt uppmarksamhet i akademiska
kretsar nér det géller offentlig forvaltning ar pé vilket satt medborgarna
har inkluderats i de olika system som tillhandahaller offentliga tjans-
ter. Det mest utmarkande for detta anses vara att de nordiska valfards-
staterna dr decentraliserade med stark kommunal och regional for-
valtning. Ett farskt exempel pa detta 4r en OECD-undersokning av
nyskapande rutiner i ett av de nordiska linderna (Danmark), dir OECD
(2021) sarskilt namner statens decentraliserade struktur. I motsats till
situationen i Storbritannien eller Frankrike, som har mer centralise-
rade system, har den nordiska varianten av reformen av den offentliga
forvaltningen ocksa lagt vikt vid hur medborgarna ska involveras. Det
som inom governance-litteraturen kallas medskapande (co-production
och co-creation), det vill sdga den lokala forvaltningens relativa nar-
het till medborgarna, dr nagot som akademiker och politiska besluts-
fattare fran andra delar av varlden har lagt marke till och ofta avundas.

Resultatorienterad forvaltning — en del av den mer administrativa
sidan av NPM, i motsats till marknadsorienteringen — gjorde emeller-
tid intryck pa de nordiska toppcheferna inom den offentliga sektorn
enligt den undersokning som ingick i publikationerna om erfaren-
heterna av den nordiska reformen som bygger p4 COCOPS-undersok-
ningen. Inforandet av malstyrning, utvarderingssamtal och strategi-
planering fick alla hoga virden i undersokningen (fran 5,3 till 6,0).
Den nordiska undersokningen i sin helhet visade att “reformerna ar
mer inriktade pé forbattrad service dn pa minskade kostnader” (Greve
et al., 2020, s. 705).

Inslaget av medskapande gjorde att NPM-rérelsen verkade domi-
nera agendan mindre &n i andra lander, och NPM blandades alltid med
andra forvaltningsparadigm sasom New Public Governance (NPG),
som betonar nitverk, korporatism och samarbete vid sidan av sarskilda
atgarder for medskapande (Torfing et al., 2020). Den 6vriga statsappa-
raten hade inte heller forandrats till en helt marknadsorienterad stat.
Pollitt och Bouchaert (2017) ansag att Nederldnderna och de nordiska
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landerna tillh6rde paradigmet som hénfor sig till den "neo-weberian-
ska staten” — den vdnliga, men regelbaserade och effektiva staten. Detta
ar rimligt, eftersom kombinationen av férvaltningsparadigm i de nord-
iska landerna representerade en tro pa vélfardsstaten (paradigmet om
den neo-weberianska staten) och en betoning pa att tillhandahalla
tjdnster effektivt och kompetent genom att nyttja resultatorienterade
forvaltningstekniker (NPM, sérskilt den administrativa sidan).

DE NORDISKA LANDERNA SOM ROLLMODELLER FOR OFFENTLIG FORVALTNING

Den virldsomfattande tron pa NPM borjade falna under den senare
delen av 2000-talet. Manga ifragasatte huruvida marknaden verkligen
gav de utlovade fordelarna. Aven en del av de linder som hade drivit
NPM till sin yttersta spets, sasom Nya Zeeland, borjade tainka om och
betonade aterigen samarbete och samverkan. Storbritannien under
Tony Blair rorde sig ockséd mot en starkare betoning av tillhandahal-
landet av offentliga tjanster. Blairs regering kritiserades dock aven
for att fora vidare en del av principerna fran tiden av konservativt
styre, inte minst fokus pa offentlig-privata samforetag som ett sitt att
inkludera den privata sektorn i tillhandahallandet av offentliga tjans-
ter (Hodge & Greve, 2019). Blairs regering fokuserade pé resultat och
kunde darfor fortsattningsvis anvanda sig av resultatstyrningen for att
né sina mal. Frasen creating public value (offentligt vardeskapande),
som forst myntades av den amerikanska Harvardakademikern Mark
Moore (1995), borjade tolkas som att den gick langre 4an NPM, &ven om
skeptikerna fortfarande ansdg att termen vardeskapande horde sam-
man med NPM-paradigmet. Den offentliga vardestrukturen har sedan
dess paverkat uppfattningarna om att den offentliga sektorn har en
positiv roll inom ekonomin och tillhandahallandet av tjanster till med-
borgarna (Bryson et al., 2015).

Skepsisen gentemot NPM féranleddes ocksa av att linder som de
nordiska och Nederldnderna fortfarande var ekonomiskt framgangs-
rika och i viss utstrackning hade slutat utvidga vélfardsstaten, men fort-
satte att forbattra den snarare dn att 6verge den. Darfor ansdgs NPM
inte langre vara det enda som gallde. OECD och andra internatio-
nella organisationer upphorde ocksa att enbart fokusera pa NPM for att
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vidga sina vyer och éterigen inse att regeringarna kan inta en aktivare
roll nér det giller att tillhandahalla valfirdstjanster.

Nyckelordet blev samhallsstyrning (governance) i ett bredare per-
spektiv, dédr staten styr i samverkan med aktorer pa marknaden,
icke-statliga organisationer och medborgare genom medskapande.
Vad som ocksé fanns i denna syn var erkdnnandet att internationellt
samarbete utvecklades snabbare genom Europeiska unionen och andra
internationella organ, och att lokala forvaltningssamfund hade fram-
gang. Att privatisera nationalstaten och lagga ut dess tjanster var inte
lingre det mal som regeringarna hade nar de reformerade den offent-
liga forvaltningen. Den amerikanska akademikern Donald F. Kettl
(2002) talade om “férandringsstyrning” (transformation governance)
och om hur ett bredare styrningsperspektiv maste inkludera bade inter-
nationell samverkan och den nyfunna energin pé lokalférvaltnings-
nivan. Sedan dess har forvaltning inneburit fler samverkansstrukturer,
inte fler marknader.

Det som bidrog till att NPM forlorade i styrka var den globala eko-
nomiska krisen 2008-2009, som drabbade ménga lander hért. En av
ménga lairdomar av den globala ekonomiska krisen var att ett okritiskt
nyttjande av marknadsbaserade 16sningar inte lingre var mojligt. Den
tanke som de ivrigaste foresprakarna av NPM hade lagt fram, att reg-
leringen skulle minska i omfattning och att marknadslosningar skulle
dominera tillhandahéllandet av offentliga tjanster, forefoll inte langre
genomforbar. Den andra sidan av paradigmet NPM, resultatstyrningen
och tron pa den offentliga aktoren som en viktig gestalt nér det giller
att genomfora reformer, fanns emellertid kvar. Alltsa fortsatte NPM i
viss man att vara verksamt, men med storre tonvikt pa resultatstyrning.

Som vi har sett hédr ovan, borjade de nordiska landerna i prakti-
ken operera med en blandning av forvaltningsparadigm. Det offentliga
vardeskapandet, som redan var stort i lainder som Australien, Nya
Zeeland och Storbritannien, sokte sig in i de nordiska linderna dven
om det fortfarande kallades resultatstyrning. De dldre byrakratiska
dygder som Max Weber hade stétt for forkunnades igen. De gavs nytt
liv i form av paradigmet om den neo-weberianska staten. Som den
brittiska akademikern Rod Rhodes konstaterade i en tidig granskning
av forvaltningsagendan: It’s the Mix that Matters (Rhodes, 2013).
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Alla lander omfattade inte blandningen av olika férvaltningsformer
till synes lika latt som de nordiska landerna. Eftersom de nordiska ldn-
derna kunde ldgga fram socioekonomiska resultat pa flera indikatorer,
bland annat Varldsbankens projekt Worldwide Governance Indicators
och OECD:s Better Lives Index, borjade den nordiska forvaltnings-
modellen vdcka internationell uppmérksamhet. De nordiska lander-
nas féormaga att bibehalla allménhetens fortroende pé en hog nivé,
att producera effektiva och @ndamalsenliga vilfardstjanster till sina
medborgare och att involvera dem i medskapande samtidigt som man
bevarade en sammanhallen statsapparat, var nagot som andra lander
striavade efter. Pa satt och vis blev de nordiska ldnderna oavsiktliga fore-
bilder. Oavsiktliga i den meningen att forvaltningsmodellen inte ingick
i nagon fast eller uttalad politisk strategi och att den hade vuxit fram
ur de nordiska regeringarnas praxis under decennier.

Att president Obama omfattade den nordiska modellen innebar
en hojdpunkt i den nyfunna beundran fér den nordiska foérvaltnings-
modellen. President Obama bjod in alla de fem nordiska statsminist-
rarna till ett besok i Vita huset varen 2016. Det ordnades dven ett
specialseminarium ddr Obama satt med och vildigt uppmarksamt
lyssnade pa statsministrarnas presentationer och reflektioner over
hur och varfor de nordiska landerna jamforelsevis tycktes prestera s&
bra.

KAN DE NORDISKA LANDERNA VARA HUVUDAKTORER NAR DET GALLER ATT
LOSA NYA GLOBALA PROBLEM?

Vad giller reformen av den offentliga forvaltningen i férhallande till
Virldsbankens och OECD:s olika internationella index tycktes de nord-
iska landerna ha natt framgéangar. De nordiska regeringarna kunde
emellertid inte forlita sig pa tidigare framgangar nigon langre tid.
Andra utmaningar som krivde omedelbara atgarder uppstod och
reformen av den offentliga férvaltningen i traditionell mening i form
av att sikerstilla effektiva valfirdstjanster och att involvera medborg-
arna var otillracklig.

De fyra kriser som ndmndes i inledningen och som ocksa ndmns i
Ron Klains PM till den tilltradande president Biden, ar sérskilt rele-
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vanta. En ekonomisk kris, en klimatkris, en halsokris med covid-19
samt en flyktingkris respektive en kris gillande etnisk diskriminering
innebdr att nya former av samarbeten 6ver olika forvaltningsnivaer
och nationsgrianser maste prioriteras. Plotsligt stod inte ett tryggt och
effektivt tillhandahéllande av valfirdstjanster till medborgarna i starka
vélfardsstater lingre hogst upp pé den politiska agendan i samma
utstrackning som tidigare. Professorn i offentlig férvaltning Alasdair
Roberts har varnat for att de aterkommande kriserna och pandemin
har ”tagit kil pd millennieparadigmet”. Han jamstéller det med den s&
kallade Washingtonkonsesusen som foresprakar marknadsbaserade
16sningar och liten reglering, vilket inom offentlig forvaltning betyder
NPM (Roberts, 2020).

Den ekonomiska krisen pé 2020-talet har framst orsakats av den
hilsokris covid-19 gett upphov till, s dessa tva kriser ar néra férbundna
med varandra. Flyktingkrisen i Europa i mitten av 2010-talet och krisen
med etnisk diskriminering i USA, men ocksa pa annat hall, har i viss
utstrdckning en mycket lingre historia och kan inte hanteras enbart
genom forvaltningsreformer. Klimatkrisen &dr for ménga den storsta
krisen av alla och medan den otvivelaktigt har pagitt i flera decen-
nier, verkar det som om man forst under 2010-talet i de flesta lander
pé allvar har insett att den finns och ar akut. Den politiska responsen
pé problemet finner vi delvis i Parisavtalet 2017.

Det verkar som om den mer traditionella reformen av den offent-
liga férvaltningen, den som endast géllde kampen mot en orimligt stor
byrakrati och som betonade ett effektivare tillhandahéllande av val-
fardstjanster samtidigt som medborgarna engagerades i medskapande,
inte langre har hog prioritet hos politikerna. De nordiska lainderna ma
fortfarande beundras internationellt for den relativa jamstalldheten
mellan medborgarna, och regeringarna, icke-statliga organisationer
och foretag inom den privata sektorn soker 16sningar pa klimatkrisen,
men de nordiska landerna ér inte ldngre de enda som gor detta. De kan
bidra med l6sningar, men ingen forutsitter att de ensamma ska kunna
presentera klara I6sningsmodeller f6r de fyra namnda kriserna.

Alasdair Roberts (2019) har nyligen skrivit en bok om vad han
kallar “strategier for styrning” (strategies for governing). Hans argu-
ment &r att vi pa nytt bor se pa de anstrangningar staterna gor for att
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dels sikerstilla staten, dels skydda sina medborgare. Denna uppmaning
att skydda medborgarna gar djupare dn den reformmodell f6r offentlig
forvaltning som handlar om att effektivt tillhandahélla medborgarna
tjdnster. Vad betyder da en strategi for styrning? Roberts beskriver den
pa foljande satt: "Denna strategi omfattar en forstielse for nationella
prioriteringar — med andra ord att stélla upp mél - och ocksa metoder
for att fullfolja dem. Den institutionella apparat som utgor staten ar det
redskap genom vilket strategin implementeras” (Roberts, 2019, s. 44).
Enligt Roberts sitt att se pa saken borde intresset for hur staten styrs
som helhet vara storre dn intresset for sdrskilda reformer av den offent-
liga forvaltningen som har som mal att forbéttra vissa specifika tjanster.

En strategi for styrning i de nordiska lainderna framdeles kunde vara
att kombinera den regeringsledda utvecklingen som sakerstiller ett
effektivt tillhandahallande av offentliga tjanster med stodet som den
decentraliserade strukturen hos de nordiska linderna méjliggor. En
tonvikt pa samskapande och samproduktion med medborgarna kan
vara fordelaktig for en pragmatisk forvaltningsstrategi, eftersom med-
borgarnas medverkan sdkerstiller savil det offentliga viardet som legiti-
miteten.

SLUTORD

Sammanfattningsvis kan man konstatera att de nordiska ldndernas
instéllning till reformerna av den offentliga férvaltningen har genom-
gatt fyra faser under de fyra senaste decennierna. Under den forsta
fasen sags de nordiska regeringarna som efterslantrare for att de inte
moderniserade sina offentliga sektorer tillrackligt snabbt och for att
de lag efter de ledande reformlidnderna Storbritannien, USA, Austra-
lien och Nya Zeeland nir det géllde att uppna en NPM-agenda som
inkluderade marknaden och en forvaltning som hade sin forebild i
den privata sektorn. De nordiska linderna anségs i den forvaltnings-
vetenskapliga litteraturen klamra sig fast vid gamla weberianska ideal,
som inte motsvarade férvintningarna om aktiva medborgare och inte
heller medborgare som konsumenter.

Under den andra fasen kom de nordiska linderna i kapp NPM och
de fokuserade sérskilt pa resultatstyrning som verktyg for att forbattra
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offentliga tjanster. Den marknadsorienterade sidan av NPM betonades
mindre, dven om ocksa de nordiska lainderna upphandlade tjénster. Nar
nordiska toppchefer i mitten av 2010-talet tillfraigades om trender inom
den offentliga sektorn i en undersékning som omfattade hela Europa,
ansag de att privatisering och upphandling inte lingre var domine-
rande trender. Eftersom de nordiska regeringarna utnyttjade de admi-
nistrativa aspekterna av NPM kunde de kombinera NPM med andra
paradigm for den offentliga forvaltningen. Kombinationen omfattade
NPG som betonar nitverk, samverkan och medskapande medborgare
samt den neo-weberianska staten, som betonar en bestaende roll for
den aktiva staten med ett moderniserat tillhandahallande av tjanster.
De nordiska landerna lyckades utveckla en pragmatisk blandning av
de olika paradigmen for offentlig férvaltning.

Under den tredje fasen borjade man pa manga héll se de nordiska
linderna som forebilder fér sunda system for offentlig férvaltning. De
socioekonomiska resultaten och de hoga placeringarna i Vérldsbank-
ens och OECD:s olika rangordningar av offentlig forvaltning bevisade
detta. Under de senaste aren har bland annat OECD beundrat olika
nordiska innovationsinsatser. Den tredje fasen kulminerade i att alla
nordiska statsministrar blev bjudna till Vita huset av president Obama
for att reflektera 6ver erfarenheterna av god forvaltning.

Under den fjarde fasen har man sett att efterfragan pa kunskap om
en mer traditionell forvaltningsreform, som innebar bittre vélfards-
tjanster till medborgarna, har minskat i betydelse. Det har beror pa att
regeringarna har sttt infor en rad nya kriser i anslutning till svara pro-
blem, inte minst de fyra kriserna i borjan av 2020-talet — en ekonomisk
kris, en global hilsokris i form av covid-19-pandemin, klimatkrisen och
en flyktingkris respektive en kris géllande etnisk diskriminering. De
nordiska landerna &r viktiga aktorer i alla dessa kriser, men de &r inte
de enda linderna som soker och erbjuder en 16sning pa dem.

Nordiskt samarbete ddr man delar idéer och praxis kan anses vara
avgorande nar det giller att utveckla den nordiska modellen for offent-
lig forvaltning under kommande ar. Enligt de publicerade undersok-
ningarna om anstrangningarna att reformera nordisk offentlig férvalt-
ning finns det manga gemensamma erfarenheter att bygga pa. I det
nordiska samarbetet kunde man utveckla ett pragmatiskt nyttjande
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av prestationsstyrningsinstrumenten och kombinera dem med den
medborgarmedverkan som vialfirdsstaternas decentraliserade struktur
medger. Bendgenheten att vara innovativ liksom den nordiska design-
traditionen kan vara till nytta dd@ man omformar hur stater kan fun-
gera. Manga innovationslabb har dykt upp under de senaste aren. Detta
tyder pa en fortsatt vilja att fornya de offentliga tjansterna tillsammans
med medborgarna.

De nordiska linderna kan inte forbli statiska, utan maste fortsatt-
ningsvis utveckla reformerna av den offentliga forvaltningen. Mot bak-
grund av de nya kriser vi star infor och den allménna vilvilja de nord-
iska landerna atnjuter i varldssamfundet dr detta den rétta tidpunkten
att ateranknyta till de grundvalar som de nordiska valfardsstaterna
byggdes pa och att driva vidare den pragmatiska forvaltningen for att
kunna lésa de utmaningar vi star infér i dessa turbulenta tider.

Oversittning: Tove Palmgren
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TIVISTELMA

JULKISEN HALLINNON UUDISTAMINEN POHJOISMAISSA - KEHITYS JA
HAASTEET

Carsten Greve

Pohjoismaiden julkisen hallinnon uudistamisessa on ollut neljan vuosi-
kymmenen aikana neljé eri vaihetta. Niistd ensimmadisessa Pohjoismaita
pidettiin vitkastelijoina, koska ne eivit uudistaneet julkista sektoriaan tar-
peeksi nopeasti ja jaivit siten jilkeen johtavista uudistuspolitiikan toteut-
tajamaista. Toisessa vaiheessa Pohjoismaat kirivét takamatkaansa paneu-
tumalla uuden julkisjohtamisen oppeihin (New Public Management) ja
keskittyivit erityisesti tulosohjauksen rooliin julkisten palveluiden paran-
tamisessa. Kolmannessa vaiheessa Pohjoismaita alettiin pitdd jarkevan
julkishallinnon kansainvilisind roolimalleina. Tdta kasitystd edistivit
maiden sosioekonomiset tulokset ja menestys erilaisissa Maailmanpankin
ja OECD:n selvityksissé julkishallinnon toimivuudesta. Neljannessi vai-
heessa on kédynyt selvéksi, ettd kun pyritddn perinteisessa mielessa paran-
tamaan kansalaisten hyvinvointipalveluita, julkishallinnon uudistamisopit
eivat ole endd yhta keskeisessa asemassa. Paittajilla on vastassaan joukko
uusia, vakavista ongelmista nousevia kriiseja, joihin kuuluvat mm. covid-
19-pandemian aiheuttama maailmanlaajuinen terveysuhka ja ilmasto-
kriisi. Pohjoismailla on oma tdrked tehtdva ndissd kriiseissd, mutta ne eivit
ole ainoita maita, jotka pyrkivit 10ytimaén ja esittdmadn ratkaisuja.
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ABSTRACT

NORDIC REFORM POLICY DEVELOPMENTS AND CHALLENGES FOR THE
PUBLIC SECTOR

Carsten Greve

The Nordic countries’ approach to public management reform has under-
gone four phases during the last four decades. In the first phase, the Nordic
governments were seen as ‘laggards’ because they did not modernise their
public sectors quickly enough, and trailed behind the so-called leading
reform countries. In the second phase, the Nordic countries came up to
speed with New Public Management and focused especially on perfor-
mance management as a tool for improving public services. In the third
phase, the Nordic countries became widely seen as international role
models for sound public governance systems. The socio-economic results
and the high scores in various World Bank and OECD rankings on public
governance proved this point. The fourth phase has seen the request for
knowledge on public management reform dwindle in importance in the
more traditional sense of improving welfare services to citizens. Govern-
ments are facing a string of new crises connected to wicked problems,
including a global health emergency in the form of the Covid-19 pande-
mic and the climate crisis. The Nordic countries are important players in
all of these crises, but they are not the only countries seeking, and offer-
ing solutions.
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Flki Asgeirsson

RATTEN TILL GOD FORVALTNING

BORDE DE OVRIGA NORDISKA LANDERNA FOLJA DET FINSKA
FOREDOMET?

Av de nordiska lindernas grundlagar ar det enbart den finska som
hittills innefattar ett uttryckligt skydd for god forvaltning. Enligt den
finska grundlagens 21.1 § har var och en ritt att pa behorigt sitt och
utan ogrundat drojsmal fa sin sak behandlad av en domstol eller nagon
annan myndighet som ar behorig enligt lag och ritt att fa ett beslut
som giller hans eller hennes rattigheter och skyldigheter behandlat vid
domstol eller ndgot annat oavhingigt rattskipningsorgan. Enligt 21.2 §
ska offentligheten vid handldggningen, rétten att bli hord, rétten att fa
motiverade beslut och rétten att soka andring samt andra garantier for
en rattvis rattegdng och god forvaltning tryggas genom lag. Borde de
ovriga nordiska linderna f6lja detta exempel?

I det har kapitlet argumenteras for att god forvaltning ar en rattig-
het som borde tas upp dven i de dvriga nordiska landernas grundlagar.
Argumentationen sker genom att jag inledningsvis gor vissa obser-
vationer om vad som hiér avses med begreppet god forvaltning. Med
utgangspunkt i dessa observationer granskas huruvida god forvalt-
ning i den avsedda bemérkelsen lampar sig som féremal for en rattig-
het. Dérefter granskar jag huruvida det finns behov av en sadan rttig-
het. Avslutningsvis behandlas fragan huruvida en sadan rattighet hor
hemma i grundlagen.

GOD FORVALTNING | RATTSLIG BEMARKELSE

Begreppet god forvaltning kan anvindas for att beskriva och analy-
sera kvaliteten pé forvaltning i vitt skilda sammanhang och fran olika
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synvinklar (jfr Corder, 2020; Jorgensen & Vrangbak, 2013; Koivisto,
2008; 2018; Kristjansdottir, 2013; Marcusson, 2006; 2012; Méenpad &
Fenger, 2019; Niemivuo, 2010; 2018; Reichel, 2006; 2018). Det som hir
avses med god forvaltning ar den rattsfigur med detta namn som i
skrivande stund ér foremal for minst fyra framtradande rattsmoment
inom nordisk rétt. Det forsta dr den tidigare ndmnda 21 § i den finska
grundlagen. Det andra ér artikel 41 i Europeiska unionens stadga om
de grundldggande rattigheterna. Det tredje dr kapitel 2 i den finska
forvaltningslagen som faststiller grunderna for god forvaltning. Det
fjarde dr 5-8 §§ i den svenska forvaltningslagen, som dr samlade under
rubriken "Grunderna for god forvaltning”

Utan att gora en fullstindig redogorelse av dessa bestimmelser kan
vissa observationer goras med utgéngspunkt i deras ordalydelse och
struktur. For det forsta innefattar dessa bestimmelser en rad proces-
suella garantier, bland annat ritten att bli hord och rétten att fa motive-
rade beslut (Kristjansdottir, 2013; Médenpéa & Fenger, 2019; Niemivuo,
2018; Reichel, 2018).

For det andra innefattar bestimmelserna dven en rad materiella
garantier, bland annat legalitet och proportionalitet (Maenpdd & Fenger,
2019; Niemivuo, 2018; Reichel, 2018). Materiella réttsprinciper av detta
slag ingar uttryckligen i grunderna for god férvaltning enligt den finska
forvaltningslagens 6 § och den svenska forvaltningslagens 5 §. I den
man den finska forvaltningslagen anses genomfo6ra grundlagens 21 §
i detta avseende kan dven grundlagsbestimmelsen anses innefatta,
eller atminstone forutsitta, rattsprinciper av detta slag. Bade den finska
grundlagsbestimmelsen och bestimmelsen i den europeiska rittig-
hetsstadgan hanvisar uttryckligen till behorig/rattvis behandling som
kan antas innefatta eller atminstone forutsétta principer av detta slag.

For det tredje dr upprikningen av de processuella och materiella
garantier som god forvaltning enligt dessa bestimmelser innefattar inte
uttommande (Hofmann & Mihaescu, 2013; Médenpédd & Fenger, 2019;
Reichel, 2018). Detta giller i synnerhet de processuella garantier som
raknas upp i den finska grundlagsbestimmelsen och i den europeiska
rattighetsstadgan. Enligt den finska grundlagen bor dven andra garan-
tier for god forvaltning dn de som raknas upp i bestimmelsen tryggas
genom lag. Enligt den europeiska rattighetsstadgan innefattar ratten till
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god forvaltning bland annat de garantier som dér raknas upp. Antalet
och karaktiren hos de materiella principer som kan antas vara kopp-
lade till god forvaltning enligt dessa bestimmelser framgar inte heller
tydligt av deras ordalydelse.

Syftet med ovanstaende observationer ér inte att ge en definition av
god forvaltning som ett rittsligt begrepp inom nordisk eller europeisk
ratt, utan enbart att forsoka precisera vad som hér avses med god for-
valtning och framhava vissa egenskaper som kan vara av betydelse for
diskussionen om god forvaltning som féremal for en grundlaggande
rattighet. I det foljande forutsitts den bemarkelse av god forvaltning
som diskuterats ovan.

LAMPAR SIG GOD FORVALTNING SOM EN RATTIGHET?

Som framgatt ovan har fragan om hur god forvaltning bor tryggas
16sts pa olika satt i Finland och i de 6vriga nordiska linderna. I Fin-
land och inom EU har man valt att gora rtten till god forvaltning till
en ritt pa grundlagsnivé. I de 6vriga nordiska landerna har det hittills
ansetts tillrackligt att trygga god forvaltning genom bland annat for-
valtningslagar som stadgar en rad processuella och materiella garan-
tier for god forvaltning utan att gora god forvaltning som sadan till en
enhetlig rittighet (Médenpaa & Fenger, 2019).

En invindning mot god forvaltning som foremal for en enhetlig
rattighet dr att det inte star klart att god forvaltning 4r en enhetlig fore-
teelse. Det kan hédvdas att god forvaltning, i den bemirkelse som fram-
stallts ovan, snarare dr en samlingsterm som beskriver en rad diskreta
rittigheter saisom ritten att bli hord, rétten att f& motiverade beslut
och sa vidare. Om sa dr fallet kan det héavdas att skyddet for god for-
valtning bor ha samma form, det vill sdga formen av ett antal sirskilda
rattigheter, snarare 4n formen av en enhetlig ratt till god forvaltning.

Det bor i detta sammanhang noteras att rétten till god férvaltning
varken enligt den finska grundlagen eller den europeiska rattighets-
stadgan ar formulerad som sédan, det vill siga som en enhetlig ratt till
god forvaltning. Den finska grundlagen formulerar denna ritt snarare
som, & ena sidan, en ratt att fa sin sak behandlad av en behorig myndig-
het pa behorigt sitt och utan ogrundat drdjsmal och, & andra sidan,
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som en forpliktelse att trygga garantierna for god forvaltning genom
lag. Nagra av dessa garantier raknas upp i bestimmelsen. Ett liknande
tillvigagangssitt tillampas i rattighetsstadgan.

Kan dessa formuleringar av rétten till god férvaltning mojligtvis
peka mot att god forvaltning dr problematisk som féremal for en enhet-
lig rattighet? Det négot invecklade sitt pé vilket ratten till god forvalt-
ning formuleras i bdde den finska grundlagen och den europeiska
rattighetsstadgan tyder visserligen pa att det handlar om en mang-
fasetterad rattighet. Tillvigagangssittet att lista en rad underordnade
rittigheter, sasom ratten att bli hord, utan att listan dr uttommande
pekar at samma hall.

Detta betyder inte att god forvaltning inte lampar sig som féremal
for en enhetlig réttighet. Det som ar foremal for rattigheter, i synner-
het gillande grundlaggande rattigheter, r ofta mycket méngfasetterat,
precis som god forvaltning. Ett mycket nérliggande exempel dr réitten
till rattvis rattegang som, liksom rétten till god forvaltning, skyddas i
den finska grundlagens 21 §. Rétten till rattvis rattegang ingar aven i
de 6vriga nordiska landernas grundlagar. Jamforelsen med rétten till
rattvis rattegang ar mycket instruktiv. Liksom god forvaltning kan en
rattvis rattegdng anses besta av en rad olika moment, sdsom offentlig-
het, oavhingighet och snabb handlaggning. P4 samma sétt som nar
det giller god forvaltning kan det ocksé vara svért att precisera dessa
moment. Det giller bdde innebérden av enskilda moment (nér ar drdjs-
mal ogrundat?) och férhéllandet mellan dem (nér bor ytterligare bevis-
foring prioriteras framfor snabb handlidggning?).

Likheterna mellan rdtten till rattvis riattegang och rétten till god for-
valtning framgar tydligt av den finska grundlagens 21 § dir dessa rattig-
heter skyddas pa samma vis. Oavsett den ddmande och verkstéllande
maktens konstitutionella natur och funktion bor det noteras att en
rattvis rattegang har samma funktion i forhallande till den domande
makten som god forvaltning har i forhallande till den utévande mak-
ten. I bada fallen ror det sig om ett grundldggande, om dn méngfaset-
terat, varde som kan fungera som en mattstock for maktutévandets
kvalitet.

Finns det i de nordiska landernas forfattningar skillnader mellan
den démande och den verkstillande maktens natur eller funktion som
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gor att en mattstock for kvaliteten pa den domande maktens utévande,
i form av en rattvis rittegang, lampar sig som féremal for en enhet-
lig, grundlaggande rattighet medan en mattstock for kvaliteten pa den
verkstéllande maktens utévande, i form av god forvaltning, inte lampar
sig som foremal for en sddan réttighet? Handlar det i s fall om konsti-
tutionella skillnader mellan Finland och de 6vriga nordiska lainderna
gillande den domande respektive utévande maktens natur och/eller
funktion?

Betriffande de konstitutionella skillnaderna mellan den domande
och den verkstillande maktens natur och funktion i allménhet kan det
accepteras att skillnader av detta slag existerar, och éven att kvaliteten
pa en rattegang darfor bor bedémas utifran andra kriterier 4n kvalite-
ten pé ett forvaltningsforfarande utan att det innebér att enbart krite-
rierna for en rittvis rattegang dr lampliga som foremal for en enhetlig
rittighet.

Vad giller konstitutionella skillnader mellan Finland och de 6vriga
nordiska lainderna avseende den démande respektive utovande maktens
natur eller funktion saknas beldgg for att sadana skillnader existerar
(jfr Sejersted, 2014; Maenpéd & Fenger, 2019; Wenander, 2019). Oavsett
olika nyanser stir det klart att de nordiska lindernas forfattningar ar
mycket lika i detta avseende.

Slutligen kan det konstateras att det inte finns nagra belagg for att
god forvaltning inte limpar sig som foremal for en enhetlig réttighet
inom de réttsordningar som redan tryggar en sddan ritt. Erfarenheten
inom dessa rattsordningar, i synnerhet den finska och den europeiska,
men dven Ovriga rattsordningar, tyder inte pa annat én att god forvalt-
ning dr lampligt som foremal for en enhetlig rattighet.

FINNS DET BEHOV AV EN RATT TILL GOD FORVALTNING?

Att god forvaltning kan bli féremal for en enhetlig réttighet betyder
givetvis inte att den bor bli det. En invdndning mot en sadan ritt ar
att den inte tillfér nagot skydd for god forvaltning utéver de sérskilda
rattigheter, sasom ritten att bli hord, rétten till motiverade beslut och
sd vidare, som ingdr i ritten till god forvaltning. Det kan havdas att en
enhetlig rtt till god férvaltning ar dverflodig.
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Hur man svarar pa fragan om huruvida en enhetlig ratt till god for-
valtning dr 6verflodig beror i forsta hand pa i vilken grad de sérskilda
rittigheter som ingar i en sadan réttighet redan anses tryggade pa ett
godtagbart vis. Men dven om man antar att dessa sdrskilda rattigheter
redan 4r lagstadgade finns det goda skél for att anta att en ratt till god
forvaltning trots det inte dr dverflodig.

Gemensamt for rattsfigurerna réttvis rittegang och god forvaltning
ar att de kan rymma gradskillnader. Oavsett om en rittvis rattegang
ar mer @n summan av exempelvis offentlighet, oavhiangighet, kontra-
diktion och omedelbarhet eller inte, dr det alltid tdnkbart att en ratte-
ging kan bli mer eller mindre offentlig, kontradiktorisk och sa vidare.
Vidare kan avvdgningar mellan moment som star i motsats till var-
andra, exempelvis bevisféring och snabb handldggning, alltid tdnkas
ske pa olika sitt.

Detsamma giller god forvaltning. Bortsett fran om god forvaltning
ar mer an summan av de sérskilda rattigheter och principer som anses
inga i denna, ar rattigheterna och principerna och férhéllandet mellan
dem sé pass invecklade att det &dr svart att se att god forvaltning kan
reduceras till dem pa ett enkelt sitt. Vidare ar de sérskilda réttigheter
och principer som kan anses inga i god forvaltning inte bestdimda pa
ett uttdmmande vis. Detta framgar tydligt av bade den finska grund-
lagen och den europeiska rittighetsstadgan som hanvisar till garantier
for god forvaltning utan att rakna upp dem pa ett uttommande satt.

Om god forvaltning inte latt kan reduceras till ett bestdmt antal sér-
skilda rattigheter eller principer tyder det pa att ett skydd for rétten till
god forvaltning som sadant inte blir verflodigt &ven om de réttigheter
och principer som hor till god forvaltning ocksa skyddas. Rétten till
god forvaltning skiljer sig inte i detta avseende fran andra liknande
rittigheter. Jamforelsen med rétten till rttvis rattegang har redan dis-
kuterats. En annan jamforelse som kan goras giller ritten till fria val.
Denna grundlaggande rittighet kan inte litt reduceras till rostritten,
ritten att kandidera vid val och sa vidare. Oavsett skyddet for sadana
sarskilda rattigheter blir en grundldggande ritt till fria val inte 6ver-
flodig.

Aven om man accepterar att en ritt till god forvaltning inte &r 6ver-
flédig kan det hévdas att det inte existerar nagot reellt behov av en
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sadan réttighet. Det kan argumenteras for att &ven om en enhetlig ratt
till god forvaltning kan tankas tillfora nagot utéver de sérskilda rattig-
heter och principer som ingar i god forvaltning, sa star det inte klart
att det handlar om nagot visentligt. Det finns dock minst tre anled-
ningar till att det mervérde som ett enhetligt skydd for ratten till god
forvaltning medfor r vésentligt, utdver det redan befintliga lagskyddet
for de rattigheter och principer som kan kopplas till god férvaltning.

Den forsta anledningen har att gora med det ovan diskuterade for-
héllandet mellan god forvaltning och de réttigheter och principer som
god forvaltning kan anses besta av. Detta forhallande ér sé pass inveck-
lat att hur manga sarskilda garantier man é4n stéller upp for god forvalt-
ning, kan det inte ersitta en enhetlig garanti for sadan forvaltning. Ett
forvaltningsforfarande kan framsta som rena motsatsen till god for-
valtning dven om en rad garantier fér sadan forvaltning tillimpats pa
ett oklanderligt satt. Sma felsteg kan med andra ord bli vasentliga och
skillnaderna mellan god férvaltning och ganska god férvaltning kan
vara av avgorande betydelse.

Den andra anledningen hor ihop med att god forvaltning till sin
natur dr en grundldggande vardering for utdévandet av den verkstl-
lande makten. Att férvaltningen 4r god har saledes avgorande bety-
delse inte enbart i forhallande till de berérda parternas intressen utan
aven for maktutovandets legitimitet. Vikten av att forvaltningen ar god
snarare dn ganska god 4r med andra ord stor.

Den tredje anledningen &r teknisk och har att géra med samspelet
mellan de nordiska lindernas nationella rittssystem och internationella
och dvernationella réttssystem, i synnerhet EU/EES. Trots ordalaget i
artikel 41 i EU:s réttighetsstadga kan rétten till god forvaltning dven
ha betydelse ndr de nationella myndigheterna tillimpar europaréttsliga
regler (Hofmann & Mihaescu, 2013). Rétten till god forvaltning pa
nationell niva, som tillimpas bdde nér det handlar om europarattsliga
regler och 6vriga regler, bidrar till att skyddet f6r god forvaltning blir
enhetligt. Att skyddsnivan for god férvaltning blir avhingig av killan
till den relevanta lagstiftningen ar inte lampligt.

Aven Europakonventionen medfér krav pa effektiv och rittssaker
forvaltning i vissa fall, trots att konventionen inte innehéller en enhet-
lig ratt till god forvaltning (Brems, 2016; Huijbers, 2019). Sddana krav
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kan bittre tillgodoses genom en enhetlig ritt till god forvaltning pa
nationell niva som &r forenlig med dessa krav.

HOR RATTEN TILL GOD FORVALTNING HEMMA | GRUNDLAGEN?

Enligt det som anférts ovan kan och bor god forvaltning bli foremal
for en ratt till sddan forvaltning. Det dr dock oklart var denna rattighet
bor stadgas. Racker det med att inféra en paragraf i férvaltningslagen
som stadgar en allmén ritt till god férvaltning? Eller bor en ritt till god
forvaltning stadgas pa grundlagsniva?

Fragan om huruvida en réttighet hor hemma i grundlagen beror
givetvis i forsta hand pa grundlagens avsedda funktion i det relevanta
rattssystemet (Holmeyvik & Aall, 2013; Marcusson, 2012; Sejersted,
2014; Smith, 2012). Vad giller de nordiska ldnderna kan det i detta sam-
manhang konstateras att alla de nordiska landernas grundlagar numera
innehaller en katalog over vissa grundldggande rattigheter, dven om
innehallet i dessa kataloger varierar nagot. Det kan vidare konstateras
att det enda exemplet pa en ritt till god forvaltning i de nordiska lén-
derna finns i just den finska grundlagen dér denna rattighet rdknas som
grundliggande. Aven inom EU har ritten till god forvaltning ansetts
som grundlaggande.

Ratten till god forvaltning kan anses vara grundldggande ur flera
olika perspektiv. Som en forutsittning for god kvalitet vid verkstallan-
det av Ovriga rattigheter kan god forvaltning ses som den grundlag-
gande rittigheten, i synnerhet i ett valfirdssamhalle dér forvaltningen
utovar stort inflytande 6ver medborgarnas liv (Brems, 2016; Marcus-
son, 2012). Ratten till god forvaltning kan ocksa betraktas som grund-
laggande for forvaltningens legitimitet (Brems, 2016). Slutligen kan god
forvaltning anses vara en grundldggande vardering i sig (Brems, 2016).

SLUTORD

Att en rattighet anses som grundldggande i enbart ett av de fem nord-
iska linderna borde férvina med tanke pa likheterna mellan dessa
linders réittsordningar och deras gemensamma rotter. Det faktum att
enbart den finska grundlagen foreskriver en grundlidggande ratt till
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god forvaltning for medborgarna &r saledes nagot som fortjanar upp-
marksambhet.

Uppmairksamheten har i det ovanstaende inte riktats mot fragan om
varfor denna skillnad har uppstatt, utan mot fraigan om huruvida den
ar befogad. Den slutsats som dragits ar att sa inte ar fallet och att d&ven
de 6vriga nordiska linderna borde inféra en ritt till god forvaltning
enligt det finska exemplet.

Vilka utsikter finns det da for en sadan uppmaning? Det star klart att
grundlagsandringar inte sker sa enkelt. Rétten till god férvaltning kan
emellertid forstirkas dven pa annat vis, till exempel genom éndringar i
forvaltningslagen med hdnvisningar till taganden enligt EU/EES och
Europakonventionen. Aven domstolarna kan forstirka detta rattsskydd
genom tolkning och tillimpning av den befintliga lagstiftningen. Dess-
utom kan forvaltningen sjilv forstirka skyddet for ritten till god for-
valtning genom sin egen verksamhet. Det kan i detta sammanhang
noteras att domstolarna och forvaltningen i de nordiska ldnderna redan
har att tillampa krav pa god forvaltning, bland annat de krav som foljer
av EU/EES och Europakonventionen. Kompetens for att prova och
verkstilla sidana krav, dven i form av en odelad rétt till god forvalt-
ning, borde sdledes redan vara pa plats inom de nordiska lindernas
rattsskipningsorgan.
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TIVISTELMA

OIKEUS HYVAAN HALLINTOON
Pitdisikdo muiden Pohjoismaiden seurata Suomen esimerkkid?

FI6ki Asgeirsson

Suomi on toistaiseksi ainoa Pohjoismaa, jossa oikeus hyvdan hallintoon
on perusoikeus. Tdsséd luvussa puntaroidaan, pitdisiké muiden Pohjois-
maiden seurata Suomen esimerkkia ja kirjata oikeus hyvéaédn hallintoon
perustuslakiin. Kuvailen aluksi hyvan hallinnon oikeudelliset piirteet,
minka jédlkeen pohdin, sopiiko hyvé hallinto yksilon oikeudeksi ja tarvi-
taanko téllaista oikeutta perustuslain tasolla vai ei. Johtopaitoksena totean,
ettd hyva hallinto sopii yksilolle kuuluvaksi oikeudeksi ja ettd sitd voidaan
monessa suhteessa pitdd perustavanlaatuisena oikeutena. Muiden Pohjois-
maiden pitdisi sen vuoksi seurata Suomen esimerkkia ja turvata oikeus
hyvain hallintoon perustuslain tasolla.
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ABSTRACT

THE RIGHT TO GOOD ADMINISTRATION
Should the other Nordic countries follow the Finnish example?

FI6ki Asgeirsson

Among the Nordic countries, Finland is the only country so far to consti-
tutionalise a right to good administration. This chapter considers whether
the remaining Nordic countries ought to follow the Finnish example and
provide for a right to good administration at the constitutional level. The
chapter begins by sketching an outline of the concept of good administra-
tion in a juridical sense and proceeds to examine, in turn, whether good
administration in this sense is a suitable object of an individual right and
whether or not there exists a need for such a right at the constitutional
level. The chapter concludes that good administration is a suitable object
of an individual right and that such a right can be seen as fundamental in
several respects. The other Nordic countries, therefore, ought to follow the
Finnish example of guaranteeing such a right at the constitutional level.

306 FLOKI ASGEIRSSON



Jyrki Tala

FRAMTIDSUTSIKTERNA
FOR DET NORDISKA
LAGSTIFTNINGSSAMARBETET

Det nordiska lagstiftningssamarbetet har, trots sina stolta traditio-
ner och allt det virdefulla som uppnatts, redan under flera artionden
befunnit sig i en situation dar dess betydelse och resultat drastiskt har
minskat. Detta har lett till ménga kritiska inldgg och aven till forbatt-
ringsforslag." Foreliggande kapitel dr en studie av de nordiska linder-
nas samarbete pa lagstiftningens omrade utifran de olika samarbets-
formerna och nivéerna samt en kartldggning av vad som i framtiden
kunde vara realistiska och nyttiga sitt att samarbeta.

I det forsta avsnittet beskrivs i huvuddrag det nordiska lagstiftnings-
samarbetets utveckling under tva skeden. Redan pé 1870-talet inled-
des ett skede med vaxande och allt narmare samarbete, som hundra ar
senare, pa 1970-talet, blev ett vasentligt langsammare skede som allt-
jamt rader. Harefter beskrivs de viktigaste institutionella strukturerna
for det nordiska samarbetet som ér betydelsefulla for lagstiftningssam-
arbetet. Studien konkretiseras ur finlandsk synvinkel genom att utreda
ivilken man det i inhemskt lagberedningsmaterial for narvarande syns
hur man drar nytta av lagstiftningen och rittsutvecklingen i de andra
nordiska landerna.

For att fordjupa undersokningen av dmnet presenteras i nista avsnitt
en analysram i tre steg till stod for analysen av innehallet i och formerna

1 En central killa och inspiration for féreliggande kapitel har varit Inge Lorange
Backers utredning for Nordiska ministerrddet, Styrket nordisk lovsamarbeid.
Muligheter og utfordringer, som publicerades 2018.
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for det nordiska lagstiftningssamarbetet. I analysramen sérskiljs 1) det
politiska samarbetet mellan regeringarna, 2) potentialen f6r samarbete
mellan professionella lagberedare och 3) siadant nordiskt samarbete
mellan experter inom olika branscher som ér relevant for lagstiftnings-
samarbetet.

Den viktigaste delen i undersokningen av det nordiska lagstiftnings-
samarbetets framtid finns i slutet av kapitlet, dar samarbetet i uttryck-
ligen lagberedningsskedet och motiveringarna for det och dess resultat
analyseras. Syftet dr att konkretisera i vilka fragor, under vilka sam-
arbetsformer och pé vilka villkor det nordiska lagstiftningssamarbetet
kunde utvecklas och véxa i framtiden. Den bild som véxer fram avviker
néagot fran det traditionella sittet att studera det nordiska samarbetet,
dér fokus framst har legat pa fragor som géller lagstiftningssamarbetet
mellan regeringarna och regeringarnas politiska styrning av samarbetet
(Lorange Backer, 2018).?

DET NORDISKA LAGSTIFTNINGSSAMARBETET - EN OVERSIKT

Det nordiska lagstiftningssamarbetets utveckling till dags dato

Det nordiska lagstiftningssamarbetets utvecklingsskeden, tillstind och
framtid har under artiondenas lopp skildrats och analyserats i talrika
artiklar och anforanden pa konferenser och seminarier. Amnet har
senast behandlats omfattande och mangsidigt av Inge Lorange Backer
i den ovanndmnda utredningen foér Nordiska ministerradet (se ocksa
Niemivuo, 2020). I det foljande ges endast en grov dversikt 6ver temat.
Det nordiska lagstiftningssamarbetets langa utveckling sedan 1870-
talet dr tudelad. Det forsta skedet, som kulminerade vid ingédngen av
1970-talet, kan sa har i efterhand beskrivas som samarbetets guldalder.
Kérnan bestod av lagreformer som de nordiska ldndernas regeringar
initierade tillsammans och som sattes i gang samtidigt. Beredningen
skedde i kommittéer eller motsvarande organ i titt samarbete. Malet
var att i Norden astadkomma nagorlunda likadana lagar samtidigt.

2 Detta synsitt har i hog grad ocksé styrt den ndmnda utredningen av Lorange
Backer.
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Lagstiftningssamarbetet hade pa den tiden starkt politiskt stod av
regeringarna i de nordiska linderna. Huvudprinciperna for samarbetet
sammanfattades dock forst 1962 i det sa kallade Helsingforsavtalet, vars
centrala innehall uttryckligen giller lagstiftningssamarbetet (avtalet
behandlas ndrmare nedan). Ett annat vésentligt drag var att man i lag-
beredningsprojekten forsokte sammanfora kompetent lagberednings-
expertis fran de olika nordiska landerna. Juridisk-politiskt kan sam-
arbetet dock beskrivas som mjukt i den meningen att det trots malet
att nd enhetlig lagstiftning var mojligt att i de enskilda landerna gé in
for sarpriglade, avvikande losningar pa detaljniva.

Den guldalder for lagstiftningssamarbetet som radde under hundra
ar ledde till manga betydelsefulla, i hog grad enhetliga lagreformer
inom olika sektorer. Detta giller i synnerhet lagstiftningen pa privat-
rittens omrade. Genom flera olika lagstiftningsprojekt skapades en
forhallandevis enhetlig nordisk kopritt fér samhéllet under industria-
liseringen i borjan av 1900-talet (Letto-Vanamo & Tamm, 2019). Sam-
arbetet har varit resultatrikt dven inom familje- och kvarlatenskaps-
ratten, bolagsritten samt immaterialratten. Vid sidan av de nationella
lagarna utarbetades under denna tidsperiod ménga folkrattsliga 6ver-
enskommelser mellan de nordiska linderna (Leino-Sandberg et al.,
2016).

Pa 1980-talet och darefter har lagstiftningssamarbetets utveckling
efter "guldaldern” tagit en nidgot annorlunda riktning, som i huvudsak
fortfarande dr radande. Sedan borjan av 1970-talet har man, om man
bortser fran den samnordiska utredningen om képlagarna pa 1980-
talet, inte lingre genomfort ett enda projekt enligt kirnmodellen for det
traditionella nordiska samarbetet dér regeringarna samtidigt skulle ha
tillsatt ett lagberedningsorgan i varje land for att i samarbete utarbeta
lagreformer med i stort sett likadant innehall. Som nedan framgar har
detta visserligen inte betytt att allt slags annat samarbete mellan de
nordiska ldnderna i lagstiftnings- eller andra réttsliga drenden skulle
ha upphort. Men hur som helst har ett skede i lagstiftningssamarbetet
tagit slut och vi lever nu i en annan tid.

Forklaringar till denna i efterhand betraktade férhallandevis plétsliga
och, som det senare visat sig, oaterkalleliga fordandring har forts fram
i olika sammanhang (Letto-Vanamo & Tamm, 2019; Lorange Backer,
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2018; Danelius, 2018; Palmgren & Wetterberg, 2017; Sevon, 2009). Ofta
har atmosfdren i Sveriges regeringspolitik dberopats som orsak till for-
andringen. Stimningarna sammanfattades av den davarande ministern
Carl Lidbom i ett anférande pa Nordiska juristmoétet 1972 (Lidbom,
1973). Enligt Lidbom kunde Sveriges (socialdemokratiska) regering,
som reformerade i synnerhet den ekonomiska ritten och familjeritten,
inte binda sig till att koppla sina lagreformer till en tidtabell och ett
innehall som ocksa de andra regeringarna i Norden var beredda att ga
in for.

Givetvis var det inte fraga om en enda ministers eller regerings
staindpunkt, 4ven om anforandet sammanfattade en riktlinje som fick
omedelbar effekt. P4 ett allmént plan gav anférandet uttryck for ett
tankesétt som holl pé att sla rot i manga samhaélleligt och ekonomiskt
utvecklade lander, enligt vilket lagreformer uppfattades som ett centralt
redskap for en regering som i sin politik vill bygga upp en nationell val-
fardsstat. Den har sa kallade instrumentella uppfattningen om rétten
fick under 1900-talets gang stegvis en stark, till och med forharskande
stallning i manga utvecklade stater, och dven mer allmént i det juridiska
tinkandet (Haines, 2011; Tala, 2005; Tamanaha, 2006).?

Den europeiska integrationen har med fog ansetts vara en annan
forklarande faktor till det tynande nordiska lagstiftningssamarbetet.
Danmarks medlemskap 1973 i den détida Europeiska ekonomiska
gemenskapen forefaller redan att ha passiverat det nordiska lagstift-
ningssamarbetet. Under slutet av 1980-talet paborjades forberedelserna
for Finlands och Sveriges medlemskap, vilket 1994 ledde till medlem-
skap i Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES) och bara ett ar
senare i Europeiska unionen, samtidigt som Island och Norge stannade
kvar i EES. Dessa politiska och rittsliga bakgrundsfaktorer har fran
borjan av 1990-talet pé ett avgorande sitt dven paverkat omrédet for
det nordiska lagstiftningssamarbetet och dess omfattning och inne-
hall (Leino-Sandberg et al., 2016; Lorange Backer, 2018; Sevon, 2009).

Den hir forandringen kan analyseras pa tva nivaer. Den lagstift-
ningsmakt som har anfértrotts Europeiska unionen och den darav

3 Ang. instrumentalismen, se t.ex. Tamanaha, 2006, som &ven anfor kritik mot att
instrumentalismen dr schablonmassig.
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foljande regleringen anger pa ett folkrattsligt bindande satt i hog grad
omradet och granserna for det nordiska lagstiftningssamarbetet, sasom
framgér senare i kapitlet. I anknytning till det, men i &nnu hogre grad,
fokuseras i de nordiska linderna de politiska aktorernas, i synnerhet
regeringarnas internationella intresse och prioriteringar numera mest
pa fragor som giller den aktuella dagordningen och lagstiftningen i
Europeiska unionen. Exempelvis allokeras regeringarnas personresur-
ser och 6vriga resurser kraftigt pa unionens verksamhet. Medaljens bak-
sida dr att mojligheterna att satsa pa nordiskt lagstiftningssamarbete
fortunnas.

Man har ocksé friagat sig om det mer 4n hundraériga nordiska lag-
stiftningssamarbetet har varit sa heltdckande att det faktiskt redan har
nétt ett realistiskt mal (Lorange Backer, 2018). Den forklaringen kunde
fa stod av iakttagelsen att man i samhills- och rittsutvecklingen i de
olika nordiska ldnderna inte langre tycks se lika stora behov av det
samarbete angéende lagstiftning och lagberedningsexpertis som fort-
farande priglade utvecklingen i synnerhet fram till 1970-talet (Sevon,
2009).* Vid den tiden méste de d& gammalmodiga rittssystemen
snabbt reformeras for att svara mot det fordndrade samhallssystemets
och ekonomiska systemets krav (Letto-Vanamo & Tamm, 2019). Dess-
utom dr det viktigt att notera att d&ven Europeiska unionens lagstift-
ning forenhetligar innehallet i de nordiska rattssystemen, vilket fran
borjan har varit ett grundlaggande syfte for lagstiftningssamarbetet —
lat vara att denna utveckling numera framskrider pa ett territorium
som dr storre 4n Norden.

Det nordiska lagstiftningssamarbetets rattsliga och administrativa ram

De rittsliga principerna for lagstiftningssamarbetet mellan de nordiska
landerna har i tiden sammanfattats i samarbetsoverenskommelsen 1962
mellan Danmark, Finland, Island, Norge och Sverige (det sa kallade
Helsingforsavtalet). Det ér ett mellanstatligt fordrag som fortfarande
ar folkrattsligt gdllande och dess vasentliga innehall ar oférandrat (den
senaste dndringen gjordes 1996).

4  Detta papekades redan i borjan av 2000-talet av dansken Borge Dahl, enligt
vilken det nordiska lagstiftningsarbetet saknade en ideologisk roll.
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Den barande tanken med Helsingforsavtalet sammanfattas i inled-
ningen. Enligt den efterstravar de fordragsslutande staterna “enhet-
liga regler i de nordiska landerna i s& manga avseenden som mojligt”
I avtalet betonas i synnerhet tva rattsomraden. Enligt artikel 4 ska de
fordragsslutande parterna “fortsitta lagsamarbetet i syfte att uppna
storsta mojliga Gverensstimmelse pa privatrittens omrade” Parterna
“bor” ocksa efterstrava enhetliga bestimmelser om brott och brotts-
pafoljder (artikel 5).

Nér man beaktar det nordiska lagstiftningssamarbetets ovan i grova
drag beskrivna utveckling, kan man se att Helsingforsavtalet rétt traf-
fande beskriver tiden for aktivt samarbete fram till 1970-talets borjan.
Men om lagstiftningssamarbetets kdrna anses besta av projekten fran
denna guldalder, i vilka man med regeringarnas gemensamma beslut
initierade lagstiftningsprojekt och efterstriavade likadana lagreformer,
kommer vardagsrutinerna i lagstiftningsverksamheten numera att be-
finna sig ratt langt fran Helsingforsavtalets ordalydelser.

Inrattandet av Nordiska ministerrddet 1971 som ett gemensamt or-
gan for regeringarna har med tiden ocksa omformat lagstiftningssam-
arbetets administrativa strukturer och arbetsformer. Samarbetet pa det
rattsliga omradet sker i praktiken huvudsakligen i tva organ. En gang
per ar sammantrader ett ministerrad bestdende av landernas justitie-
ministrar. Ministerradet har stod av en dmbetsmannakommitté som
bereder och verkstaller darendena. Kommittén bestar avledande tjanste-
mén vid de nordiska justitieministerierna och sammantréader vanligen
tre gdnger om aret. Pa det rattsliga omradet finns dessutom tva expert-
grupper bestaende av tjanstemdn, den ena pa familjerdttens och den
andra pé straffrittens omrade.

Programmet for det nordiska samarbetet 2019-2022 inom justitie-
sektorn beskriver for sin del ministerradets nuvarande roll och verk-
sambhet i lagstiftningsfragor (Samarbejdsprogram for justitssektoren
2019-2022; Nordiska ministerradet, 2020b). Syftet med programmet ar
att frimja grundldggande principer i lagstiftningen i dverensstimmelse
med den nordiska virdegemenskapen. Programmet innehéller dock
inte ett enda konkret initiativ till lagstiftningsprojekt med gemensam
lagberedning enligt tidigare modell. I programmet konstateras pé ett
intressant satt att nordisk rattslikhet &ven omfattar syftet att uppné en
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gemensam struktur och gemensamma barande rittsliga principer for
lagstiftningen. Betrdffande genomférandet av forpliktelser enligt EU-
och EES-ritten konstateras det i programmet att man sérskilt bor efter-
striva réttslikhet sa att nya granshinder inte uppkommer.

Aven om justitiesektorns samarbete i Nordiska ministerrddet nufér-
tiden inte fokuserar pa gemensam beredning av lagreformer, har sam-
arbetet flera andra slags former, som kan ha betydelse dven for lag-
stiftningen. Inom olika rittsomraden och med olika teman ordnas
expertmoten, seminarier och konferenser ddr experter fran lainderna
diskuterar och utbyter erfarenheter. Genom samarbete produceras olika
slags undersokningar och utredningar, av vilka som exempel fran senare
tid kan ndmnas teman som medborgarskapslagstiftningen, administra-
tiva sanktioner och réttsskyddsproblem i anknytning till digitalisering
(personlig kommunikation).® Till dagordningen fér métena savél pa
minister- som tjanstemannaniva hor en 6versikt av aktuella lagstift-
ningsprojekt i de nordiska landerna, vilket kan leda till samarbete exem-
pelvis i genomférandet av EU-/EES-lagstiftning. I sin relativt omfat-
tande och firska utredning om det nordiska lagstiftningssamarbetet
har Lorange Backer dock papekat att resultatuppf6ljningen av minister-
radets olika projekt angaende lagstiftningen har varit otillfredsstéllande
(Lorange Backer, 2018).

Vilken roll spelar lagstiftningen i de andra nordiska landerna for lagforslagen i
Finland?

For den hir studien gjordes ett forsok att gestalta en aktuell allmén bild
av hur lagstiftningen i de nordiska linderna nufértiden presenteras i
den allmanna motiveringen i regeringens propositioner. For det syftet
gjordes en genomgang av samtliga regeringspropositioner med lagfor-
slag fran forsta halften av 2020. Avsikten var att pa detta sétt oppna ett
perspektiv pa praxis i lagstiftningssamarbetet, dér en grundlaggande
idé traditionellt har varit att dra nytta av information om rattslaget och
tillimpningar i de andra nordiska linderna.

5 Uppgifterna har limnats av Susanna Siitonen och Sofia Walkila, som representerar
Finland i ministerradets samarbete inom justitiesektorn.
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Under forsta hdlften av 2020 fanns det sammanlagt 93 sadana reger-
ingspropositioner. Antalet enskilda lagforslag var visserligen storre,
eftersom en enskild proposition i medeltal innehaller tva till tre lag-
forslag (Slant & Rantala, 2013). Lagstiftningsverksamheten under tids-
perioden har naturligtvis ocksa praglats av covid-19-pandemin. Knappt
hilften av regeringens propositioner (46 st.) motiverades av reglerings-
behov med anknytning till pandemin. Den forsta av dem 6verlamnades
den 24 mars 2020. De flesta propositionerna relaterade till pandemin
hade beretts i storre bradska én vanligt och i nédstan alla avvek man fran
sadant horande som foreskrivs i lagberedningsanvisningarna, atmin-
stone nar det gillde tidsfristerna.

Forsok att styra och standardisera strukturen och faktainnehéllet
i regeringens propositioner har redan under tiotals ar gjorts med hjalp
avanvisningar for utarbetande av regeringspropositioner (Finlex, 2021).
Enligt de aktuella anvisningarna frdn 2019 ska propositionerna vid
behov innehalla en kort beskrivning av hur man i andra linder, sasom
i Norden eller EU:s medlemsstater, har gjort for att uppné liknande mal.
Information ska ges endast om sadana ldnder vilkas rittsordning och
rattskultur paminner om Finland och vilkas 16sningar séledes kunde
vara tdnkbara har. De nordiska linderna uppfyller utan tvekan dessa
villkor. Enligt anvisningarna racker det med allméngiltig information
om utlandsk rétt, om betydelsen av sadan information ér liten for lag-
stiftningsprojektet eller om informationen redan finns i tidigare bered-
ningsdokument.

Av hela materialet (93 regeringspropositioner) inneholl 28, det vill
sidga en knapp tredjedel, information om lagstiftningen i ett eller flera
nordiska lander. I propositionerna i anknytning till covid-19-pande-
min (46 st.) fanns motsvarande information i 10 propositioner, vilket
ar drygt en femtedel av dem.

Informationen ilagforslagen kan studeras ndgot mer specifikt enligt
de lander fran vilka informationen har hdmtats.
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Tabell 1. Finska regeringspropositioner med hanvisningar till andra nordiska
lander

Land Alla propositioner Coronapropositioner
Endast Sverige 4 1
Tva nordiska ldnder 10 5

(vanligen Danmark
och Sverige)

Tre nordiska ldnder n 4
(inte Island)

Fyra nordiska lander 3 -

Sammanlagt 28 10

Presentationen i regeringens propositioner av lagstiftningen i de nord-
iska landerna forefaller att ha legat i ungefir samma storleksklass under
de olika artiondena, dven om sittet att mata har varierat nagot under
olika tider. I regeringspropositionerna 1994 fanns det information om
lagstiftningen i Norden i 20 procent av propositionerna, ndr kriteriet
var information fran minst ett nordiskt land (Ervasti & Tala, 1996). Tva
artionden senare var motsvarande andel i 2012 ars propositioner likasa
ungefir en femtedel (Slant & Rantala, 2013). Under borjan av 2020 gavs
sadan information séledes aningen oftare an forr.

I flertalet av regeringens propositioner ar informationen om rétts-
laget i Norden rétt knapp. Beskrivningen kan inskranka sig till en enda
mening, dven om det ibland hinder att mer omfattande information
lamnas (t.ex. RP 103/2020 rd om tillsyn 6ver utlinningars féretagskop
eller RP 86/2020 rd om tempordr dndring av lagen om grundldggande
utbildning). Det dr rétt séllsynt att réttsldget i andra linder bedéms
eller att slutsatser dras utifran det (ett exempel pé detta ar RP 23/2020
rd om laddningspunkter for elfordon samt den ndmnda propositionen
om foretagskop).

Den allméinna bilden av den information om rittsldget i de andra
nordiska landerna som ingar i regeringens propositioner ar att det fort-
farande i hog grad lamnas 6ppet vad som ér eller har varit syftet med
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informationen samt relevansen och nyttan for beredningen av lagstift-
ningsprojekten. Har den reell betydelse, det vill séga har den exempel-
vis for Finland hjalpt till att gestalta fungerande lagstiftningslosningar,
kanske gett 6kad forstaelse for den internationella lagstiftningsutveck-
lingens riktning eller atminstone hjalpt till att undvika problem med
vissa regleringar? Eller har det bara varit fraga om att uppfylla lagbered-
ningsanvisningarnas krav pa en miniminiva utan att informationen
alls har haft nagon egentlig nytta for beredningsprocessen (Niemivuo,
2002)?

Det ar viktigt att notera att informationen om nordisk ratt i reger-
ingens propositioner - liksom dven om en vidare internationell lagstift-
ningsutveckling - &r till nytta dven for andra aktorer an lagberedare.
En tillforlitlig och tillrackligt tickande bild av lagstiftningen i de andra
nordiska ldnderna kan hjélpa de politiska beslutsfattarna, berérda
parter, experter och dven allmédnheten att utifran ett battre faktaunder-
lag bedoma de goda sidorna eller problemen med féreslagen lagstift-
ning. Detta skulle &nnu kunna forbattras om det dven skulle foreligga
information om de erfarenheter och effekter man i de andra nordiska
landerna har haft om regleringen i fraga. Detsamma giller naturligt-
vis dven internationell information om lagstiftningen i lander utéver
Norden.

Pa det hela taget forefaller faktaunderlaget om rattslaget och erfaren-
heterna i de andra nordiska linderna att ha hallits pa en relativt stabil
niva under drtionden. Grovt uppskattat tycks man i en femtedel av pro-
positionerna i Finland ha dragit nytta av information om regleringen i
de andra nordiska linderna. Det forblir dock 6ppet i vilken man sadan
information egentligen har varit till nytta och gett mervarde i lag-
beredningen — for att inte tala om vilken potential det finns med tanke
pé lagberedningens kvalitet, om man i hogre grad an for nirvarande
skulle utnyttja informationen. Ndgon motsvarande sammanfattning
om de andra nordiska landernas lagberedningspraxis har inte funnits
att tillga.
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SYNPUNKTER PA DET NORDISKA LAGSTIFTNINGSSAMARBETETS FRAMTID
Analysram

Man kan ndrma sig det nordiska lagstiftningssamarbetets framtid ut-
ifran tre olika nivaer betriaffande aktorer och verksamhet, d&ven om
det finns manga fastpunkter och interaktion mellan nivéerna. For det
forsta kan man undersoka de nordiska regeringarnas verksamhet i lag-
stiftningssamarbetet. Aktiviteten pa denna niva var central under sam-
arbetets storhetstid och star dven i fokus i Helsingforsavtalet (se ndsta
avsnitt). For det andra kan lagstiftningssamarbetet studeras pa den
niva dér en central kategori aktorer agerar, det vill sdga lagberedarna
i praktiskt arbete; denna undersékning utgér huvuddelen av denna
artikel (se s. 323). For det tredje kan lagstiftningssamarbetet studeras
pa den niva dir olika slags nordiska expertsamfund med relevans for
lagstiftningen agerar. Arbetsuppgifterna for dem som &r aktiva pa
denna niva har vanligen atminstone inte direkt, och inte nédvandigt-
vis alls, samband med lagstiftningsarbete, utan deras paverkan sker
genom expertkunskap, formedling av sadan kunskap och genom
dialog. I sadana expertsamfund deltar personer som kommer fran
exempelvis forskningsvirlden, sektormyndigheter, expertorganisatio-
ner och samverkansgrupper (se s. 319).

Avsikten ér att for den fortsatta undersokningen med hjélp av indel-
ningen i tre nivaer forsoka urskilja de centrala beaktansvirda skikten
eller nivéerna i det nordiska lagstiftningssamarbetet i dess helhet. Pa s&
satt torde det ocksa vara majligt att battre gestalta nuldget och utveck-
lingspotentialen hos de tre skikten. Studien nedan testar pa sétt och vis
hur detta uppldgg fungerar.

Lagstiftningssamarbetet mellan regeringarna

De nordiska landernas lagstiftningssamarbete mellan regeringarna,
samarbetets rittsgrund och mélsattningar omfattas fortfarande av 1962
ars Helsingforsavtal, sa som ovan konstaterades. Detta samarbetes
omfattning och moéjligheter formas om och beskérs vésentligt av varje
nordiskt lands koppling till den europeiska integrationen: fér Dan-
marks, Finlands och Sveriges del medlemskapet i Europeiska unionen
samt for Islands och Norges del av medlemskapet i Europeiska eko-
nomiska samarbetsomréadet. Dessa rittsliga arrangemang utesluter
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rattsligt och i praktiken nordiskt lagstiftningssamarbete inom alla de
omraden ddr Europeiska unionen har anvént sig av, eller som bast
anvander sig av, sin lagstiftningsmakt med st6d av grundférdragen
(Leino-Sandberg et al., 2016; Lorange Backer, 2018).

Enligt ett ritt stort antal experters uppfattning har unionens lagstift-
ningsmakt sedan 1990-talet utvidgats savil i fraga om genomférda poli-
tiska avgoranden som i takt med dndringar av grundférdragen. Omfatt-
ningen av unionens kompetens dr dock samtidigt féremal for saval
fortlopande tvister som divergerande stéllningstaganden. Det finns
de facto inte nagon enhetlig eller tillforlitlig helhetsbild av unions-
rittens roll och omfattning i forhallande till medlemsstaternas sjalv-
stindiga lagstiftningsmakt. Aven unionens egen verksamhet priglas
till den delen av politiska férskjutningar och férindrade prioriteringar.
Kommissionen Juncker, som avslutade sitt uppdrag 2019, betonade
exempelvis en viss aterhallsamhet i lagstiftningsarbetet och att man bor
koncentrera sig enbart pa stora och viktiga projekt (COM, 2019).

I Finland har man forsokt askadliggora EU-riéttens roll for den
enskilda medlemsstaten genom att grovt uppskatta den andel av den
arliga lagstiftningsstrommen som héirstammar fran unionen, framst
direktivgenomférande och reglering for att komplettera EU-férord-
ningar. Att kopplingen till EU-rétten 4r den enda eller en av motive-
ringarna i en regeringsproposition har férekommit i en fjardedel till
en femtedel av de i medeltal 200-250 propositioner som arligen 6ver-
lamnas till riksdagen (Rantala et al., 2019).

Trots osakerhetsfaktorerna med dylika uppskattningar star det klart
att det anda utanfor det omrade som europaritten ticker och begransar
finns relativt mycket utrymme for lagstiftningssamarbete de nordiska
regeringarna emellan. Samarbetet kan saledes i princip ocksa genom-
foras med sadana arbetsformer - samtidig lagberedning, politiskt beslu-
tade parallella mélsattningar — som anviandes under samarbetets glans-
dagar. Sa som ovan konstaterades har dylika gemensamma lagreformer
inte lingre genomforts efter borjan av 1970-talet. En bedomning ar
ocksa att att europaritten har limnat lite rum fér nya samnordiska for-
drag (Leino-Sandberg et al., 2016).

Det forefaller ocksd som om samarbetet mellan de nordiska reger-
ingarna avtar i EU:s lagstiftningsarbete. Trots att EU-medlemmarna
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Danmarks, Finlands och Sveriges regeringar skulle kunna ta gemen-
samma initiativ i lagstiftningsfragor eller samarbeta nér lagforslagen
behandlas i radet, har man atminstone inte systematiskt dragit nytta av
sddana arbetsmetoder. Aven samarbetet i det nationella genomforandet
av EU-lagstiftningen forefaller vara begréinsat till nagra enskilda fall
(Lorange Backer, 2018).

Sammanfattningsvis kan man konstatera att det inom de nordiska
regeringarnas vardagliga arbete inte tycks Oppna sig nya utsikter eller
initiativ till lagstiftningssamarbete. Sa dr det trots att det tidvis pa
ministernivd och i expertuttalanden har gjorts uppmaningar till att
aktivera och vitalisera lagstiftningssamarbetet (Béirlund et al., 2018;
Nordiska juristmétet, 2018; Lorange Backer, 2018; Palmgren & Wetter-
berg, 2018, Nordiska ministerradet, 2020b; Nordiskt lagstiftningssam-
arbete, 2005; Sevon, 2009; Wilhelmsson, 2005). Ett kraftigt stéllnings-
tagande i den riktningen &dr ocksa Lorange Backers redan nimnda
utredning for ministerradet, som &r ett forsok att fa fart pa lagstift-
ningssamarbetet och som innehaller talrika konkreta forslag i saken.

I sitt stallningstagande till utredningen betonade ministerradet for
justitiefragor att utredningen talar for att det nordiska lagstiftnings-
samarbetet borde stirkas, men trots det f6rholl sig ministerradet i viss
man forsiktigt, delvis till och med avvisande till Lorange Backers for-
slag (Samarbetsministrarna MR-SAM, 2018). Sa som ovan konstate-
rades har man inte frdn ministerradets sida pa flera artionden satt i
gang samnordisk beredning av lagstiftning, och nagra sddana initiativ
finns inte heller i det nuvarande samarbetsprogrammet 2019-2022
(Samarbejdsprogram for justitssektoren 2019-2022). Av allt att doma
forefaller det inte vara realistiskt att inom en snar framtid forvénta sig
markbara forandringar av det politiska samarbetet pa regeringsniva
som skulle leda till att lagstiftningssamarbetet aktiveras.

Nordiska expertsamfund som bakgrundskraft i lagstiftningssamarbetet

Nér man studerar det nordiska lagstiftningssamarbetet dr det, liksom
vid granskning av all lagstiftningsverksambhet, viktigt och intressant att
fréga sig varifran de radande uppfattningarna kommer betraffande de
initiativ, innehallsliga idéer och regleringsmetoder som lagstiftningen
pa olika omréden for tillfillet bygger pa. Fragestillningen leder upp-
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mirksamheten till sddana olika samfund med expertis i lagstiftnings-
och samhallsfragor i vilkas verksamhet synpunkter pé regleringsbehov
samt initiativ, idéer och forslag till lagstiftning utvecklas och fors fram.
Kéannetecknande for expertsamfunden ér att man inom deras krets
debatterar, bedomer och kritiserar uppfattningarna om behoven av
lagstiftning, lagstiftningens innehall och hur lagstiftningen fungerar.

Dylika expertsamfund har i lagstiftningsforskning och politologi
studerats utifran ett urval av personer som fraimst genom forskning,
annat slags expertis och erfarenhet har sirskild kinnedom, intresse
och kunnande om samhalls- och lagstiftningsomradet i fraga, sarskilt
med ett perspektiv pa rittslig reglering (Braithwaite & Drahos, 2000;
Kingdon, 2003).° Sddana samfund forenas av ett intresse, kunnande
och ofta atminstone i viss man gemensam terminologi angdende fragor
inom dmnet i fraga. Expertsamfunden kan vara mer eller mindre fast
organiserade och etablerade. Alltid ar det inte klart, eller sa kan det
vara omstritt, vilka som réknas till dem, och inom expertsamfunden
finns det vanligen ocksa mycket olika synpunkter och sitt att forhélla
sig till aktuella lagstiftningsfragor. I lagstiftningsfragor har expertsam-
funden traditionellt varit fraimst nationella, men det nordiska lagstift-
ningssamarbetet har redan fran bérjan préglats av mer eller mindre
fasta samfund bestaende av experter fran de olika linderna som verkar
i bakgrunden och péaverkar innehallet i lagstiftningen.

I expertsamfundens verksamhet formas genom forskning, debatt
och polemik uppfattningar om vilka problem som &r viktiga inom res-
pektive lagstiftningsomrade, vilket slags forskning eller expertis som
enligt radande uppfattning ar gangbar och aktuell samt vilka argument

6  Sadanasamfund beskrivs i forskningen med begrepp som Policy eller Epistemic
Communities; Braithwaite, J., & Drahos, P. (2000). Global Business Regulation,
s. 500-503, Kingdon, J. (2003). Agendas, Alternatives and Public Policy. Det
bor dven noteras att det inte har gjorts nagon systematisk jamférande studie
av nuvarande lagstiftningspraxis och tillimpning i de olika nordiska linderna.
I en ny europeisk sammanstéllning presenteras daremot en 6versikt ver de
fyra nordiska landernas lagstiftningssystem av Jon Christian Flgysvik Nordrum
(Norge), Cyril Holm och Johan Danelius (Sverige), Helle Krunke (Danmark) och
Jyrki Tala (Finland) i Karpen, U., & Xanthaki, H. (Red.). (2020). Legislation in
Europe. A Country by Country Guide.
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som kan anses tillrickliga eller godtagbara som stod for lagforslag.
Expertsamfunden har en viktig roll nir det géller hur man kan ldra sig
av losningar i andra linder eller i en annorlunda lagstiftningsmiljo.
I undersokningar av lagstiftningens globalisering har sddant larande
lyfts fram som den viktigaste enskilda forklaringen till hurdan lagstift-
ning man gar in for i olika ldnder (Braithwaite & Drahos, 2000).

De uppfattningar som under olika tider rader inom expertsamfun-
den sprider sig till lagstiftningsverksamheten, ibland mycket direkt, nar
nagon viss expertuppfattning omfattas i ett lagforslag. Detta forstarks
av att man under de senaste drtiondena allt oftare betonat kunskaps-
baserat beslutsfattande som kdnnetecken pa god lagstiftningspraxis.
Det ar dock vanligare att expertsamfundens (ofta fran varandra
avvikande) uppfattningar péverkar lagberedningen via olika slags for-
medlande faktorer, ofta samtidigt omformade eller firgade i ndgon
viss riktning. Det dr viktigt att minnas att i praktisk lagberedning och
politiskt beslutsfattande ar expertuppfattningarna nér allt kommer
omkring bara ett argument eller en tankeprodukt vid sidan av andra
slags faktorer som styr beslutsfattandet, sasom till exempel maktresur-
ser, intressen, virderingar och politiska bindningar (Main et al., 2019;
Radin, 2015).

I Norden finns det utan tvekan talrika olika slags expertsamfund pa
olika omraden som 4r intressanta med tanke pa hur innehallet i lag-
stiftningen utformas. Nagon aktuell tdckande kartldggning 6ver dem
finns inte, och torde inte ens kunna finnas med tanke pa alla olika
omréden som lagstiftningen tacker och hur manga olika slags samfund
det finns samt deras delvis inofficiella karaktir och vaga organisation
med flexibla arbetsformer. I det f6ljande behandlas dérfér som exem-
pel endast nagra fa olika nordiska expertsamfund som kan paverka
och sannolikt ocksa paverkar lagstiftningsutvecklingen pé respektive
omrade.

Akademiska forskarsamfund och samarbete med dem har dnda fran
borjan haft en viktig roll och betydelse for det nordiska lagstiftnings-
samarbetet inom dess traditionella kirnomréden, privat- och straff-
ritten. Ett genuint, institutionellt etablerat exempel i tiden ar Nordiska
samarbetsrddet for kriminologi, som finansieras av de fem nordiska
justitieministerierna. Inom kriminalpolitiken finns dessutom den redan
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namnda straffrattsgruppen av permanent karaktar under minister-
radet. Pa privatrittens omrade finns inte for ndrvarande nagot fast
organiserat akademiskt forskningssamarbete. Visserligen finns det pa
detta omrade olika typer av samarbete mellan forskare som i hog grad
bygger pé personliga intressen och kontakter (Birlund et al., 2020).
Den nordiska familjeréttsgruppen under ministerradet nimndes redan
tidigare.

I praktiken beaktansvirt dr ocksa det nordiska samarbetet mellan
lindernas forvaltningsmyndigheter, som omrédesvis varierar i aktivi-
tet och intensitet. Det dr viktigt att notera att samarbetet den hér viagen
kan tdcka ett betydligt mer vidstrackt omréde i sak och till innehall &n
de i Helsingforsavtalet ndmnda kdrnomradena privatritt- och straffratt
(Finansministeriet, 2021).” P4 senare tid har man i olika sammanhang
lyft fram samverkan mellan exempelvis finansinspektionsmyndigheter,
aklagarvasendet, statsrevisorer samt konkurrens- och konsumentmyn-
digheter, liksom dven samarbetet mellan Institutet fér hilsa och valfird
och dess nordiska motsvarigheter. Aven om tyngdpunkten i dessa kon-
takter mellan myndighetsorganisationerna kanske vanligen inte handlar
om lagstiftnings- och regleringsfragor, kan de synsitt pa lagstiftningen
och olika l6sningars funktion som utformas utifran dessa kontakter
sannolikt formedlas genom lindernas experter och diskussionerna mel-
lan dem, och dirmed avspeglas i de 16sningar som man gar in for i den
nationella lagstiftningen.

I en studie av det nordiska lagstiftningssamarbetet kan man natur-
ligtvis inte forbise Nordiska juristmoétet, som arrangeras med jamna
mellanrum. Det forsta méotet holls 1873 och anses utgora startskottet
for hela det nordiska lagstiftningssamarbetet. Vid sidan av teman som
viljs fran olika rittsomraden har man péa dessa moten flera ganger dven
behandlat det aktuella ldget och framtidsutsikterna for lagstiftnings-
samarbetet, vilket senast var fallet i Helsingfors 2017. Motsvarande drag
har ocksa funnits i Nordiska Administrativa Férbundets decennielanga

7 Tillexempel har myndigheter som svarar for utvecklingen av forvaltningen i Nor-
den arligen sammantritt i Nordiskt férvaltningspolitiskt forum fér att diskutera
aktuella forvaltningspolitiska riktlinjer och projekt. Detta informationsutbyte
och samarbete utnyttjas i forvaltningspolitiken i Finland.
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samarbete med de nordiska systerorganisationerna. I samarbetet bade
pa de Nordiska juristmétena och i Nordiska Administrativa Férbundet
deltar savil praktiskt verksamma jurister och tjansteman som repre-
sentanter for akademisk forskning aktivt i vixelverkan.

Potentialen for nordiskt samarbete i lagberedningen

I det héar avsnittet ar syftet att kartldgga och konkretisera den poten-
tial som det nordiska samarbetet uttryckligen kan erbjuda inom lag-
beredningsarbetet pa 2020-talet och framéver. Angreppssittet avviker
saledes fran det traditionella sdttet att studera det nordiska lagstift-
ningssamarbetet, ddr fokus har legat pa gemensamma politiska reger-
ingsbeslut om lagreformer som sitts i gang i stort sett samtidigt och
som siktar pa liknande innehallsliga avgoranden.

Med detta angreppssitt betonas sérskilt tva saker. I friga om lag-
beredningsarbetets olika delfaktorer betonas har att lagberedning
forstas — och bor forstas — som ett arbete dar det i hog grad kravs sar-
skilda experters kunnande och yrkesskicklighet. Da betonas det att
man ser att lagberedningsexperternas kunnande och insats har en cen-
tral betydelse for innehallet i de lagforslag som utarbetas och genom-
fors via det politiska beslutsfattandet, lat vara att det parlamentariska
politiska beslutsfattandet i sista hand har - och ska ha - avgérande
betydelse. Ett synsitt som betonar att experterna har en central roll
i lagberedningen ligger langt fran det tankesitt som tidigare i nagon
man har forekommit — att man sett det som andamalsenligt att till och
med viktiga lagberedningsuppdrag ges till oerfarna unga tjanstemén
som nyligen har fatt sin akademiska slutexamen.

For det andra studeras lagberedningen i det f6ljande ur ett brett per-
spektiv, som innefattar inte bara den egentliga beredningen utan ocksé
en efterhandsbedomning av hur regleringen har forverkligats och vilka
effekter den har. Da betonar man den betydelse som forskning om den
gallande lagstiftningen och om effekterna och erfarenheterna avandra
lagreformer med nédra samband har f6r beredningen av ny lagstiftning.
Ett sadant sdtt att betrakta lagberedningen, som técker lagstiftningens
hela s kallade livscykel, har sirskilt pa 2010-talet kommit att bli en
grundldggande bakgrundsideologi i lagberedningen i méanga utveck-
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lade ldnder och internationella organisationer pa omradet (Listorte et
al., 2019; OECD, 2012; Tala, 2005).

Det foljande bygger till ménga delar pd Lorange Backers firska
utredning, ddr det bland annat ingar omfattande intervjuer med lag-
beredningsexperter och lagberedare frian de olika nordiska landerna,
material frin OECD, som varit aktivt i projekt for att utveckla lagbered-
ningen, samt uppfattningar om de viktigaste elementen i lagbered-
ningsverksamheten som har utkristalliserats genom lagstiftningsforsk-
ningen.®

Potential for nordiskt lagstiftningssamarbete pa 2020-talet

Ett enskilt lagberedningsarbete borjar vanligen genom att en politisk
beslutsfattare eller tjanstemannaledningen pa ett ministerium ger ett
uppdrag. I uppdraget beskrivs med varierande noggrannhet innehallet,
vem som ska utfora arbetet och tidtabellen. Storsta delen av lagbered-
ningsuppdragen giller utarbetande av begransade justeringar, sasom
precisering av oklara bestimmelser eller tekniska korrigeringar som i
huvudsak beror pa dndringar i andra forfattningar. Vid sidan av dessa
i hog grad lagtekniska justeringar genomfors dock ocksa lagbered-
ningsuppdrag som syftar till omfattande, ibland grundlaggande refor-
mer, eller som innebar lagstiftning inom ett helt nytt, tidigare oreglerat
omrade, till exempel beroende pé teknisk eller medicinsk utveckling
eller kraftiga samhalleliga forandringar. Det 4r ndrmast sidana lag-
beredningsprojekt som star i fokus i det foljande.
Lagberedningsarbetet struktureras i Finland och internationellt pa
ett ratt inarbetat sitt i vissa centrala stadier (Finlex, 2021; OECD, 2012).
Till dem hor att strukturera de fragor och problem som ska regleras, att
gestalta malen och alternativa 16sningar for regleringen, att bedéma hur
olika metoder och kombinationer av dem skulle fungera samt konse-
kvenserna av dem. Aven om man i anvisningar och handbécker brukar
beskriva lagberedningen som pé varandra f6ljande arbetsskeden, visar

8  T.ex. Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance, OECD
2012 och OECD:s Regulatory Policy Outlook 2018 samt uppslagsordet "Oikeustiede:
lainvalmistelu tieteen termipankissa” i Vetenskapstermbanken i Finland, 2021.
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forskningsresultat och erfarenheter att arbetet ofta inte framskrider
linedrt. Tvartom ar det i praktiken karaktéristiskt att lagberedningen
ror sig fram och tillbaka, nér nya tankar och observationer ofta gor
det nodvindigt att ga tillbaka till tidigare arbetsskeden och fragestall-
ningar, att omprova fragor och att sedan utifran det gé vidare (sd kallad
iteration i lagstiftningsarbetet; Tala, 2005).

Helt avgorande f6r hur lagberedningen framskrider och hur lagfor-
slagets innehall utformas dr vilken kunskapsbas som man i de olika
faserna stoder sig pa. Betraffande faktaunderlaget for lagberedningen
ar det viktigt att forsta sarskilt tva saker. Nar det giller kravande lag-
beredningsuppdrag hander det i praktiken néstan aldrig att det sa att
saga vantar ett tillrdckligt mangsidigt faktaunderlag, pa vilket lagfor-
slagen kunde byggas. Tvartom hor det till det centrala innehéllet i lag-
beredningsprocessen att faktaunderlaget egentligen tas fram under
hela projektets gang i takt med ny kunskap, erfarenhetsutbyte, diskus-
sioner, horanden och polemik. Kunskapsbasen i lagberedningen ar just
det delomrade dér det nordiska samarbetets potential kunde utnyttjas
effektivare dn for ndrvarande.

I synnerhet i var tids utvecklade stater stiller de politiska besluts-
fattarna och olika intressegrupper samt samhallet i stort allt hogre
kvalitetskrav pa lagberedningen och krav pa att lagstiftningen ska leda
till resultat och vara effektiv. Ett uttryck for detta ar till exempel de
aterkommande, pa varandra f6ljande handlingsprogram for bittre lag-
stiftning som utarbetas i de flesta ldnder och i internationella organi-
sationer. Det rdder ocksa ritt bred enighet om att de alltmer kompli-
cerade samhillena, intensivare internationell samverkan och vixande
lagstiftningsvolym gor lagberedningsuppdragen dnnu mer kravande.
Samtidigt har det blivit ett fortlopande fenomen att den radande lag-
stiftningen kritiseras. Den klandras for bristande resultat och olika
slags negativa effekter, saisom onddiga eller for hoga kostnader. Detta
har medfort att en av de kanske viktigaste fragorna for lagberedningen
ar hur man kan astadkomma en reglering med fungerande instrument
och optimala effekter.

Uppgiften forsvéaras dock i praktiken i alla lagberedningsprojekt av
den kroniska bristen pé faktaunderlag och expertis. Utarbetandet av
innehallet i lagforslagen priglas ocksa alltid av dkta osdkerhet om det
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sannolika utfallet och de framtida effekterna av en viss reglering. Lag-
beredarna kédnner inte till och har inte tillgang till nagra sékra sitt, for
att inte tala om patentlsningar, for att 16sa dessa problem. Fakta som
samlas in under lagberedningsarbetet, tidigare erfarenhet, kunskap
som erhalls genom forskning och utfragningar, modeller fran utlandet
eller fran andra omraden - allt detta ar i projekt som genomfors i enlig-
het med god praxis en vasentlig grund for 6vervagandena och diskus-
sionerna i beredningen. De erbjuder dock vanligen inte direkt entydiga
16sningar for beredningen av innehallet i regleringen.

Det dr just i detta skede av lagberedningen som samarbete med lag-
beredarna i de andra nordiska ldnderna skulle kunna ge ett betydelse-
fullt och ibland till och med ett oersittligt mervirde. En lagberedare
som i ett annat nordiskt land har arbetat med lagstiftning i samma
slags drenden, analyserat problemen, 6vervigt olika slags alternativa
regleringar och kanske redan fatt erfarenhet av hur viss slags regle-
ring fungerar, kan ge en lagberedare i ett annat land sadant vardefullt
kunnande som sannolikt inte star att finna ndgon annanstans. Ett starkt
argument for denna uppfattning ar att samhallsférhéllandena och de
grundldggande dragen i rattssystemen i manga avseenden ar liknande
i Norden - vilket ocksa allmant sett dr ett centralt argument for tatt
nordiskt samarbete.

I Jjuset av erfarenhet och forskningsresultat ar det uppenbart att
beslut som fattas i lagberedningen till manga delar bygger pa sadan
konkludent sakkunskap som inte finns dokumenterad i bocker eller
regelverk pa omradet i friga. Sadant expertstod fran ett annat nord-
iskt land skulle dessutom atminstone i princip vara politiskt neutralt,
sarskilt om man jamfér det med information som erbjuds av inhemska
nétverk, intressegrupper och politiska aktorer och som ofta préglas —
och far préglas — av att man betonar vissa sarintressen.

En nordisk samarbetsmodell f6r lagberedningen som utformas pa
detta satt skulle i praktiken innefatta informationsutbyte samt dialog
och annan vixelverkan sa att man till stod for ett aktuellt projekt i ett
nordiskt land far kommentarer, stod for argumentationen och bedom-
ningar av lagberedningsexperter i ett eller flera andra nordiska ldnder.
Samarbetet skulle pa det séttet ha drag av ett slags expertgranskning
av lagberedningen och av vixelvist ldrande. Det skulle dock uppenbart
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vara klokt att i motsats till vad som géller i det vetenskapliga samfundet
ha ett informellt upplidgg och tillimpa smidiga, atminstone i huvudsak
icke-offentliga arbetsmetoder. Detta kunde 6ka 6ppenheten i dialogen
och leda till att man ocksé vagar lyfta fram osakerhet, kritiska kom-
mentarer och férbehall. Pa dessa villkor skulle de erfarenheter och det
kunnande som de nordiska lagberedningsexperterna besitter kunna
utnyttjas maximalt i varje lands egen lagberedning (Sevon, 2009).”

Expertstod fran lagberedningskolleger och -experter i de andra
nordiska landerna kan ge mervirde i den nationella lagberednings-
processen i flera olika skeden av arbetet. Det kan redan vara till hjélp
nér den fraga som ska regleras definieras och ringas in - ett arbetsskede
som enligt omfattande forskningsdata i sjalva verket i manga fall ar helt
avgorande for vilka slags 16sningar som 6ver huvud taget prévas och
kommer pa fraga. Visserligen ar det mojligt att utredningsuppdraget
i sig kan begransa lagberedarnas rorelsefrihet till denna del. Hur som
helst skulle expertstod fran de nordiska kollegerna vara nyttigt i det
ofta mest kravande — och for slutresultatet avgorande — arbetsskede
ddr man 6verviger, gor upp och bedomer olika alternativa sitt och
metoder att 16sa den frdga som ska regleras. S& som ovan konstatera-
des innefattar detta arbetsskede utnyttjande av ett omfattande men
anda osdkert fakta- och erfarenhetsmaterial, beredskap att ompréva
tidigare 16sningar samt ofta dven kreativa, kanske till och med innova-
tiva regleringsmetoder och kombinationer av regleringsinstrument.
Likasa skulle nordiskt expertstdd vara till nytta i ett senare skede av
den nationella lagberedningen, dér ett redan relativt fardigberett for-
slag jamte konsekvensbedémningar behandlas. Nordiska erfarenheter
och bedémningar av hur viss slags reglering har forverkligats, hur den
har verkstéllts och hur malgrupperna f6r den har reagerat, skulle hjdlpa
den nationella lagberedaren att soka sig till mojligast vél fungerande
16sningar eller atminstone att akta sig for forslag som har visat sig vara
misslyckade (OECD, 2015; Tala, 2005).

9  Isin analys av utnyttjandet av andra nordiska ldnders erfarenheter i lagbered-
ningen har Sevén (2009) ansett att erfarenheterna visar att samtidig beredning
erbjuder de basta mojligheterna till dialog.
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Enligt den firska kartlaggningen av det nordiska lagstiftningssam-
arbetet och utifran uppgifter om samarbetet i ministerradet for justitie-
fragor ser det ut som om samarbete enligt skissen hédr ovan har fore-
kommit d& och dé i enskilda lagberedningsprojekt, atminstone i viss
utstrackning (Lorange Backer, 2018; privata diskussioner).'® Man vet
ocksa att lagstiftningen i de andra nordiska lainderna i viss omfattning,
om &n i varierande grad, har undersokts i samband med utredningar
av lagberedningspraxis i de olika ldnderna (se ang. Finland s. 313).
Nyttan for lagberedningen i de olika linderna har dock inte under-
sokts (Lorange Backer, 2018). Man kan dérfor fraga sig vad ett ovan
skisserat samarbete egentligen skulle fordndra och vad en fordandring
skulle krava i det vardagliga arbetet.

En central idé bakom det ovan skisserade forslaget ér att lyfta upp de
nordiska lagberedningsexperternas samarbete och inbordes expertstod
pé ett systematiskt, etablerat plan — d&tminstone nir det galler bered-
ningen av centrala lagreformer i varje land. Om man i aktuella bety-
dande lagberedningsprojekt i ett nordiskt land ska kunna dra nytta
av erfarenheter och expertstdd i nagot annat nordiskt land skulle det
dock jamfort med nuldget behovas stora forandringar i praxis och
arbetsmetoderna i lagberedningen. Manga skal talar for detta. Star-
kare expertstod i takt med utbyte gillande faktaunderlag, erfarenheter,
argumentation och bedémningar skulle hogst sannolikt leda till battre
kvalitet pa lagstiftningen. Atminstone skulle man littare kunna se upp
for daligt fungerande lagreformer, som man kanske redan har erfaren-
heter av i ett annat nordiskt land. T4tare samarbete i lagberednings-
skedet skulle ocksa vara ett konkret sdtt att stodja den nordiska lagstift-
ningsmodellen, som bygger pa gemensamma grundlaggande principer
och strukturella 16sningar. Att den modellen ér speciell och fungerande
har understrukits av flera officiella nordiska samarbetsorgan, liksom
aven av manga forskare (Letto-Vanamo & Tamm, 2019; Lorange Backer,
2018; Samarbejdsprogram for justitssektoren 2019-2022).

10 Aven detta uppgifter av Susanna Siitonen och Sonja Walkila hésten 2020.
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Praktiska fragor for att dstadkomma tatare lagberedningssamarbete

Ett nytt slags betoning i det nordiska lagstiftningssamarbetet pa ut-
tryckligen lagberedningsarbetet och samtidigt en effektivering av sam-
arbetet skulle kréva flera forandringar av radande praxis. Det forsta
ovillkorliga kravet for en fordndring ar att regeringarna i Norden ger
ett uttryckligt, bestaende och ékta stod for de nya samarbetsformerna
som inte dr beroende av de sittande regeringarnas politiska farg. Ett
likadant krav lyfte ocksa Lorange Backer fram som férhandsvillkor for
genomforandet av de atgarder han foreslar (Lorange Backer, 2018). Det
politiska stodet borde omfatta den politiska ledningen i de ministerier
som svarar for lagberedningen i respektive land. Det politiska stodet
borde givetvis ocksa genomsyra Nordiska ministerradets organ och
deras atgirder. Det vasentliga ar inte i vilka olika slags politisk-juridiska
former samarbetet uttrycks och dokumenteras, forutsatt att det ar
seriost och genuint och far effekt pa lagberedningspraxis i linderna.

Nastan lika viktigt 4r att de tjansteman som leder lagberedningen i de
nordiska lindernas ministerier stoder ett samarbete av detta slag i samt-
liga skeden av lagbredningsprocessen, och ser till att det finns praktiska
forutsattningar for det. Tjdnstemannaledningen bor i sina planer, tid-
tabeller och resurstilldelningar for lagberedningsarbetet beakta de har
skisserade nya kraven pa och formerna for lagberedningssamarbetet.

Det ar viktigt att minnas att det i forskningen angéende lagbered-
ning och i talrika projekt i olika linder angaende béttre kvalitet pa lag-
beredningen har betonats att det dr uttryckligen tjianstemannaledningen
som har en nyckelroll nir det giller att i vardagsarbetet implementera
battre praxis (Keindnen et al., 2019; OECD, 2012; Rantala, 2012). Tjanste-
mannaledningen borde for sin del sérskilt se till att lagberedarna har
tillgang till aktuell information om vilka som i respektive nordiskt land
ar lagberedningsexperter i aktuella fragor. Det skulle vara naturligt
for Nordiska ministerradets samarbete i rattsliga fragor och for dess
ambetsmannakommitté att &stadkomma och uppritthalla natverk for
lagberedningsexperter pa olika omraden, till exempel som en del av
ambetskommittéernas aterkommande moten. Om tids- och resursbrist
ses som det grundlaggande problemet f6r lagberedningen, saisom ofta
ar fallet, borde tjanstemannaledningen se till att lagberedarna har prak-
tiska forutsattningar for det hér skisserade nordiska samarbetet.
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Av avgorande betydelse for om det hir skisserade nordiska lagstift-
ningssamarbetet ska kunna utnyttjas och vara framgangsrikt ar, nar
allt kommer omkring, att de enskilda lagberedarna ar motiverade och
tillrdckligt kunniga for att i de arbetsskeden som ér centrala for lag-
beredningen ha en dialog och ett utbyte med varandra. Hér blir man
utan tvekan tvungen att vervinna en hel rad praktiska hinder for det
nordiska lagstiftningssamarbetet i dess nuvarande form, vilka enligt
den firska utredningen bestar framst av brist pa tid, resurser, politiskt
stod och kanske dven motivation att samarbeta (Lorange Backer, 2018).

Det som i sista hand 4r avgorande dr om lagberedarna har motiva-
tion att tillgodogora sig det expertstdd som de kan fi av enskilda lag-
beredare i de andra landerna. Ndr man bedomer fragan om motivation
ar det viktigt att notera den sammanfattande iakttagelse som Lorange
Backer gjorde utifran intervjuer med lagberedarna, namligen att lag-
beredarna forhaller sig reserverade till att ga in for ett titare nordiskt
lagstiftningssamarbete dn det som nu praktiseras. Visserligen kan man
anta att misstron atminstone delvis riktar sig mot den traditionella
modellen med projekt som initieras och forverkligas samtidigt utifran
gemensamma beslut av regeringarna, vilket inte langre anses vara sér-
skilt realistiskt. Det star anda klart att tjanstemannaledningen for lag-
beredningen har en nyckelroll nér det giller att stiarka lagberedarnas
motivation och se till att resurserna och tidtabellerna f6r beredningen
gor det mojligt att ha ett nordiskt lagberedningssamarbete.

De konkreta metoderna och formerna for att skaffa expertstod kan
vara av manga slag nar man undersoker en fraga utifran ett lagbered-
ningsprojekt som &r aktuellt i ett visst land. Det kan handla om kom-
mentarer till skriftligt lagberedningsmaterial eller om 6verldggningar
med hjilp av olika slags kommunikationsmedel, eventuellt ocksa om
gemensamma moten. Fran vilket land och av vilka experter man ber
om stdd bestams utifran behoven i respektive lagberedningsprojekt och
beroende pé arbetslaget. Hir kan det vara andamalsenligt att tillimpa
den grundldggande princip som Lorange Backer har i sina forslag,
namligen att det nordiska samarbetet inte alls alltid behover omfatta
samtliga linder, utan att det i praktiken I6nar sig att soka stod dar det
sannolikt ger mest mervirde.
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Omfattningen av innehallet i det har skisserade titare nordiska lag-
stiftningssamarbetet kan betraktas ur olika synvinklar. Det forefaller
klart att samarbetet kan tacka regeringarnas lagberedningssamarbete
pé ett klart bredare omrade 4n vad Helsingforsavtalet och minister-
radets nuvarande rittsliga samarbete omfattar. Inom EU-réttens olika
delomraden skulle det hir skisserade samarbetet sannolikt fungera
bést och vara nyttigast i det skede ndr medlemsstaterna i EU eller EES
nationellt genomf6r de viktigaste EU-rittsliga instrumenten, det vill
sdga direktiv och férordningar. Behovet av sddant samarbete har beto-
nats i ministerradets programforklaringar liksom ocksa i forskarinldgg,
dven om sddant samarbete i praktiken tills vidare har férekommit bara
i nagra fa fall (Lorange Backer, 2018; Samarbejdsprogram for justits-
sektoren 2019-2022).

Utvdrdering av hur lagstiftningen fungerar och av dess effekter har
pé 2010-talet blivit ett viktigt redskap dven for att forbattra lagbered-
ningens kvalitet (OECD, 2018; Statsradet, 2019). I EU har man satt som
princip att beredningen av nya regelverk alltid ska bygga pa kunskaps-
underlag utifran utvardering av tidigare reglering (Dunlop & Radaelli,
2015).

I ett titare nordiskt lagberedningssamarbete kunde utvarderingen
utvecklas pa tva sitt. For det forsta skulle det I6na sig att i aktuella lag-
beredningsprojekt i ett land dra nytta av utvarderingar i ett annat land
med liknande reglering, pa samma sitt som man ocksa i dvrigt drar
nytta av andra nordiska lagberedningsexperters kunnande. Ett annat
négot mer ambitiost satt skulle vara att genomf6ra samnordiska utviér-
deringar av viss lagstiftning eller till och med av stérre rattsomraden
(Lorange Backer, 2018)."! Sddana projekt kunde ocksd mer allmant pa
allvar och mangsidigt forbattra lagstiftningens funktionalitet och dka
forstaelsen for olika slags regleringsmetoder samt dven forbattra det
allmédnna lagstiftningsteoretiska kunnandet. Frimjande av samnord-
iska utvarderingsprojekt dr en uppgift som naturligt kunde lampa sig
for Nordiska ministerradet.

1 Ettexempeliden riktningen 4r den omfattande nordiska expertutredningen pé
familje- och arvsrittens omrade.
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SLUTORD

Det ér inte latt att forutspa en rosenrdd framtid for det nordiska lagstift-
ningssamarbetet, om man som méttstock for framgang stéller den tradi-
tionella modellen med samarbete mellan regeringarna, som har foku-
serat pa samtidig samnordisk lagberedning med syfte att dstadkomma
innehallsligt liknande lagreformer. Man kan inte pa ministerniva i de
nordiska landerna eller bland de centrala politiska grupperingarna se
nagon genuin strivan, for att inte tala om steg i den riktningen som
politiskt kunde tas pa allvar. Ocksa iakttagelser gallande ministerradets
beslut och verksamhet bekriftar saken. Detta ér fallet trots att det fore-
faller som om det nordiska samarbetet principiellt och pa programnivé
fortfarande d&tminstone ytligt sett har ett omfattande, om &n inte sarskilt
passionerat, stod (Nordiska ministerrddet, 2019; Nordiska minister-
radet, 2020a; Nordiska ministerradet, 2020b).

Det ir viktigt att minnas att trots att EU-rétten dr omfattande skulle
det fortfarande finnas ratt mycket utrymme for ett nordiskt lagstift-
ningssamarbete av traditionell modell, om man bara kénner att det
finns ett aktuellt behov och beredskap for det. Det har ocksa fore-
kommit spekulationer om att en eventuell kris eller kraftgang inom
EU skulle kunna 6ppna for nationella och regionala samarbetsformer
(Letto-Vanamo & Tamm, 2019). Fi torde dock stilla sitt hopp till téitare
nordiskt samarbete utifran sddana krisutsikter.

Ett viktigt skikt i det nordiska lagstiftningssamarbetet, det vill siga
det mangfasetterade samarbetet mellan experter inom olika omraden,
har sannolikt en ljus framtid. Det finns starka skal for att f6rvénta sig
att det vitala nordiska samarbetet mellan expertsamfund inom olika
omraden fortsdtter och dven finner nya former och kanske blir tétare,
dven om det emellandt dimpas pa vissa omraden. Dessa former for
nordiskt samarbete aktiveras av experters och andra aktdrers genuina
behov av samarbete och informationsutbyte, alltsa huvudsakligen av
andra faktorer dn sadana som beror pa lagstiftningssamarbete, dven
om tankesdtten och interaktionen mellan dessa expertsamfund kan
ha rentav stor betydelse for hur innehallet i lagstiftningen utvecklas
pa olika omraden.

I ljuset av lagstiftningsforskning och politologi har uppfattningar som
utformas inom expertsamfund i vissa fall rentav direkt och omedelbar
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effekt pa innehallet i lagstiftningen. Sannolikt paverkas lagstiftningen i
hogre grad och da ofta dven pa mer betydande sitt av expertsamfund-
ens uppfattningar utifran det sitt en fraga eller ett problem som &r
foremal for lagstiftning definieras och inringas, saval kunskapsmassigt
som teoretiskt (Campbell Keller, 2009). Nya, férandrade uppfattningar
om hur ett problem ska inramas dr ofta en viktig bakgrundsfaktor for
radikala fordndringar av lagstiftningen, och aven for de i sig fataliga
dkta innovationerna i lagstiftningsvérlden.

Det viktigaste budskapet i foreliggande kapitel har varit att skissa pa
ett forslag till hur det nordiska lagstiftningssamarbetet kunde aktiveras
och effektiveras genom ett nordiskt nitverk med lagberedningsexper-
ter. Malet skulle vara ett férhallandevis fast natverk med vars hjélp det
skulle vara mojligt att i aktuella storre lagberedningsprojekt dra nytta
av det kunnande som lagberedningsexperterna i de andra nordiska lan-
derna besitter. Det skulle vara fraga om ett natverk med professionella
lagberedare som med tiden véxer och far fastare former, ddr man tack
vare expertstod, vixelverkan och 6msesidigt larande skulle dra nytta
av de nordiska lagberedningsexperternas sakkunskap inom respektive
omrade och dven av sé kallad tyst kunskap.

Denna skiss bygger huvudsakligen pé tva argument. Den barande
tanken dr helt enkelt att forbattra nivan pé lagstiftningens kvalitet i res-
pektive nordiskt land nér det galler innehallsligt viktiga berednings-
projekt. Detta argument stoder dven tanken pa nordisk nytta, en idé
som ofta anvinds som argument f6r nordiskt samarbete. "Nytta” borde
i ssmmanhanget tolkas s att det innebér att man utnyttjar lagbered-
ningsexpertis i de andra nordiska linderna for att forbattra lagstift-
ningens kvalitet i det egna landet. Det dr inte heller sérskilt langt till
tanken att ett sadant samarbete pa lagberedningsniva med tiden ocksé
kan framja traditionella mal att 4stadkomma likartad nordisk lagstift-
ning, ndr vilfungerande regleringar sprider sig fran ett nordiskt land
till ett annat.

Det andra huvudsakliga argumentet for skissen utgér fran en grund-
liggande syn pa lagberedningens natur och de kvalitetskrav som ska
stillas pa den. Dé betonas att lagberedning ar expertarbete som kraver
sarskilt kunnande och som priaglas av svarigheterna att skapa en till-
racklig kunskapsbas av olika uppfattningar, virderingar och intressen
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samt av kravet pa formaga att gestalta fungerande 16sningar for regle-
ring under forhéllanden som formas av ett alltmer komplicerat sam-
hille, tilltagande internationalisering och viaxande lagstiftning. I kra-
vande lagberedningsprojekt finns det inte — och kan det inte finnas
- nagra enkla, rutinmassiga standardlosningar. Av dagens lagbered-
ning kan man kréva béttre resultat dn forr, samtidigt som man for-
star att det dr en bestaende utmaning for lagberedningen att det rader
osakerhet om lagstiftningens effekter och 6ver huvud taget om sam-
hillsférhallandenas framtida utveckling. Det hér skisserade utvecklade
nordiska lagberedningssamarbetet skulle ge battre majligheter att leva
upp till férvantningarna.

De grundldggande forutsittningarna for och de praktiska fragorna
kring ett bredare och titare nordiskt samarbete mellan lagberedare
har skisserats hiar ovan. Det star klart att det for att omsdtta skissen i
praktisk verksamhet krévs flera betydelsefulla politiska och adminis-
trativa 1osningar samt nya insatser nér det galler att utbilda och hand-
leda lagberedare.

Oversittning: Sten Palmgren

334 JYRKITALA



KALLOR OCH LITTERATUR

Braithwaite, J., & Drahos, P. (2000). Global Business Regulation. Cambridge
University Press.

Birlund, J., Eftestol-Wilhelmsson, E., Johansson, J., Lang, K., & Sisula-Tulokas, L.
(Red.). (2020). Nya trender och birande principer i den nordiska formogen-
hetsrdtten. Juridiska fakulteteten vid Helsingfors universitet.

Barlund, J., Palmgren, S., & Wilhelmsson, T. (22 maj 2018). Vitalisera det nordiska
lagstiftningsarbetet. Hufvudstadsbladet.

Campbell Keller, A. (2009). Science in Environmental Policy: The Politics of
Objective Advise. The MIT Press.

COM. (2019) 178 final. Bdttre lagstiftning: genomgdng och vigen framat.
Europeiska kommissionen. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FI/
ALL/?uri=CELEX:52019DCo178

Danelius, J. (2018). En dtergdng till ett proaktivt samarbete. Nordiska Juristmotet.
Helsingfors 24-25.8.2017. Copy-Set Oy.

Dunlop, C. A., & Radaelli, C. M. (2015). Impact Assesment in the European Union:
Lessons from a Research Project. EJRR, 5(1), 27-42.

Ervasti, K., & Tala, J. (1996). Lainvalmistelu ja vaikutusten ennakointi. Valtiovarain-
ministerid, hallinnon kehittamisosasto.

Finansministeriet. (27 maj 2021). Det nordiska samarbetet.
https://vm.fi/sv/det-nordiska-samarbetet

Finlex. (3 februari 2021). Anvisningar for utarbetande av regeringspropositioner.
http://helo.finlex.fi/sv/

Finlex. (3 februari 2021). Processhandbok for lagberedningen.
http://lainvalmistelu.finlex.fi/sv/

Haines, F. (2011). The Paradox of Regulation: What Regulation Can Achieve and
What it Cannot. Edward Elgar Publishing.

Karpen, U., & Xanthaki, H. (2020) (Red.). Legislation in Europe: A Country by
Country Guide. Hart.

Keininen, A., Sinkkil4, K., Lonka, H., Tuominen, R., Pajuoja, J., & Vauhkonen, V.
(2019). Sddddsten sujuvoittamisen kokemukset ja vaikutukset: Sipildn kérki-
hankkeiden arviointi (Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
julkaisuja 2019:55). Valtioneuvosto. http://urn.fif URN:ISBN:978-952-287-803-8

Kingdon, J. (2003). Agendas, Alternatives, and Public Policy. Edward Elgar
Publishing.

Leino-Sandberg, P., Leppévirta, L., & Miettinen, S. (2016). Onko pohjoismaisella
oikeudellisella yhteisty6llé tulevaisuutta Euroopan unionissa? Lakimies, 114(2),
195-218.

Letto-Vanamo, P., & Tamm, D. (2019). Nordic Legal Mind. I P. Letto-Vanamo,

D. Tamm & B. O. G. Mortensen (Red.), Nordic Law in European Context
(s. 1-19). Springer.

Lidbom, C. (1973). Den nordiska rittsenhetens problem i dag. Svensk Juristtidning,

1973, 273-278.

Framtidsutsikterna for det nordiska lagstiftningssamarbetet 335



Listorte, G., Basyle Ferrari, E., Aes, S., Munda, G., Rosenbaum, E., Paruolo, P,

& Smits, P. (2019). The Debate on the EU Better Regulation Agenda: A literature
review. Publication Office of the European Union.
https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC116035

Lorange Backer, 1. (2018). Styrket nordisk lovsamarbeid: muligheter og utfordringer.
Nordisk Ministerrad.

Main, D., Smillie, L., La Placa, G., Raykovska, M., Pastzor, Z., & van Barrel, R.
(2019). Understanding our Political Nature: How to put knowledge and reason
at the heart of political decision-making. Publication Office of the European
Union. https://publications.jrc.ec.europa.eu/repository/handle/JRC117161

Niemivuo, M. (2002). Kansallinen lainvalmistelu. Talentum Oy.

Niemivuo, M. (2020). Lainvalmistelu: oikeudelliset perusteet ja kdytdinto.
Kauppakamari.

Nordiska juristmétet. (2018) Helsingfors 24-25.8.2017. Copy-Set Oy.

Nordiska ministerradet. (2019). Nordiska ministerrddets samlade verksamhet:
drsrapport 2018, PolitikNord 2019:735.
https://norden.divaportal.org/smash/get/divaz:1365323/FULLTEXTo1.pdf

Nordiska ministerradet. (2020a). Verksamhetsplan och budget 2020 -
Sammanfattning (2020:702). PolitikNord 2020:701.
https://www.norden.org/sv/node/59498

Nordiska ministerddet. (2020b). Norden som virldens mest hdllbara om integrerade
region. Handlingsplan 2021-2024 [Vision 2030]. PolitikNord 2020:707.
https://www.norden.org/sv/publication/norden-som-varldens-mest-hallbara-
och-integrerade-region

Nordiskt lagstiftningssamarbete — program och principer (Mr-lag, 2005-1).

OECD. (2012). Recommendation of the Council on Regulatory Policy and
Governance. OECD.

OECD. (2015). Regulatory Policy Outlook 2015. OECD.

OECD. (2018). Regulatory Policy Outlook 2018. OECD.

Palmgren, S., & Wetterberg, G. (2018). Nordens tid dr nu. Tankesmedjan Agenda.

Radin, B. A. (2015). Science and Policy Analysis in the U.S. Office of Information
and Regulatory Affairs. Administration & Society, 50(2), 161-18s.

Rantala, K. (2012). Lainvalmistelun laatu hallituksen kdrkihankkeissa. Oikeus-
poliittisen tutkimuslaitoksen tutkimuksia 255.

Rantala, K., Alasuutari, N., Jarvikangas, I., & Saarenpas, K. (2019).
Thmisvaikutusten arviointi hallituksen esityksissd: luokittelusta laatuun ja
sen puutteisiin (Tutkimuksia 5: 2019). Helsingin yliopisto. Valtiotieteellinen
tiedekunta. Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti.
http://hdlLhandle.net/10138/300613

Samarbejdsprogram for justitssektoren 2019-2022. Nordiska ministerradet.
https://www.norden.org/da/publication/samarbejdsprogram-
justitssektoren-2019-2022

Samarbetsministrarna MR-SAM 1.7.2018.

Sevon, L. (2009). Nordiskt lagstiftningssamarbete — forntid eller framtid? JFT,
(3-4), 545-550.

336 JYRKITALA


https://norden.divaportal.org/smash/get/diva2:1365323/FULLTEXT01.pdf
https://www.norden.org/sv/publication/norden-som-varldens-mest-hallbara-och-integrerade-region
https://www.norden.org/sv/publication/norden-som-varldens-mest-hallbara-och-integrerade-region
http://hdl.handle.net/10138/300613
https://www.norden.org/da/publication/samarbejdsprogram-justitssektoren-2019-2022
https://www.norden.org/da/publication/samarbejdsprogram-justitssektoren-2019-2022

Slant, O., & Rantala, K. (2013). Vaikutusten arviointi ja lainvalmistelun perustietoja
vuoden 2012 hallituksen esityksissi (Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen
tutkimustiedonantoja 122). Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos.
http://hdl.handle.net/10138/152539

Statsradet. (2019). Regeringsprogrammet for statsminister Sanna Marins regering.
Statsradets publikationer 2019:32.
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/161932

Tala, J. (2005). Lakien laadinta ja vaikutukset. Edita Publishing Oy.

Tamanaha, B.Z. (2006). Law as a Means to an End. Cambridge University Press.

Vetenskapstermbanken i Finland. (27 maj 2021).
https://tieteentermipankki.fi/wiki/Oikeustiede

Wilhelmsson, T. (2005). Det bristfélliga nordiska lagstiftningsarbetet och
Helsingforsavtalet. TemaNord, (516), 17-127.

Framtidsutsikterna for det nordiska lagstiftningssamarbetet 337



TIVISTELMA

POHJOISMAIDEN LAINSAADANTOYHTEISTYON KEHITYSNAKYMIA
Jyrki Tala

Pohjoismaiden lainsdddantdyhteistyon tuloksellisin vaihe ajoittui 1900-
alkupuoleen aina 1970-luvulle saakka. Sen ytimeni oli Pohjoismaiden
hallitusten vélinen poliittinen yhteistyd, jossa valmisteltiin ja toteutettiin
suunnilleen samanaikaisesti sislloltddn olennaisesti yhdensuuntaisia laki-
uudistuksia. Merkittdvimmat tulokset syntyivit yksityisoikeuden alalla.
Yhteistyon tavoitteet ja periaatteet on vahvistettu vuonna 1962 ns. Helsin-
gin sopimuksella, joka on yha voimassa.

Téama lainsaddantoyhteistyo alkoi hiipua nopeasti 1970-luvulla. Sen jal-
keen ei ole poliittis-hallinnollisin toimin kiaynnistetty eiké toteutettu juu-
rikaan vastaavia isoja lakiuudistuksia. Tétd selittavat, ainakin alkuun, eri
maiden hallitusten toisistaan kulloinkin poikkeavat poliittiset prioriteetit
ja aikataulupaineet sekd nyttemmin 1990-luvulta lihtien EU:n jasenyy-
teen perustuva lainsdddéntokehikko (Islannin ja Norjan osalta Euroopan
talousalue). Se méarittad olennaisesti sen tilan ja ne muodot, jossa Pohjois-
maiden hallitusten poliittinen lainsdddéntoyhteistyo voi tapahtua.

Pohjoismaisen lainsdadantoyhteistyon potentiaalia 2020-luvulla onkin
hahmotettava muusta ldhtokohdasta kuin hallitusten vilisen poliittisen
yhteistyon tasolta. Vaihtoehtoinen ldhestysmistapa on kartoittaa niitd voi-
mavaroja ja mahdollisuuksia, joita yhteistoiminta eri Pohjoismaiden minis-
teridissa toimivien ja muiden lainvalmisteluammattilaisten kesken voi tar-
jota. On tdrkedd tunnistaa, ettd yksittdisen lakiuudistuksen valmistelijalle
voisi olla monenlaista, osin jopa korvaamatonta hyo6tyd niista tiedoista,
kokemuksista ja arvioista, mité toisen Pohjoismaan vastaavan alan lain-
valmisteluammattilaisilla on samasta aihepiiristd. Tama koskee my0s laki-
uudistusten jdlkiarviointia ja sen tuottamaa tietoa, mitd on korostettu
etenkin 2010-luvulla paljon entistd enemman pyrittdessa lakien laadun
parantamiseen erityisesti lainvalmistelun kehittamisen karkimaissa.

Pohjoismaiden yhteiskunta- ja oikeusjdrjestelmien monet yhteiset kehi-
tyspiirteet tarjoaisivat lainvalmisteluammattilaisten yhteistyolle paljon
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mahdollisuuksia, joita nykyisin kuitenkin hyddynnetdan vajaasti. Tata
yhteistoimintaa ei tarvitsisi sitoa hallitusten yhteisiin poliittisiin aika-
tauluihin tai tavoitteenasetteluihin, ja tilanteen mukaan se voisi rajoittua
yhtestyohon vain kahden tai kolmen maan lainvalmistelijoiden kesken.
Tallaisen erddnlaisen lainvalmistelijoiden pohjoismaisen vertaisyhteison
rakentaminen vaatisi toki poliittistakin tukea, resursseja ja soveliaiden
yhteistoimintamuotojen kehittelya.
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ABSTRACT

FUTURE PROSPECTS OF NORDIC COOPERATION IN LEGISLATIVE
AFFAIRS

Jyrki Tala

The most productive phase of Nordic legislative cooperation occurred
from the early 1900s until the 1970s. It was underpinned by Nordic inter-
governmental political collaboration which included the more or less con-
temporaneous drafting and implementation of substantially similar legal
reforms. The most significant outcomes were produced in the area of pri-
vate law. The objectives and principles of legal cooperation were ratified
in the 1962 Helsinki Treaty, which is still valid.

This legislative cooperation began to wane quickly in the 1970s, and few
major legal reforms have since been lauched or implemented through poli-
tical-administrative initiatives. This can be explained, at least to begin with,
by the national governments’ different political priorities and scheduling
pressures, and, since the 1990s, by the legislative framework grounded in
EU membership (and, in the case of Iceland and Norway, the European
Economic Area). Crucially, these frameworks define the scope and forms
of any political legislative cooperation between the Nordic governments.

The potential of Nordic legislative cooperation in the 2020s therefore
needs to be outlined from a perspective other than intergovernmental poli-
tical collaboration. An alternative approach is to map out the resources and
possibilities available through the joint action among legislative drafting
professionals in the different Nordic ministries and elsewhere. It is impor-
tant to recognize that the person in charge of the drafting of a law reform
might benefit in many ways, in some cases even immeasurably, from the
insights, experiences and evaluations that another Nordic legislative draft-
ing professional has accrued in the same area. This also applies to the ex
post evaluation of legal reforms and the knowledge thus produced, which
in the 2010s was emphasised to a greater extent than before especially in
the leading countries of legislative drafting, where the aim was to improve
the quality of legislation.
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The many shared developments in the Nordic societal and legal struc-
tures would offer plenty of scope for collaboration among legislative draft-
ing professionals. These possibilities are currently underutilised. Such
collaboration would not need to be tied up with joint governmental poli-
tical timetables or goal setting, and, depending on the circumstances, it
could be confined to cooperation among legislative drafting professionals
in only two or three countries. The creation of a Nordic peer community
of this kind would admittedly require political backing, too, as well as
resources and elaboration of appropriate forms of cooperation.
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UTMANINGAR OCH
FRAMTIDSVISIONER

REDAKTORERNAS SAMMANFATTANDE REFLEKTIONER

Den hir boken behandlar likheter och skillnader i de nordiska lan-
derna gallande god forvaltning, rattsskydd och lagberedning. Nagra av
bokens kapitel bidrar med komparativa analyser, dar utgdngspunkten
for metoden ar vad som dr gemensamt for de nordiska ldnderna. Forst
och framst ar de nordiska linderna starka vilfardsstater med valfung-
erande forvaltningsprocesser och funktioner som kdnnetecknas av god
forvaltning och som baserar sig pa en ritt likartad modell. De nordiska
landerna dr i manga avseenden lika nar det géller politik, ekonomi och
kultur och vad som anses vara viktiga grundldggande varden. Hit hor
de centrala principerna i en rattsstat, saisom demokrati och 6ppenhet,
respekten for forarbeten till lagstiftning och den konstitutionella roll-
fordelningen mellan politiker och domstolar samt de grundldggande
fri- och rattigheterna. Eftersom Norden som helhet har manga gemen-
samma drag och utvecklingslinjer kan man pé flera omraden tala om
en nordisk modell - men inte alltid. Om man ser pa hur processen
gillande exempelvis familjerittsliga drenden eller rattslig hjalp i admi-
nistrativa fragor dr organiserad, kan man iaktta likadana utvecklings-
linjer, men samtidigt s& pass méanga skillnader att det inte lonar sig att
tala om en nordisk modell och inte heller om en vastnordisk och 6st-
nordisk modell.

Kapitlen i denna bok visar att lagstiftning, forvaltning och dom-
stolar i forvaltningsrattsliga drenden fungerar relativt bra i Norden.
Alla nordiska linder har en fungerande representativ demokrati med
starkt kommunalt sjalvstyre och ar valfirdsstater, &ven om den finska
modellen kan uppfattas som nagot mer begransad dn de 6vriga lan-
dernas modeller. De nordiska linderna kdannetecknas dven av att de
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har etablerade rittsstatsprinciper, vilket bland annat aterspeglas i ett
oberoende rittsvasende och en icke-korrupt och effektivt fungerande
forvaltning. Det dr vélkédnt att medborgarna i de nordiska linderna har
fortroende for sina beslutsfattare, och beslutsfattandet har sedan lange
préglats av en stark konsensuspolitik som atminstone till viss del &ven
aterspeglas i landernas offentliga forvaltning.

Detta ar ocksa i linje med radande indikatordata som redan linge
placerat samtliga nordiska linder bland de tio lyckligaste linderna i
vérlden.! Bland EU:s medlemsldnder har tre nordiska lander (Sverige,
Finland, Danmark) ar 2019 de bést presterande innovativa systemen.
Aret dirpa placerade sig samtliga nordiska linder bland de tretton
mest innovativa linderna i virlden - och Sverige lag da rentav pa andra
plats. Med tanke pa det dvergripande temat i denna antologi 4r det
kanske mer relevant att lyfta fram indikatorer som belyser de offent-
liga institutionernas kvalitet. Kvaliteten visar pa institutionernas hoga
stabilitet och effektivitet och dartill pa deras regulativa styrka och
rittsstatliga grund. Aven hér placerar sig samtliga nordiska linder pa
toppniva och Finland klassas som vérdsledare bland alla rittsstater.?
De atgarder som de nordiska landerna vidtagit och som delvis tas upp
i denna antologi kunde utan tvekan exporteras och vara véardefulla for
organisationer sisom OECD, FN och Virldsbanken.

Vid forsta anblicken och i ljuset av kvantitativa data kan de nordiska
linderna globalt sett forefalla vara modellander. Det man ddremot ofta
glommer bort dr hur stor roll forvaltning och rattssikerhet spelar for de
goda resultaten, men dnnu viktigare ar vad som kravs for att den hoga
nivan ska uppritthallas. Den hir boken har kommit till under en tid
dé virlden drabbats hart av covid-19-pandemin. Trots att de nordiska
landerna valt delvis olika tillvigagangssitt i hanteringen av pandemin
har de klarat sig relativt vdl under krisen. Ett dr dock sikert - forvalt-
ningen och rattssikerheten i respektive lander har utsatts f6r oerhorda

1 Se t.ex. World Happiness Report 2021, https://worldhappiness.report/ (hdmtad
29.5.2021).

2 Se t.ex. European Innovation Scoreboard,
https://ec.europa.eu/docsroom/documents/42981 och Global Innovation Index,
https://www.globalinnovationindex.org/Home och
https://pub.norden.org/nord2020-001/# (hamtade 29.5.2021).
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provningar som visat hur fragilt det radande systemet ar. Vilka slut-
liga konsekvenser kriget i Ukraina kommer att fa for vastvarlden och
de nordiska landerna ér i skrivande stund oklart. Det dr emellertid ett
faktum att det kommer att medfora ytterligare stora utmaningar. Det
nordiska vélfirdsmodellernas fortlevnad i deras nuvarande form ar
med andra ord inget man kan ta for givet.

Listan pa eventuella utmaningar under de kommande decennierna
ar relativt lang. Utan att pasta att féljande upprakning skulle vara hel-
tickande kunde man ur ett férvaltningsperspektiv lyfta fram féljande
omraden: demokrati och medborgardeltagande, tillracklighet och
tillganglighet, de offentliga tjansternas kvalitet, administrativa struk-
turer, produktivitet och effektivitet i administrationen, tjanstemannens
status och ansvar, administrationens sprék, digitalisering och automati-
sering, information, dataskydd och yttrandefrihet, invandring, ritts-
vasendets oberoende, kvaliteten och effektiviteten i utformningen av
lagstiftningen samt naturligtvis klimatforandringarnas konsekvenser.

Ovanstaende omraden, som &r forknippade med den tidigare
ndmnda fragiliteten och utmaningarna, liksom styrkorna i de nordiska
landernas forvaltning och rattssakerhet tas upp i flera av antologins
kapitel. Gallande den nordiska rattsstaten och vilfardsstaten har kapit-
len i antologins forsta del bland annat bidragit till en 6kad forstaelse
for vilfardsstatens evolution och nuldge, och en statsrattslig forstaelse-
ram for nordiska forvaltningsorgan knutna till parlamenten samt for
deras roll som demokratiskt legitimerade oberoende offentliga organ.
Forfattarna har ocksa problematiserat hur langt forvaltningsmyndig-
heterna kan ga i utévandet av beslutanderdtten sarskilt gillande vard
och omsorg. Trots de nordiska lindernas manga likheter forverkligas
och tolkas bland annat dndamalsbundenhetsprincipens doktrin och
rattspraxis pa olika satt. Balansgangen da det giller att hantera kapa-
citetsproblem som speciellt lokala myndigheter utsatts for d& reform-
politiken véxlar mellan centralisering och decentralisering har under
den senaste tiden dven lett till delvis olika utgangsligen for den kom-
munala sjalvstyrelsen i Norden.

Antologins andra del lyfter fram ytterligare externa utmaningar som
den nordiska forvaltningen maste ta sig an, men poédngterar dven vissa
viktiga 16sningar. Forfattarna visar bland annat vilka de politiska moti-
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ven var nér det gjordes dndringar i lagstiftningen som ber6r klimat-
flyktingar, hur bade Finland och Sverige till viss del varit foregdngare
i hanterandet av klimatflyktingar och hur de nordiska ldinderna kunde
visa vdgen i samband med kommande flyktingstrommar genom att
exempelvis ta i bruk ett humanitért klimatvisum. Kapitlen belyser hur
varierande utgangspunkter och ridslan for att inte klara av att upp-
ratthalla vélfardsstaten pa grund av resursbrist har gynnat en restriktiv
flyktingpolitik. De lyfter dock dven fram férdelen med nordiskt sam-
arbete kring dessa fragor genom att exempelvis lana fungerande hand-
lingsmodeller av varandra. Darutover visas hur mangfalden i laindernas
syn pé rattvis rattstillimpning tillsammans kunde bidra till en eventuell
nordisk modell. Den nyutkomna rapporten av Forenta Nationernas
klimatpanel belyser klimatforandringens kritiska tillstand. Dessutom
genomgar Europa for tillfillet den snabbast vaxande flyktingkrisen
sedan slutet av andra virldskriget. Temat dr ddrmed hogaktuellt.
Trots det uppenbara behovet av férandring kan en troghet i forvalt-
ningsutvecklingen urskiljas. Detta forklaras delvis med st6d av nord-
iska exempel i antologins avslutande del - bland annat har forvaltnings-
och reformpolitikens organisering och marknadsrelaterade 16sningar
lett till en oférmaga att tdnka i nya banor och uppna en fungerande
balans mellan demokrati- och effektivitetsvirden. Behovet av att tinka
i nya banor beror dven pa den 6kade forekomsten av sa kallade [l6mska
problem, men ocksa pa den digitala utvecklingen som kan leda till
uppkomsten av framtida lagstiftningsmodeller bade pé nationell och
pa nordisk niva. Det handlar dels om att uppritthalla den unika goda
forvaltning som de nordiska linderna har, dels om behovet av att siker-
stélla att den bevaras ndr nya reformer antas. Den aterstaende fragan ar
med hjdlp av vilka samarbetsformer och pa vilka villkor det nordiska
samarbetet kunde utvecklas och vixa i framtiden - en fréga som ocksé
dryftas i antologins avslutande kapitel. Aven om det nordiska samarbe-
tet, speciellt lagstiftningssamarbetet, till viss del legat i dvala finns det
ingen tvekan om att de nordiska linderna tillsammans besitter kun-
skap som kan bidra till att uppna battre resultat for samtliga ldnder.
Négra av bokens kapitel har visat att de véstnordiska ldndernas
(Danmark, Island och Norge) och de 6stra ldndernas (Sverige och Fin-
land) rattsinstitutioner skiljer sig &t till viss del. Ett typiskt exempel
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ar forvaltningsdomstolsystemet, som endast giller i Sverige och Fin-
land. Dessutom har varje nordiskt land sina unika juridiska institutio-
ner. I Finland finns det till exempel ett starkt grundlagsutskott som i
forvag overvakar lagarnas konstitutionalitet. Finland, liksom Danmark,
Sverige och Norge, har inte haft ett regionalt sjalvstyre, men ett sadant
kommer att genomforas i Finland i form av vélfirdsomraden (regioner)
fran och med 2023.

Det finns vissa skillnader i forvaltningarnas organiseringsmodeller
(under parlamenten eller regeringen) och vilka befogenheter forvalt-
ningen i fraga har. Gemensamt dr dock att storsta delen av férvaltningen
ar organiserad under regeringen. I samtliga modeller har det funnits
en stravan att garantera méanniskornas réttskydd, och detta kan anses
vara det mest grundlaggandet virdet. Det finns ocksé vissa skillnader
mellan Vistnorden och Ostnorden da det giller hur ministerierna kan
styra sin férvaltning. I Finland och Sverige ar forvaltningen mer frista-
ende i sitt beslutsfattande.

Skillnaderna mellan de nordiska landerna bor inte verbetonas, sna-
rare borde valfungerade nordiska institutioner lyftas fram. Ett utmarkt
exempel pa detta ar den nordiska lagberedningen, som i viktiga sam-
hillspolitiska projekt bygger pa kommittéarbetet och det efterféljande
Oppna remissforfarandet. Nordisk lagberedning, baserad pa en bred
kunskapsbas och transparens, kunde vara en utmarkt modell att sprida
till resten av vérlden, pd samma sitt som fallet &r med den nordiska
ombudsmannainstitutionen.

Den nordiska modellen for réttssikerhet och rittslig hjalp kunde
likasa till vissa delar foras fram. Tillgang till forsvar i rittegangar har
exempelvis visat sig vara en bra modell som andra linder ocksa kunde
ha nytta av. Man bor emellertid vara medveten om att det inte ar helt
oproblematiskt att 6verfora vissa réttsliga modeller till andra ldnders
rattssystem.

Det 6vergripande syftet med denna antologi har varit att lyfta upp
centrala forvaltningsrelaterade aspekter som berér samtliga nordiska
linder och att ge en bred bild av den offentliga sektorns utveckling,
rddande utmaningar och framtidsutsikter fér de kommande aren ur
ett juridiskt och statsvetenskapligt perspektiv. Kombinationen av dessa
tva perspektiv dr central for att synliggora aspekter som annars kunde
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passera obemairkta. De tva perspektiven har kompletterat varandra
och tillsammans bidragit till en béttre forstaelse for forvaltningens och
rittssakerhetens manga dimensioner och angreppsstt.

De nordiska landerna och samarbetet dem emellan ar pd méanga satt
unikt, men ocksa fragilt. Finlands och Sveriges anslutning till Euro-
peiska unionen 1995 markerade exempelvis slutet pa det tidigare sa
framgangsrika réttsliga samarbetet i Norden. Inga betydande gemen-
samma nordiska avtal har under den senaste tiden uppréttats — med
undantag for det nordiska samiska avtalet, som inte har ratificerats.
Gemensamma nordiska moten har dock fortsatt som tidigare i form
av de Nordiska juristmdtena och Nordiska Administrativa Férbundets
allmédnna moten. Avslutningsvis dr det darfor viktigt att paminna om
att den nordiska gemenskapen inte fir tas for given. Som denna bok i
manga avseenden har visat, finns det goda forutsattningar att utveckla
och forbattra forvaltningen och rattssidkerheten sa att vi tillsammans
kan mota framtida utmaningar.
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