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av Jaan Paju*

Professor i statsriitt vid Juridiska fakulteten, Stockholms universitet

Artikeln belyser hur nutida rittsutveckling kriver en forstaelse av juri-
diken som ett system som bestdr av lager pa lager dir nationell ritc har
att samverka med unionsritt, EKMR, internationella konventioner och
dverordnade principer. Genom personuppgifts- och yttrandefrihetsfragor
illustreras hur europeisk praxis i 6kande grad nu omformar den svenska
forstaelsen av yttrandefriheten. Vidare diskuteras hur EU-domstolens
skiftande tolkningar av unionsmedborgarskapet kan skapa rittslig osiker-
het och paverka tilliten till dosmande make, nigot som nu sker i USA.
I detta sammanhang diskuteras hur brister i den svenska lagstiftnings-
kedjan, sisom sniva direktiv, korta remisstider och begrinsad hinsyn till
Lagradets kritik, kan riskera att forsvaga den inhemska tilliten till den
lagstiftande makten. Artikeln framhéller hir behovet av empiriska studier
for att klarligga om dessa tendenser dr temporira eller strukturella. Sam-
manfattningsvis framtrider en rittsordning dir allt 4r inte vad det synes
vara och dir rittsvetenskaplig analys dr och f6rblir central for att synlig-
gdra den komplexa och ofta motstridiga systematik som ger juridiken sitt
sammanhang.

1. Inledning

Allt dr inte vad det synes vara... Det dr ett uttryck som kan uppfattas som litt
trivialt, ndgot man himlar med 6gonen éver for att direfter lita passera. Men
for min del har detta uttryck varit en stindig f6ljeslagare i min forskning. Fér
juridiken handlar inte om hur négot 4r avfattat. Juridiken handlar istillet om
sammanhanget, om strukturerna, om de olika samverkande ritsliga skikeen
som gdmmer sig bakom de avfattade paragraferna.

Om man tittar nirmare pa den forskning som jag bedrivit kan den tyckas
verka spretig. Den rér EU:s férordning 883/2004 som samordnar medlems-

*  Artikeln aterger forfattarens installationsférelisning som professor i statsritt vid Juridiska fakul-

teten, Stockholms universitet den 1 oktober 2025.
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124 Jaan Paju

staternas socialforsikringssystem.! Den ror unionsmedborgarskapet.” Det
nordiska samarbetet.> Relationen mellan EU och EES.* EU:s rittighetsstadga
och ritten till social vilfird.> Svensk grundlagstolkning.® Den svenska lag-
stiftningsprocessen.” Ritten dll privatliv.® En brokig katalog. En katalog 6ver
nagon som inte riktigt kan bestimma sig.

Men... alltr inte vad det synes vara. Det rér sig om en forskargdrning som
initialt frvisso framstar som ett lappticke men som visar sig, nir man f6ljer
tridarna, vara en vdv som brer ut sig bade vertikalt och horisontellt. Vertikalt
di nationell rite allt oftare maste forstas i skikt — lag, grundlag, unionsritt,
konventionsritt — dar varje lager sdtter ramar for nista. Horisontellt i bety-
delsen att rittsomraden inte lever separata liv utan paverkar varandra genom
principer som proportionalitet, likabehandling, effektivitet och rittssikerhet.
Den skenbara spretigheten déljer ett tydligt ménster: en forskning som kret-
sar kring hur de rittsliga ramarna — sirskilt de europarittsliga — paverkar och
formar den svenska ritten. Det rér sig om olika infallsvinklar pa de underlig-
gande ritesliga strukeurerna. For juridik handlar inte om enskilda lagar eller
lagrum, det handlar om systematik och strukeurer som ger juridiken sitt sam-
manhang. Det ir dir, i vivens knutpunkter, som riccens verkliga innehall blir
synligt — och det dr ddr min forskning aterfinns.

Suverinitetserosion?, Om EU-rittens paverkan pd nationella sociala trygghetsmodeller; sirskilt Sve-
rige, Ragulka, Stockholm, 2015, The European Union and Social Security Law, Hart Publishing,
Oxford, 2017, A bridge too far — on the misunderstandings of the nature of social security benefits: A
v. Latvijas Republikas Veselibas ministrija, Common Market Law Review, nr 4, 2022.

Union Citizenship and Access to Social Security, i Dora Kostakoupoulo & Daniel Thym (red.),
Research Handbook on European Union Citizenship Law, Edward Elgar, 2022, The Times They
Are A-Changing — Some Thoughts on the Spirit of Social Security in the Light of the CJEU Case Law
on Migrating Economically Inactive Union Citizens, i Paul Schoukens, et al (red.), Liber Amicorum
Danny Pieters — Durven out of the box denken, OLW Press, 2022.

> Katarina Hyltén-Cavallius & Jaan Paju (red.), Free Movement of Persons in the Nordic States: EU
Law, EEA Law, and Regional Cooperation, Hart Publishing, 2023.

A Comparative View of the Comprehensive Sickness Insurance Condition for Residence in Article 7 of
Directive 2004/38 (samforfattad med Christian Franklin, Margrét Einarsdéttir & Georges Baur),
Nordic Journal of European Law Issue, No 2, 2025.

> The Charter and Social Security Rights: Time to Stand and Deliver?, European Journal of Social
Security, Nr 1, 2022.

A Constitutional Right to Social Security? — A Scattered Picture, i Jane Reichel et al. (red.), Consti-
tutional Social Rights, Swedish and Korean Perspectives, Stockholm University Press dep.

Easy Come, Easy Go? — The Government Commissions of Inquiry as a Possible Additional Ex-ante
Guarantor of Constitutional Compliance, Scandinavian Studies in Law, 2024.

Digitala personligherstjiinster — négot om skyddet for personuppgifter utifrin ett konstitutionellt per-
spektiv, FT 2023, s. 437.
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2. Fran enskilda paragrafer till riteslig viv

Nir jag borjade ldsa juridik i Uppsala i slutet pé f6rra drhundradet, pa 1990-
talet, var bilden en annan. Utgingspunkten var nationell och sluten: rittens
ramar aterfanns inom lagbokens pirmar. Det internationella betraktades
som ndgot vid sidan av: intressant, men inte nodvindige. Det fanns givetvis
undantag, men de bekriftade huvudregeln att svensk ritt var svensk.

Man lirde sig analysera svensk lag som om den levde i sin egen lilla virld.
Man slog upp lagtexten, liste forarbetena, kollade pé sin héjd upp ett preju-
dikat fran Hogsta domstolen eller Regeringsritten. Och sa var man hemma.
Metoden var tydlig: ordalydelse, systematik, syfte, allt inom det nationella
ritesliga ramverket.

Men det hiller inte lingre. Den metod som fungerade i en mer homogen
rittsordning ricker inte till nir normsystemen korsbefruktar varandra. I dag
dr snart sagt varje regel inplacerad i en storre rittslig viv. De svenska lagarna
paverkas av unionsritten, av nordiska samarbetsavtal, av Europakonventio-
nen och av olika internationella avtal. Och ibland paverkas den svenska ritten
av allt detta pd en och samma ging. Man kan tala om en systeminteraktion
ddr normer mots, dverlappar och ibland kolliderar, och dir 16sningen inte
ligger i en enda text utan i avvigningen mellan flera.

Tink pa miljoritten: svenska regler om vatten- eller luftkvalitet 4r ald-
rig bara svenska. De dr sprungna ur unionsritten — direktiv, férordningar
och EU-domstolens rittspraxis — som i sin tur r kopplad till internationella
konventioner och standarder. Tillsynsbeslut och tillstandsprocesser blir ddrfor
ovningar i atc ldsa flera ritesliga lager samtidigt: vad kraver EU-miniminivén,
vad har Sverige dtagit sig internationellt, och hur harmoniseras detta med
nationella mal? Téank pé familjeritten dir barnkonventionen gjort sitt intdg.
Det som tidigare var en friga om forildrabalkens ordalydelse kompletteras
nu av principer om barnets bista och effektiva rictigheter. Principer som inte
enkom ir sprungna ur svensk mylla.

Dirfor maste man alltid frdga sig: vilka andra nivaer paverkar? Vilka andra
normsystem spelar in? Finns det 6verordnade principer som styr tolkningen?
Vilket handlingsutrymme limnar unionsritten och vilka krav stiller kon-
ventionsritten pé rittssikerhet och effektive rittighetsskydd? Den moderna
juristens metod ir dirfor en medvetenhet om en komplex normhierarki dir
en forstielse av riteslig systeminteraktion utgdr kompassen.’

? Om de metodologiska utmaningarna i en alltmer komplex verklighet, se Maria Niiv & Mauro

Zamboni (red.), Juridisk metodlira, Studentlitteratur 2025.
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126 Jaan Paju

3. Frin yttrandefrihet till personlig integritet

Lat mig ge ett konkret exempel som jag beforskat.'” Nir man soker efter
en persons telefonnummer eller adress pa nitet hos Eniro.se eller Hitta.se
eller MrKoll.se far man veta betydligt mycket mer 4n vad man efterfragat.
Soktjansterna paketerar och sammanstiller, genom en i det nirmaste digital
dammsugning av myndigheters allminna handlingar alla méjliga och oméj-
liga uppgifter utéver adressen, den som man sokte efter: inkomst av tjinst,
fastighetsbestand, familjeforhillanden, bilinnehav, brott och straff etc. Det
ror sig om en nistintill heltickande bild av en individs privat och yrkesliv.
Man blir nyfiken i en strut vare sig man vill det eller inte.

Justitieminister Geijer hade nog inte i sin vildaste fantasi kunnat férutse
denna utveckling, tvirtom si tonade han ned risken att personuppgifter
skulle komma att exponeras i nigon stérre utstrickning nir han slog fast att
”[d]et dr uppenbarligen orealistiskt att rikna med att enskilda personer har
mojlighet att systematiske eller dver huvud taget i nagon stdrre omfattning ta
del av innehéllet i allminna handlingar.”"! S& 4r inte lingre fallet. Istillet reser
denna utveckling fragor om hur skyddet f6r personuppgifter och ritten till
integritet ir att balanseras mot yttrandefriheten.

Konstateras kan att denna digitala dammsugning ansetts falla, mer eller
mindre oemotsagd, inom yttrandefrihetens hign." Integritetsaspekterna har
face sta tillbaka for yterandefriheten. YGL har vilkomnat in de kommersiella
sokmotorerna i sitt hidgn efter att man ansoke och erhéllic utgivningsbevis,
1 kap. 5§ YGL. Att det kommer {6rbli sd dr emellertid inte sjilvklart da
ritesutvecklingen pa det europaritesliga planet kommit att utvecklas i en alle-
mer integritetsbefrimjande riktning. EU-domstolen slog sommaren 2021 i
forhandsavgorandet B fast att GDPR inte gav Lettland utrymme att offentlig-
gora, eller snarare "hinga ut”, bilister med administrativa forseelser i ett all-
mint tillgingligt fordons- och forarregister.” En liknande friga med samma
utgang foljer av Endemol Shine Finland." Aven Europadomstolen har balan-
serat yttrandefriheten gentemot integritsskyddet. I L. B. v. Hungary fann dom-
stolen att det ungerska skatteverkets policy att i en allminc tillginglig databas
offentliggora personer med skatteskulder stred mot ritten till privatliv enligt

Jaan Paju, Digitala personligherstjinster — ndgor om skyddet for personuppgifter utifrin ett konstitu-
tionellt perspektiv, FT 2023, s. 437.

" Prop. 1975/76:160 s. 71.

Se Hans-Gunnar Axberger, Yerrandefribetsgrundlagarna — riittigheter och griinser for medier och
medborgare, 5 uppl. 2023, s. 220 ff.

13 Mail C-439/19, B, EU:C:2021:613.

14 Mal C-740/22, Endemol Shine Finland, EU:C:2024:216.
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artikel 8 EKMR." Och i Satakunnan Markkinapirssi Oy and Satamedia Oy
pekar bade EU-domstolen och Europadomstolen i samma riktning:'® kom-
mersiell exploatering av personuppgifter dr en central parameter i proportio-
nalitetsavvigningen. Medan EU-domstolen verlidt den konkreta balansen at
den nationella domstolen, slog Europadomstolen fast att en sokginst som
kapitaliserar pd allménhetens nyfikenhet inte utgér journalistik och dirfor bar
ett svagt allminintresse vid avvigningen. Det senaste avgorandet Hurbain,"
bekriftar denna avvigning dir personlig integritet ges forsteg.

Tva nedrostade lagforslag senare,'® har vi fortsatt en riksdag som latsas som
act det regnar.’” Men det gar inte nir det blaser upp till storm. Fér yterande-
friheten i Sverige dr inte en isolerad 6. Den 4r en del av nanting annat, en
del av en storre europeisk rittslig struktur. Den svenska yttrandefriheten ar
inte suverint suverdn. Den maste istillet forstds i relation till GDPR och till
Europakonventionens artikel 8 om ritten till privatliv.

Istillet for adekvat lagstiftning ser vi nu hur den svenska, nigot tondéva,
om man si vill, synen nu utmanas domstolsvigen bade nationellt,” och
genom en begiran om forhandsavgorande som ror personuppgifter som till-
handahalls av sokmotorn LexBase.”! Nu i borjan pd september har vi face
en indikation hur EU-domstolen kan tinkas doma efter att generaladvokat
Szpunar sagt sitt:** han finner att GDPR:s regler om personlig integritet r
tillimpliga fullt ut dd digital dammsugning inte kan ses som journalistik.

5 L.B. v. Hungary, no. 36345/16, dom 9 mars 2023.

¢ Satakunnan Markkinapérssi Oy and Satamedia Oy v. Finland (GC), no. 931/13, dom 27 juli
2017 respektive mal C-73/07, Satakunnan Markkinapirssi Oy och Satamedia Oy, EU:C:2008:727.

7" Hurbain v. Belgium, no. 57292/16, dom 4 juli 2023.

'8 Prop. 2017/18:49 respektive prop. 2021/22:59.

Den tredje i raden av betinkanden, Personuppgifier och mediegrundlagarna (SOU 2024:75), fore-

slar i likhet med tidigare utredningar, att dataskyddsregleringen ska gilla vid publicering av per-

sonuppgifter i soktjinster som omfattas av grundlagsskydd, férutsate att publiceringen medfér

sirskilda risker for intrang i den personliga integriteten. Betinkandet har skickats pd remiss och

behandlas for nirvarande inom Regeringskansliet.

20 Jfr NJA 2025 s. 123 och HFD 2024 ref. 43. Se vidare Mikael Ruotsi, NJA 2025 s. 123 (I och II)
"GDPR och brottméalsdomarna”: en kommentar, FT 2025, s. 601, resp., Carl Lebeck, HFD 2024
ref. 43: 1 kap. 20 § YGL och Dataskyddsférordningens rittsliga stillning, FT 2025, s. 595.

21 Artunda tingsritts beslut 2024-03-01 i mél nr T 3743-23.

22 Generaladvokatens forslag till avgdrande i mal C-199/24, ND v Legal Newsdesk Sweden AB (Lex-
base), EU:C:2025:670.
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4. Unionsmedborgarskapet och kompetensdragkampen

Denna lagstiftarens entrigna tondovhet ger upphov till frigan om lagstifta-
rens och domstolsvisendets respektive roller nir lagstiftningen dr uppenbart
i otakt med gillande rit.

Nir den svenska lagstiftningen hamnar i otake 4r det i forsta hand riks-
dagens sak att ritta kursen genom att aktivera lagstiftningskedjan. Domsto-
larnas roll, inom folksuverinitetens ram, ir aterhallsam: de tolkar grundlags-
konformt och kan underlata att tillimpa en bestimmelse som strider mot
6verordnad norm enligt 11 kap. 14 § RE Pa vis uppritthalls rdcessikerheten
i det enskilda fallet, medan normkorrigeringen sker politiskt. Om detta har
mycket skrivits och hir finns inte utrymme ate utveckla detta mer ingdende.?

Istillet tinkte jag uppehilla mig vid hur man har att forstd EU-domstolens
roll vid otakt, ndgot som intresserat mig 4dnda sedan jag borjade skriva pa
min avhandling.* Hir fir utvecklingen av unionsmedborgarskapet illustrera
EU-domstolens roll i utmejslandet av gillande ritt, en dir EU-domstolen,
medelst negativ integration, fost lagstiftaren framfor sig.”

P4 papperet: en enligt EU-fordragen stadfist fri rorlighet f6r alla unions-
medborgare med likabehandling nar man rér sig 6ver medlemsstaternas grin-
ser. I praktiken: en dragkamp om vem som bestimmer 6ver unionsmedbor-
garskapet och dess innehdll: EU eller medlemsstaterna?

Man ser en rittsutveckling som gétt i vdgor. Forst ser vi en domstolsdriven
expansiv fas: i milen Martinez Sala®® och Grzelezyk?” slog EU-domstolen fast
att unionsmedborgarskapet 4r ”den grundliggande statusen f6r medlemssta-
ternas medborgare”. Det var en smirre revolution. Plotsligt 6ppnades vilfirds-
dorrar som tidigare varit stingda: alla migrerande unionsmedborgare kunde
komma ifrdga for social vilfird i vistelsestaten. En rad ritesfall foljde, ritesfall
som fortydligade men ocksa balanserade unionsmedborgarskapet, men dndé
en rittspraxis i expansiv rikening. Direfter foljde en positiv integration fran

»  Fredrik Sterzel, Est kvartsekel efter “der forfattningslosa halvseklet”: Har Sverige nu en forfatming?,
i Eivind Smith (red.), Grundlagens makt — konstitutionen som politiskt redskap och som ritts-
lig norm, 2002, SNS Férlag, s. 92 och s. 94., Karin Ahman, Judicial Review in Sweden — Some
General Observations Regarding the Case Law from the Swedish Domestic Courts, i Joakim Nergelius
och Eleonor Kristoffersson (red.), Human Rights in Contemporary European Law, Hart, 2015,
s. 76 ff.

Jaan Paju, Suverinitetserosion?, Om EU-rittens piverkan pd nationella sociala trygghetsmodeller;

sirskilt Sverige, Ragulka, Stockholm, 2015.

»  Hjalte Rasmussen, European Court of Justice, GadJura, Képenhamn, 1998, densamme, On Law
and Policy in the European Court of Justice. A Comparative Study in Judicial Policymaking, Martinus
Nijhoff Publishers, Dordrecht, 1986.

26 Mal C-85/96, Martinez Sala, EU:C:1998:217.

7 Mal C-184/99, Grzelczyk, EU:C:2001:458.
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EU-lagstiftarens sida genom rorlighetsdirektivet 2004/38.%® Ett direktiv som
utgick frdn, som sig bor, frin EU:s primirrict men ocksd EU-domstolens
frammejslade ritespraxis. Ect direktiv som pa det stora hela inte utmanade
denna expansiva ritespraxis. Nu ser vi istéllet en restriktiv fas: i forhands-
avgorandena som Dano,” Alimanovic,* Jobcenter Krefeld,* CG** har domsto-
len markerat tydligare grinser for den transnationella solidariteten. Medlems-
staterna har aterigen fatt strre utrymme att begrinsa vilfirdsfrmaner for de
unionsmedborgare som inte etablerat sig pa arbetsmarknaden. Det rér sig nu
om ett marknadsmedborgarskap och inte ett unionsmedborgarskap.*

P4 ytan ror det sig om samma primirritesliga grund i EU-férdragen. Men
i praktiken, helt olika utfall beroende pid EU-domstolens “forstdelse” av uni-
onsmedborgarskapet.

Jag har uppehillit mig mycket i denna malstrom i min forskning och 4r
starkt kritisk till hur EU-domstolen misslyckats navigera ritt i det stormiga
sundet mellan rorlighetsdirektivet och samordningen av socialforsikringarna
genom forordning 883/2004,* en forordning som éppnar upp for nationella
socialforsakringar medelst likabehandling for unionsmedborgare alldeles
oaktat ekonomisk aktivitet, men som domstolen ging pa ging valt nirmast
panikartat navigera bort frin. P4 andra sidan sundet, bort frin malstrommen
ir det mer stilla med unionsmedborgare som inte bara ir unionsmedbor-
gare utan kanske ocksd forildrar till unionsmedborgare som gr i skolan eller
fore detta arbetstagare. Dir ser vi ett kvardrojande marknadsmedborgarskap.
Niégot man en ging fortjinat genom att ha bidragit ill arbetslandet.

Vi ser en rittslig ebb och flod som paverkar unionsmedborgarskapet all-
deles oaktat vad EU-domstolen en ging slog fast: att unionsmedborgarskapet
ir den grundliggande statusen for medlemsstaternas medborgare. Fragan som
kan stillas dr hur man har att f6rsta denna ebb och flod i ett storre perspektiv:

28

Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborga-

res och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehalla sig inom medlemsstaternas

territorier, EUT L 158, 30.4.2004.

¥ Mal C-333/13, Dano, EU:C:2014:2358.

30 Mal C-67/14, Alimanovic, EU:C:2015:597.

3t Mal C-181/19, Jobcenter Krefeld, EU:C:2020:794.

32 Mal C-709/20, CG, EU:C: 2021:602.

33 Jfr Alice Welsh, The Market Citizenship, Illusion — Free Movement Rights for Atypical Workers, Hart,
Oxford, 2025.

3% On the Lack of Legal Reasoning in Case C-308/14, European Commission v United Kingdom, Indu-

strial Law Journal, nr 1, 2019, Case C-243/19 A v. Veselibas Ministrija, Maastricht Journal of Euro-

pean and Comparative Law, nr 6, 2021, Case C-181/19, Jobcenter Krefeld — the end of the Union

citizenship as previously understood?, Review of European Administrative Law, nr 4, 2021, A bridge

100 far — on the misunderstandings of the nature of social security benefits: A v. Latvijas Republikas

Veselibas ministrija, Common Market Law Review, nr 4, 2022.
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hur paverkas tilliten till den démande makten nir EU-domstolen kan g frin
ebb till flod, eller snarare... frin flod till ebb pd samma rittsliga grund? Jag
ar starke kritisk. Men samtidigt: utifrdn ett ricesstatsperspektiv dr det som det
ska. EU-domstolen 4r oberoende. EU-domstolen tolkar fordragen och sekun-
ddrlagstiftningen. Det dr sa det ska vara. Domstolen ska vara oberoende, men
som rittsvetare kan och ska man utmana. Med vil underbyggd analys kan
rittsvetaren peka pd brister och rittsliga resonemang som inte hiller.

P4 senare tid har det emellertid blivit fritt fram att tycka utan att ha pa
fotterna, nidr gingse statsrittsliga strukturer har utmanats. Se pd USA. Under
véiren 2025 sig vi hur domstolarnas oberoende bérjade ifrdgasittas inte si
mycket av forskare utan av politiker. Advokaters roll underminerades. Makt-
delningen utmanades.

Trump hade linge och vil ett fastnélat citat, tillskrivet Napoleon, pa Truth
Social: He who saves his Country does not violate any Law. Mina studenter
pa statsritten frigade mig med anledning av detta citat: “Vad hinder om
en demokratiskt vald president gor slag i saken och vigrar folja rittsstatens
spelregler?” Mitt svar dr att pastd att den som “riddar landet” inte bryter mot
lagen vinder upp och ned pa alla rittsstatliga principer: dndamalet far inte
helga medlen i en konstitutionell ordning. Legitimitet himtas i rittsregler,
procedurer och kontrollmekanismer — inte i pastidd néd eller sjilvutnimnd
patriotism. Att placera “riddningen” utanfor lagen 6ppnar f6r undantagets
logik: den starkes tolkning av krisen ersdtter forutsebarhet, maktdelning och
ansvarsutkrivande. I en konstitutionell demokrati 4r ordningen den motsatta:
dven i kris ska maktutovning ske inom lag, under oberoende kontroll och med
proportionalitet som grins. Annars forskjuts legitimitet fran rite dill vilja och
dirifrin 4r steget inte lingt till att lagstiftningen reduceras till ett instrument
for den som siger sig “ridda”.

5. Den svenska modellen och folksuveriniteten

Det som nu hinder i USA ir en viktig paminnelse om att rittsstaten inte ér
huggen i sten. Den ir en process. En kultur. Ett system som maste uppritt-
hallas varje dag.

Hur ser det d& ut i Sverige? Hur mdr var ricesstat?

Vi har en annan ordning dn ménga andra linder. Vir ritesstat bygger inte
pa klassisk maktdelning. I stillet bygger vi pa folksuverdnitet. P4 en politisk

% Jfr Mattias Derlén, Johan Lindholm & Markus Naarttijirvi, Konstitutionell ritt, Norstedts Juri-
dik, 2025, kap. 1.5.

Forvaltningsriceslig tidskrift 2026, heeps://doi.org/10.53292/05¢163¢5.47¢6078f

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-04-22



ALLT AR INTE VAD DET SYNES VARA ... 131

kultur priglad av samf6rstand. Och pa tillit. Det kan verka stabilt. Och oftast
ar det s.

Var rittsstat bygger pd mjuka virden: dillit, respeke, samarbete. Och det
fungerar sa linge den politiska kulturen respekterar regeringsformen. Men
om kulturen forindras — om politiseringen 6kar, om kortsiktigheten tar dver,
om det blir turbulent — da finns inte nagra hirda konstitutionella sparrar som
i andra stater. Detta till skillnad frin Tyskland, som efter 1945 skrev in ett
starkt institutionellt skydd i form av en evighetsklausul i grundlagens artikel 1
att Die Wiirde des Menschen ist unanstastbar (minniskans virdighet dr okrank-
bar), eller som i Italien, som efter fascismen skrev in en spirr i grundlagen mot
fascistpartiets aterupprittande.®®

Sverige har inte haft samma erfarenheter. Vi har inte behévt konstruera
vart konstitutionella bygge pa det virsta tinkbara scenariot. Istillet har vi
byggt vart konstitutionella bygge pa tillforsike och tillit. Det 4r en styrka, men
ocksa en svaghet. For dessa virden kan inte, och ska inte heller, tas for givna.
De maste hela tiden fortjdnas och uppricthallas.

Sverige har i linje med folksuveriniteten ett starkt ex ante-system med det
statliga utredningsvisendet, remissforfarandet, lagradet och en sista genom-
gang i riksdagens utskott. Medan ex post-systemet ir svagare: ingen forfatt-
ningsdomstol utan istillet en begrinsad lagprovning. Det dr helt i sin ordning
da det svenska konstitutionella bygget utgér fran folksuverinitetsprincipen.

Lagstiftningskedjan ar, skulle jag vilja pésta, central for dilliten till det
svenska konstitutionella bygget.”” S& linge ex ante-kontrollen fungerar vil
finns inget att oroa sig 6ver. Men vad hiander nir den borjar svikta?

Utredningsvisendet. Remissrundorna. Lagridets granskning. Riksdagens
utskott som sista del i kedjan. Pa pappret dr det en imponerande kedja av kon-
trollmekanismer. Vi kan kidnna oss trygga: varje lagforslag ska passera genom
ett otal/antal filter av expertis, analys och kritik innan det hamnar i riksdagen.
Men ir allc vad det synes vara?

I decennier har det svenska utredningssystemet betraktats som nigot av en
forebild. Grundliga utredningar, breda 6ppna direktiv, vil tilltagna tidsramar,
gedigna betinkanden. Det har tjinat som en konstitutionell kontrollmeka-
nism, som forum fér férdjupad analys men ocksd som en kunskapsbank for
framtida forskning. Men de senaste dren tycks ndgot ha forindrats. Det talas
om bestillningsutredningar — dir direktiven r sndva och de politiska slut-

% Postambel XII.

7 Jfr Mauro Zamboni, Methods of Ex-Ante Evaluation in Legislation: The Swedish Model, i Kim,
K.-H. (red.) Goals and Methods of Ex-Ante Evaluation of Legislation: Proceedings of the 2019
KLRI International Conference of Legislative Evaluation in Seoul, Korea Legislation Research

Institute (KLRI), 2019, s. 31.
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satserna i princip skrivs in redan frin bérjan. Vi ser korta tidsramar, vi ser
tunnare utredningar, firre konsekvensanalyser, mer av snabbspar.®® Fragan
kan stillas: ar detta en tillfillig avvikelse — eller bérjan pa en langsiktig trend?

Ett exempel pé utredningsvisendets utmaningar ror den statliga utred-
ningen om ett nationellt forbud mot tiggeri som fick under ett &r pa sig att
komma med ett betinkande.*” Det ir en vildigt kort tidsrymd for en ytterst
komplex friga dir vildigt minga rittsliga instrument kan goras gillande, savil
nationella, unionsrittsliga som internationella samt Europakonventionen.
Tyvirr mirks denna bradska: utredningen verkar inte blivic korrekturlést:
stavfel och syftningsfel ar legio. Vad virre 4r att rdtesutredningen ar till delar
grund och i andra delar direkt felaktig. Behandlingen av europakonventionen
och rittighetsstadgan framstir som osystematisk dir regeringsformen inte
utgdr den naturliga rittsliga utgangspunkten. Nagot forvanande konstaterar
utredningen att den ritesliga grunden for rérlighetsdirektivet utgdrs av rit-
tighetsstadgans artikel 45. Forvanande, dé rittighetsstadgan inte kan utgéra
nagon fristdende riteslig grund utan dir dess ramar f6ljer av EU-fordraget
(EUF) och Fordraget om europeiska unionens funktionssitt (FEUF). Ror-
lighetsdirektivets ritesliga grund utgdrs istillet, ndgot som ocksd framgir av
rorlighetsdirektivets preambel, av artikel 20 FEUE

Till detta kommer ett kommittédirektiv som uttryckligen bestillt ett lag-
stiftningsforslag da direkeivet foreskriver att utredaren ska, ”oavsett stillnings-
tagande i sak limna forfattningsforslag som innebir ate tiggeri forbjuds pé
nationell nivd”.

Utredningen kommer fram till att nagot nationellt tiggeriférbud inte
behovs. Likafullt har utredningen haft att komma med ett lagstiftningsforslag
pa forbud. Likafullt ska remissinstanserna bedéma ett nationellt tiggerifor-
bud. Det hela blir ett spel for gallerierna. Lagstiftaren har redan bestimt sig.
Den forsta delen av lagstiftningskedjan har blivit éverspelad och en spricka i
kedjan har uppstétt.

I nista del av lagstiftningskedjan forekommer korta, ibland orimligt korta
remisstider: Ett exempel dr remissrundan avseende Ds:n om Sikerhetszoner.®
Promemorian remitterades den 14 december 2023 med en sista svarstid den
18 januari 2024. Remisstiden var med andra ord en dryg ménad och dirtill
over jul och nyar: Juridiska fakultetsndmnden ifragasatte starkt om det bered-

38

Jfr Lars Arrhenius & Fredrik Malmberg, Regeringen slarvar — och vira lagar byggs pé allt svagare
grunder, Dagens Nyheter, 11 december 2025, Signe Krantz, Sveriges utredningsvisende faller sin-
der, Altinget, 6 oktober 2025, Henrik Gronberg, Vi har tillsatt en utredning” — om utredningsakti-
viteter pi upphandlingsomrider, URT 2020, s. 71. For en motsatt syn, Krister Thelin, Usrednings-
visendet — nigra randanmiérkningar, Advokaten, nr 7, 2025.

¥ Ett nationellt forbud mot tiggeri, SOU 2025:83.

“ Sikerhetszoner — 6kade méjligheter for polisen att visitera for att férebygga brott, Ds 2023:31.
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ningskrav som f6ljer av i 7 kap. 2 § RF var uppfyllt i drendet.*! Aterigen et
spel for gallerierna. Lagstiftaren har redan bestimt sig. Den andra delen av
lagstiftningskedjan har blivit dverspelad och ytterligare en spricka i kedjan
har uppstét.

Den avslutande delen i den opolitiska delen av lagstiftningskedjan ir lag-
rddet, som ging efter annan inte tycks bli hérsammat.** Regering och riksdag
gar vidare med lagférslag trots tydliga invindningar fran Lagradet, nigot som
vicker fragor. En sidan utveckling riskerar att underminera den konstitutio-
nella granskningens legitimitet, sdrskilt ndr det ror drenden av politisk karak-
tr. En risk f6r yteerligare sprickbildning i lagstiftningskedjan kan komma ate
uppsta.

Men f6rhéller det sig verkligen sé att lagstiftningskedjan uppvisar sprickor
och kommit att bli allt svagare? Hir behévs forskning som utgar frin empi-
riska studier: en kartliggning av kommittédirektivens utveckling ver tid,
statistik Sver remisstider, datakorningar av hur Lagradets kritik beakeas. Det
ir vikeig forskning. Detta dr inte bara en fraga for jurister. Hir behover man
involvera dven statsvetare, historiker, statistiker. Det ror sig om att initiera ett
tvirvetenskapligt projekt. Det ror sig om en genomlysning av utvecklingen
for att analysera om ex ante-systemet faktiskt forsvagats dver tid. Detta ir
sarskilt vikeigt da vére konstitutionella system 4r framtungt med en ex-ante-
provning framfoér ex-post.

P4 grundval av en sidan forskning maste en diskussion foras om hur man
kan stirka lagstiftningskedjan. Hur utredningsvisendet kan ges mer utrymme.
Hur lingre remisstider kan sikras. Hur lagrddets roll kan bittre virnas.

Det handlar inte om att bromsa politiken, utan om att sikerstilla legiti-
miteten. Att visa att lagstiftningen 4dr genomtinkt, forankrad och héllbar. For
det dr just dér den stora faran ligger: en snabb, slarvig, politiserad lagstiftning
som urholkar tilltron dll systemet. Det géller ate sikerstélla att allt dr vad det
synes vara.

6. Avslutande ord

Vi har vandrat langt. Frin EU-férordningar till USA:s konstitutionella kris.
Fran unionsmedborgarskapets dragkamp till den svenska lagstiftningskedjan.
Fran historiska rotter till framtida utmaningar. Och i varje steg ser jag samma

41 Remissvar av den 15 januari 2024, Dnr SU FV-4737-23.

“ Jfr Lagradets kritik ignoreras allt oftare — forskaren: "Mbjliggér for regering som inte vill demo-

kratin vil”, SVT Nyheter, 9 mars 2023.
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monster: Det som ser sjilvklart ut &r mer komplext. Det som ser stabilt ut ar
brickligt. Det som ser isolerat ut dr en del av nigot storre.

Allt 4r inte vad det synes vara. Det dr min devis. Men det 4r ocksé ett
angreppssitt — en paminnelse om att vi ritesvetare aldrig fir noja oss med
ytan. At frsed ratten kriver ace vi stindigt ifragasiceer det dill synes sjdlvklara
och analyserar de strukturer som déljer sig bakom ordalydelsen. Varje ritts-
regel dr en produkt av politiska och historiska processer som sillan ir synliga
i lagtexten men som dndd avgdr dess innebérd och verkan. Rittsvetenskapens
uppgift dr darfor inte enbart att tolka normer, utan ocksa att synliggdra deras
forutsittningar, konsekvenser och inneboende motsigelser. Att inte néja sig
med ytan r inte en friga om kritisk attityd i sig, utan om vetenskaplig nod-
vindighet. For bakom varje rittsligt system finns en normhierarkisk vév, en
viv som mdste granskas savil vertikalt som horisontellt f6r att den ska kunna
forstis i sin helhet.

I den meningen ir rittsvetenskapen inte enbart en disciplin, utan en form
av institutionell sjilvmedvetenhet — ett sitt for samhallet ate reflektera Gver
sina egna normer och grinser. Och just dir, i formégan att se bortom det
sjalvklara och prova det etablerade, ligger rittsstatens innersta skydd mot god-
tycke.

For inget 4r vad det synes vara.
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