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Planerad devolution eller slumpmassig

erosion?

Tankar kring nedmonteringen av den centrala maktutévningens

redskap

Intradesanforande i KKrVA avd V den 14 februari 2018 av

Erik Wennerstrom

Résumé

The presentation outlines five different developmental trends in Swedish central government
since the early 1990s: municipalisation i.e. the devolution of powers over certain policy
areas from central government to municipal level; corporatisation, i.e. the transformation
of governmental activities into company activities; privatisation of the provision of services
hitherto carried out by governmental actors; juridification, i.e. the transfer of steering power
over certain policy areas from the central government to the court system; and, the member-
ship of the European Union, entailing the transfer of power over certain policy areas from
the nation-state to the common institutions of the EU. The presentation suggests that this
devolution of central government powers, although carried out through steps that individually
follow their own logic and rarely purport to actually diminish governmental power, in some
areas has resulted in central government no longer having the capacity to govern in the areas
concerned, although still carrying political responsibility for them. The mismatch between
ambition and capacity becomes evident from an effectiveness point of view. The mismatch
also raises democracy and constitutional issues.

DET AR FRAMST nar samhallets reaktion pa
nagon form av utmaning —en kris — inte mot-
svarat bedomarnas (allmidnhetens, politiska
partiers, mediers) forvantningar som fragor
om ansvar for det uteblivna reses. Detta leder
i sin tur ofta till en grundlig utredning av
det intriaffade, som klargor exempelvis vem
i ansvarig befattning som visste och gjorde
(eller underlit) vad (se t ex ”Granskning av
Transportstyrelsens upphandling av IT-drift”,
Ds 2018:6) och i vissa fall dessutom konkreta
forslag om atgarder for att samhallet ska std
battre rustat vid framtida utmaningar av
liknande art (se t ex Sverige och tsunamin
— granskning och forslag, SOU 2005:104).
Fordandringar i statens 6vergripande for-
maga att Over huvud taget paverka samhillet
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staten verkar i kan skymta forbi i sddana
utredningar, men dessa forindringar sker
vanligen over lingre tid och orsakar endast in-
direkt sddana hiandelser som vanligen blir f6-
remdl for utredningar. Forsvarsberedningens
arbete méste av naturliga skal ha ett langre
tidsperspektiv dn utredningar av enskilda
handelser. Detta visas ocksa i betinkandet
”Motstandskraft — inriktningen av totalfor-
svaret och utformningen av det civila for-
svaret 2021-2025”,Ds 2017:66, som fingar
savil gangna decenniers nedprioriteringar av
olika delar av totalforsvaret som behoven
av att gora nya prioriteringar under framfor
allt det kommande decenniet for att dterta
totalforsvarsformdga. Motsvarande langsik-
tiga analyser och atgardsforslag syns sillan



pd andra viktiga samhallsfunktioner som
regeringen ansvarar for.

Fem centrifugala processer

Lagger man regeringsformen (RF) 2011 bred-
vid versionen frin 1974 och jamfor dem
kidnns mycket igen, samtidigt som nigra
grundliggande forandringar dr uppenbara,
sasom EU-medlemskapet och lagprovnings-
ratten. Sverige har dock under dessa fyra
decennier genomgatt betydligt storre for-
andringar av systemkaraktar dn vad texten i
grundlagarna ger vid handen, da flera av de
grundldggande forandringarna skett inom det
befintliga konstitutionella systemet snarare
an genom dess forandring. Genom en serie
beslut har olika regeringar och riksdagsmajo-
riteter Over dren franhint staten den direkta
styrningen av politikomrdden som detta till
trots fortsdtter att vara viktiga, sdsom skola,
aldringsvard och psykiatri. Det finns fortfa-
rande ministrar i regeringen som ansvarar for
politikomrddena, men det direkta styret och
maktutovningen ligger idag inte hos staten
och regeringen.

Sedan grunderna for Sveriges nuvarande
statsskick antogs 1974 har stora delar av
det som da ldg inom regeringens maktsfir
delegerats eller pa andra sitt undandragits
regeringens direkta styre. Skola, dldrings-

Figur 1 — regering-
ens omedelbara
maktsfar 1975
och 2016.

regeringens maktsfar
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vard och psykiatri har kommunaliserats,
telekommunikation, transport och post har
bolagiserats och genom upphandlingssystem
har utévandet av andra statliga tjanster pri-
vatiserats. Sedan 199 5 har EU-medlemskapet
inneburit att ytterligare politikomraden sa-
som konkurrens-, marknads- och jordbruks-
politik overforts fran regeringens direkta
inflytande. Parallellt med detta har atskilligt
som tidigare avgjordes genom regeringsbeslut,
sdsom vissa miljodtgiarder och invandrar-
arenden, forflyttats till sarskilda domstolar.
Aven om det drojde fran 1974 till 2010
innan det s k uppenbarhetskravet togs bort
fran domstolars mojlighet att prova huruvida
”en foreskrift star i strid med en bestimmelse i
grundlag eller annan 6verordnad forfattning”
(RF 11 kap 14 §), innebar det tillsammans
med EU-medlemskapet, integrationen av
Europakonventionen i svensk ritt och en rad
andra atgarder likafullt att ansvar forskjutits
— politiken har juridifierats — pa ett sitt som
inte aterspeglas i den offentliga debatten.
Nir vi i Sverige fortfarande kallar medier
for den tredje statsmakten och inte, som i
flertalet linder med lang rittstradition, den
fjarde vittnar detta om hur oanmaild denna
fordndring, denna juridifiering, har varit.
Sveriges grundlag — regeringsformen —an-
togs i sin nuvarande form 2o11. Det ar en
lindrig revidering av dess foregangare rege-
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ringsformen 1974. Med RF 1974 grundlags-
fastes parlamentarismen som form for folk-
styret, till skillnad fran den maktdelning
som RF 1809 byggde pa. Beskrivningen av
regeringens roll i styret av riket ar dock tim-
ligen likalydande i de tva senare versionerna.
Riksdagens roll som folkets representant
och som lagstiftare pa regeringens initiativ
likasd. Den 6vergripande fraga som stalls i
denna framstillning 4r hur regeringens styre
av riket idag ter sig i jamforelse med styret
sdsom det var niar RF 1974 tradde i kraft.

Figur 1 ovan beskriver en centrifugal ut-
veckling och resultatet av enskilda hiandelser
sedan 1970-talets mitt. Figuren syftar ej till att
ange utvecklingens proportioner, utan endast
forhandenvaro. De flesta forandringar som
beskrivs i det foljande intriffar fran 1990
och framatifem kategorier av atgiarder. Den
forsta kategorin atgarder ar den kommuna-
lisering utav vissa statliga verksamheter som
sker, det vill sdga, ansvaret for viss offentlig
verksamhet flyttas genom lagstiftning bort
fran regeringens direkta styre. Sa skedde
exempelvis med skola, psykiatri och ald-
ringsvard som pa sd sitt overgick fran att
vara statlig till kommunal verksamhet.

Den andra kategorin dtgarder som kan
skonjas ar hur viss statlig verksamhet bo-
lagiseras, sasom telekommunikationer, dar
exempelvis Televerket blir Telia AB, medan
Postverket blir Posten AB och Postgirot blir
Postgirot Bank AB. Dar verksamheten ti-
digare styrdes sdsom statliga myndigheter
styrs (genom utfirdande av regleringsbrev,
finansiering Over statsbudgeten och utnam-
ning av myndighetschefer), s styrs den efter
bolagiseringen via innehav av en aktiepost
som forvaltas vid Naringsdepartementet. I
den man verksamheten pa detta sitt styrs
alls ar det ett helt annat satt att styra an det
som beskrivs i RE,

Den tredje kategorin av dtgarder ar pri-
vatiseringen, det vill siga det privata ut-
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forandet utav vissa tjdnster som tidigare
utforts direkt av foretradare for de statliga
myndigheter som ansvarat for verksamheten.
Varken Transportstyrelsen eller Skatteverket
hade sannolikt 6vervigt outsourcing av cen-
tral verksamhet sdsom trafikregistret eller
folkbokforingsregistret i borjan av 9o-talet,
utan det dr en serie dtgarder som intraffar
senare och som blir bekanta for allmanheten
framfor allt i samband med olika negativa
handelser (Logica-intrdnget 2010-12 for
Skatteverkets del och IBM-outsourcingen
2014—20715 for Transportstyrelsens).

Den fjarde kategorin dtgarder som sker
parallellt med de foregdende tre ar forflytt-
ning av flera frigekomplex som tidigare
kunnat avgoras genom regeringsbeslut, sd
som olika koncessionsirenden, miljoarenden,
utlanningsarenden och beslut i infrastruktur-
fragor till en hantering som huvudsakligen
sker i och infér domstol. Har har vi ocksa
som tidigare nimnts lagprovningsratten, det
vill siga domstolars ritt och skyldighet att
kontrollera lagars och lagars antagandes
overensstimmelse med grundlagen. Inom
denna kategori sker ocksa ytterligare juri-
difiering pa sd vis att Europakonventionen
for manskliga rittigheter via lagstiftning
integreras i den nationella domande verk-
samheten frdn 199o-talets mitt, s att med-
borgare kan rattighetsprova fragor och yrka
eventuell krankningsersittning direkt infor
allman domstol.

En femte och pa sitt och vis uppenbar
kategori utgors av att Sverige 1995 blev
medlem i EU, ndgot som har inneburit att yt-
terligare politikomraden, sdsom konkurrens-,
marknads-, jordbruks- och fiskepolitiken
overforts till ndgonting annat dn regering-
ens direkta inflytande. Indirekt inflytande
har naturligtvis regeringen kvar — svenska
foretradare deltar i allt gemensamt lagstift-
ningsarbete inom EU och i allt gemensamt
beslutsfattande — men regeringen kan inte



ensam fatta beslut inom dessa politikomra-
den genom sedvanligt regeringsbeslut, utan
det dr genom beslut i EU:s ministerrdd och i
Europaparlamentet de huvudsakliga fragorna
avgors. I figur 1 far denna kategori samsas
med juridifieringen.

En eventuell virdering av huruvida de
hir olika stegen dr bra eller daliga steg har
sakerligen gjorts i alla utvecklingens enskild-
heter ex ante infor de enskilda besluten — i
denna betraktelse ex post konstateras att
besluten fattats och att de tillsammantaget
far konsekvenser for regeringens mojlighe-
ter att i framtiden styra riket. Har pdstds
dock inte att staten och regeringen ar helt
bortkopplade fran omrddena man foriand-
rat styrningen av, men de verkar snarare i
en roll som normgivare och budgetansvarig
eller inspektor, an som aktoren som [6pande
deltar i styrningen. Aven om proportionerna
i tartbitarna i figur 1 inte kan anges med
nagon vetenskaplig precision framtrader
likafullt en ganska tydlig bild: regeringens
utrymme for direkt exekutiv styrning har
reducerats; med hur mycket kan ej faststallas
inom ramen for denna presentation.

Devolutionens inverkan
pa effekten av regeringens
styrning

Att denna omfordelning av centralmaktens
direkta styrning pa beskrivet satt har 4gt rum
kan betraktas forst och framst ur ett effekt-
eller effektivitetsperspektiv. Kan regeringen
paverka det rike den ar satt att styra i sddan
grad att det pd alla omraden kan sigas att
regeringen verkligen styr riket? Om vi jamfor
utvecklingen av statens formaga med upp-
och utbyggnaden av jarnvigen i Sverige,
finns ett riksdagsbeslut fran 1854 som ar
det statliga startskottet. Ser vi pa de hundra
ar som sedan foljer nir hela jarnvagsnatet
byggs sker det parallellt med att den statliga
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formagan expanderar, d v s formégan att
etablera normer for ny verksamhet, att in-
gripa och doma av mellan olika intressen, att
expropriera mark och att investera dir sd
behoévs vixer under samma period, se figur 2.
(Den proportionellt korrekta beskrivningen
av bada dessa handelseforlopp ar sikerligen
inte linjar; i realiteten okar framfor allt den
statliga formdgan kraftigare under bered-
skapsaren och decennierna direkt efter andra
varldskriget an under ndgon annan period.)
Det finns ingen motsittning mellan dessa tvd
olika utvecklingar — teknikutvecklingen och
den statliga formdgan — utan de gar hand i
hand till 6msesidig batnad.

statlig forméga

Jarmvagsutbyggnad

_——

1854 1954

Figur 2 — utveckling av statlig formdga over tid,
samt jdrnvigsupp- och utbyggnaden i landet

Om man i stillet ser till svensk totalforsvars-
formdga ar det intressantare att se till hur
den statliga formagan reducerats kraftigt med
borjanitidigt 1990-tal, d v s motsigelsefullt
nog vid samma tid d4 totalforsvarslagen stif-
tades 1992, och nér sitt nadir ungefir 2015.
Nir nu regering och riksdag, pad basis av for-
svarsberedningens forslag beslutar sig for att
kraftigt hoja ambitionsnivan vad det galler
totalforsvaret, s far regeringen en betydligt
brantare uppforsbacke och en storre utma-
ning 4n om ambitionshojningen beslutats
t ex 20035. Tio ar senare ar bade varnplikts-
systemet, den civila forsvarsorganisationen
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totalférsvarsambition

statlig formdga

1995 2015

digitalisering

statlig férméga

1550 2018

Figur 3 — totalférsvarsambitionen jimford med
den statliga formadgan

och stora delar av formégan att dra med
hela samhallet i en resursmobilisering borta
och Forsvarsmakten underdimensionerad.
Det kanske tydligaste exemplet dar forma-
gan inte motsvarar utmaningen ar samhillets
digitalisering. Har ser vi i nutid tvd diame-
tralt motsatta utvecklingar, som samhallet
redan har fatt betala ett ganska hogt pris for
i bristande sikerhet, kanske med en kulmen i
det som intraffade pa Transportstyrelsen for
ungefar tre ar sedan. Efter sakerhetstillbudet
har atgirder vidtagits for att stirka den stat-
liga formdgan och regeringens mojlighet att
styra, bide avseende cybersikerhet och dess
samband med rikets totalforsvarsformaga.
Men det hade gatt att minska gapet som
askadliggors i figur 4 redan ett decennium
innan noden nu tvingar fram nodvindiga
atgarder (beslutsunderlag fanns exempelvis i
SOU 2005:71 Informationssikerbetspolitik),
och d& hade utmaningen inte varit fullt sa stor.
Med detta pdstés inte att det vore onskvart
att forsoka stanga hela det hir gapet med
enbart statlig formaga; det ska nog till andra
losningar hir, men losningar kravs likafullt.

Reflektioner Gver regeringens
begransade styrutrymme

Det ir i glappen mellan ambition och forméaga
som det uppstar politisk frustration — varfor
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Figur 4 — den statliga formdgan jaimford med digi-
taliseringen av sambiillet

atgdrdas inte det som alla kan se behover
atgirdas? Det dr ocksd hiar som lika despe-
rata som otillrackliga svarsitgarder lanseras,
sdsom att utse nationella samordnare for ett
fragmenterat politikomrade eller att sa starkt
understryka behovet av samverkan att det star
klart att andra utvagar saknas, otillrackliga
atgirder av projektliknande karaktir eller
multifunktionella samverkansaktiviteter med
vetordtt hos alla deltagande verksamheter
vilket tillfalligt kan latta pa det politiska
trycket, men som inte gor ndgot for att kor-
rigera den bristande formagan till styrning.
Iljuset av denna utveckling betraffande ef-
fekter av bristande formdaga kan utvecklingen
ocksd betraktas ur ett demokratiperspektiv.
Far den rostberittigade medborgaren lika
stor “utdelning” pa sin rost i riksdagsvalet
idag som for 40 ar sedan? Om nu regeringen
inte har samma rorelsefrihet som den hade
for tre eller fyra decennier sedan, sa skulle
man kunna pdstd att vardet i effekt 6ver en
mandatperiod av den rost som laggs i riks-
dagsvalet ar mindre, i vart fall avseende de
politikomraden som p4 ett eller annat sitt
varit foremal for atgarderna i figur 1.
Utvecklingen kan ocksd betraktas ur
ett slags system- eller rattsstatsperspektiv.
Visserligen har det svenska konstitutionella
systemet idag ett storre inslag av maktdel-



ning 4dn det hade pd 1970-talet. Genom
bland annat juridifieringen, det vill siga
lagprovningsritten, europakonventionen,
EU-medlemskapet, sd finns betydligt fler
situationer nu dar bade regering och staten
i stort ar tvungna att forhalla sig till avgo-
rande frin domstolar, som kontrollerar den
makten. Men det ar utmirkande for den
statliga offentliga makten. Den kommunala
liksom den bolagiserade eller privatiserade
kdnnetecknas inte alls av samma inslag av
kontrollmekanismer och 6vervakningsorgan
som den statliga maktutovningen.

Man kan darfor siaga att devolutionen
av maktutdvning fran statlig till kommunal
eller annan niva i samhillet kan innebira
samre rattsstatlig kvalitet pA maktutovningen.
Redan forutsebarheten vid utévandet av
saddan icke-statlig makt kommer att vara
mindre och ingenting som en aldrig sa nog-
grann genomldsning av grundlagarna kom-
mer att ge vid handen. Styr regeringen riket
i samma omfattning som den gjorde 1974?
Skrivningen i grundlagen dr densamma och
gradskillnaden vid de har nedslagen med 40
ars mellanrum syns inte direkt i den.

Fordjupningar i demokrati- och rittsstats-
perspektiven ryms inte inom denna presen-
tation, men fortjanar anda att pa detta satt
apostroferas. Avslutningsvis bor dock fragan
lyftas om de forindringar som har skett ar
resultat av medvetna beslut eller resultatet
av en mangd sinsemellan orelaterade beslut
som har haft andra, tillfalliga intressen infor
Ogonen, 4n just demokratins genomslag och
regeringsformens forverkligande. Det har
funnits inslag av starka roster (New Public
Management, minska de offentliga utgifterna,
Riksrevisionens uppmaningar till outsour-
cing, etc) under den hir resan som nog kan
identifieras. Men manga av forindringarna
var helt enkelt politiskt opportuna dtgarder
dir och da, sisom kommunaliseringen av
skolan. Betraffande EU-medlemskapet hade
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nog fa ens i beslutsfattande stillning en helt
klar bild utav de langsiktiga konsekvenserna
av det pa regeringens maktutovning, under
folkomrostningen 1994.

Det dr en omedveten och successiv erosion
utav den centrala regeringsmakten, snarare
an en konsekvent devolution, vars konse-
kvenser nu kan bevittnas. Ingen medveten
politik har sivitt 4r bekant forts for att av-
hianda regeringen dess styrverktyg, diremot
att underkasta makten domstolsprovning.
Erosionen har snarare varit en upplupen
skuld regeringar och medborgare senare
far betala for helt andra mals uppfyllande.

En forhoppning med denna presentation
ar att bidra till en diskussion om mojliga
16sningar. Hur minskar vi gapet mellan am-
bition och formdga pa centrala politikomra-
den? I den diskussionen finns inte utrymme
for nostalgi om den ska ge resultat, ej hel-
ler for beroringsskrick. Kanske offentlig
upphandling inte ar ett bra system for att
uppratthdlla tillrdcklig cybersikerhet i det
offentliga Sverige. Lat oss da se till alter-
nativen. Kanske far vissa verksamheter bli
dyrare for att samhillet behover redundans.
Kanske rattsstatsprincipen dr svirare att
uppratthdlla i en verksamhet nir den ar
kommunal eller privat, jimfort med om den
hade bedrivits i den mer genomreglerade
statliga regin. Kanske frivillig samverkan ar
ett otjanligt sitt att forsoka hoja samhillets
formaga till krisberedskap och totalforsvar.
Lat oss da diskutera alternativen, inklusive
tydligare statlig styrning.

Erik O Wennerstrom, jur dr, generaldirektor
och chef for Brottsforebyggande radet (Brd)
samt ledamot av KKrVA.

Intradesanforandet bygger pa studier gjorda
med stod fran Magnus Bergvalls stiftelse.
Centrala kallor ar Atz styra staten—regering-

39



NR 3 JULI/SEPTEMBER 2018

ens styrning av sin forvalining, SOU 2007:7 53
Staten far inte abdikera — om kommunalise-
ring, SOU 2014:5; Juridifiering: om forskjut-
ningen av makt fran politik till juridik, rap-
port fran tankesmedjan Arena, idé av Oskar
Taxén 2017; Staten i omvandling, 2000:15;
Att goraeller kpa? Om outsourcing av stat-
lig kdrnverksambet, Om offentlig sektor 23,
Statskontoret; Fordndringar i svensk stats-
forvaltning och framtida utmaningar, Om
offentlig sektor 24, Statskontoret; Bergling,
Per; Engberg, Jan; Naartijarvi, Markus;
Wennerstrom, Erik och Wimelius, Malin E:
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Krisen, myndigheterna och lagen — krishan-
tering i rdttens gransland, Gleerups 2015;
Erixon, Fredrik och Folster, Stefan: Vad har
EU gjort for Sverige — och vad har Sverige
gjort for EU? rapport fran Reforminstitutet,
2014; liksom det sarskilda jubileumsnumret
av Europardttslig tidskrift nr 1 ar 2015,
sirskilt artiklarna: Ahman, Karin: ”Tjugo
ar av Europakonventionen som svensk lag —
ndgra reflektioner” samt Nergelius, Joakim:

”EU:s inverkan pa svenskt konstitutionellt

liv — snabbspolning bakat visar utveckling
fast forward”.



