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Forord

Arbetet med samhaéllsskydd och beredskap syftar till att skydda vissa
sambhilleliga varden. Inom ramen for arbetet med den nationella
riskbedomningen (NRFB) har MSB tillsammans med andra aktorer tagit fram
och beskrivit det skyddsvirda med utgangspunkt i bland annat de politiska
malen for samhillets sakerhet, méalen for samhallets krisberedskap, samt
malen for det civila férsvaret. Det som ska skyddas ar:

e manniskors liv och hilsa,

e sambhallets funktionalitet,

e demokrati, rattssdkerhet och manskliga fri- och rattigheter,
e ekonomi och milj6é och

e nationell suveranitet.

Demokrati, rattssakerhet och ménskliga fri och rittigheter tillhor det centrala
delarna i ett samhalle. Forandringar kan ske gradvis over tid och kan paverka
manga delar i samhallet med baring pa samhillsskydd och beredskap.

Foreliggande studie har skrivits av professor emeritus Olof Petersson pa
uppdrag av MSB. Syftet med studien ir att vara ett kunskapsunderlag som kan
ligga till grund for MSB:s fortsatta arbete for att utforska och identifiera hot
och risker mot det som ér virt att skydda. Studien ska ses som ett underlag for
diskussion och ett forsta steg i ett arbete med att utveckla och férdjupa
kunskapen om hur aktérer inom samhallsskydd och beredskap kan narma sig
och bygga formaga att skydda demokrati, rattssikerhet och ménskliga fri- och
rattigheter.
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1. Den demokratiska
rattsstatens sakerhet

Riksdagen har formulerat de 6vergripande malen for Sveriges sékerhet. Ett av
dessa mal ar att virna befolkningens liv och hilsa, ett annat att virna
samhillets funktionalitet. Det tredje malet ar att varna “férmégan att
uppritthalla grundliggande viarden som demokrati, rattssakerhet samt
manskliga fri- och rattigheter”.! Av forarbetena framgar att detta mal ar
liktydigt med att varna "den demokratiska rattsstaten” och att uppréatthélla
“tilltron till den demokratiska samhéllsmodellen”.2

Riksdagens beslut om en samlad strategi for Sveriges sidkerhet betonar behovet
av en helhetssyn. Det som ska skyddas, vad som hotar och medlen for att starka
sdkerheten bor ses i ett ssammanhang. En saidan samlad strategi inbegriper hela
kedjan fran orsaksforebyggande och sarbarhetsreducerande till hanterande och
ateruppbyggande verksamhet. Arbetet bor darfor bedrivas utifran en strategi
som har sin utgadngspunkt i tre element:3

» MAl for sakerhetsarbetet
» Hot mot sdkerheten
» Medel for att starka siakerheten

Syftet med studien &r att ha ett kunskapsunderlag om vad som bar upp
skyddsvardet demokrati, rattssdkerhet och méanskliga fri- och rattigheter, vilka
hot, risker och sarbarheter det kan tiankas finnas gentemot skyddsvardet och
vilka ansvariga aktorer det finns kopplade till detta.

En uppgift 4r darmed att precisera mdlet for den demokratiska rattsstaten. Det
viktigaste underlaget for denna analys utgors av géllande ratt, fraimst
regeringsformen och Sveriges 6vriga grundlagar samt Europakonventionen och
andra internationella avtal. En andra uppgift ar att ange bade tinkbara och
faktiska hot mot den demokratiska rittsstaten. Analysen i detta avseende méste
grundas pa flera olika slags killor, sisom teoretiska berdkningar, empiriska
beskrivningar och framtidsbedomningar. En tredje uppgift ar att ange de
viktigaste medlen for att stirka den demokratiska rattsstaten, bade pa kort och
lang sikt. Sarskilt viktigt ar det att kartligga hur ansvaret f6r den demokratiska
rattsstatens sdkerhet ar fordelat mellan olika myndigheter och andra
samhallsaktorer.

1 Prop. 2005/06:133, S. 44.

2 En strategi for Sveriges sikerhet. Forsvarsberedningens forslag till reformer. Ds
2006:1, s. 11, 16.

3 Prop. 2005/06:133, s. 44.



Ett av mélen f6r Sveriges sikerhet ar att virna “"formagan att uppratthalla
grundlaggande viarden som demokrati, rattssikerhet samt manskliga fri- och
rattigheter”.4 Av forarbetena framgar att detta mal ar liktydigt med att varna
“den demokratiska rattsstaten” och att uppratthélla “tilltron till den
demokratiska samhallsmodellen”.5

Regeringsformen talar i ett sammanhang om “principerna for statsskicket”.¢
Har ingar dels skyddet for medborgarnas fri- och rittigheter, dels de
bestammelser som reglerar den demokratiska rittsstatens grundldaggande
funktionssatt. Regeringsformen tillsammans med andra rattskallor gor det
mojligt att precisera den demokratiska rattsstatens grundprinciper.”

Reglerna i regeringsformens andra kapitel anger ett antal grundlaggande fri-
och rittigheter. Av stor betydelse dr ocksa Europakonventionen och
rattsutvecklingen i Europadomstolen i Strasbourg.® EU:s rattighetsstadga
beskriver de rattigheter som medborgarna har gentemot EU. Sverige har ocksa
anslutit sig till FN:s allminna forklaring om de méanskliga rattigheterna samt
andra FN-konventioner. Medborgarna kan darfér numera aberopa ett stort
antal olika fri- och rattigheter.

Den demokratiska rattsstaten forverkligar idén om den folkstyrda
rattsordningen. Folket som sin egen lagstiftare ar ett fenomen som dyker upp
sent i historien. Forst med den allména rostriattens seger hamnade
lagstiftningsmakten i de folkvaldas hander. Vart statsskick bygger pa denna
syntes mellan folksuveranitetsidén och idén om ett lagstyrt samhaélle.
Folkstyrelsen forverkligas primart genom lagar och andra rattsregler.
Réttsordningen ar ett instrument for folkviljan. Demokrati och rattsstat
betingar varandra.

4 Prop. 2005/06:133, S. 44.

5 En strategi for Sveriges sdkerhet. Forsvarsberedningens forslag till reformer. Ds
2006:1, s. 11, 16.

6 RF 10:6.

7 Detta tillvagagangssitt blev mojligt forst med 1974 ars regeringsform, som skrevs
med syftet att ange folkstyrelsens grundlaggande normer och dess visentliga
teknik. Darmed kunde man ta grundlagen som utgangspunkt for statsvetenskapliga
larobocker om det demokratiska systemet i Sverige. Se Bengt Owe Birgersson och
Jorgen Westerstahl (1979), Den svenska folkstyrelsen, Publica.

8 Sverige ha anslutit sig till Europarédets konvention av ar 1950 angéende skydd for
de minskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna jaimte
tillaggsprotokoll. Sverige har numera inforlivat konventionen i dess helhet med
svensk ratt.



Demokratins kretslopp

Lagstiftning

Rattskipning
Folkstyrelse Forvaltning

Medborgare

Det demokratiska styrelsesittet kan betraktas som ett kretslopp. Den enskilde
individens medborgarskap i samhéillet definieras genom en uppsittning
rattigheter och skyldigheter. Medborgaren deltar i statsstyrelsen genom fri
asiktsbildning samt rostratt och andra deltagandeformer. Den lagstiftande
makten utévas av den folkvalda riksdagen. Regeringen styr riket och ar
ansvarig infor riksdagen. Folkstyrelsen forverkligas ocksa genom lokal
sjalvstyrelse. Ansvaret for rattskipningen ligger hos sjilvstindiga domstolar.
Till den verkstillande makten hor statliga och kommunala
forvaltningsmyndigheter.

Denna uppdrags- och ansvarskedja bildar ett kretslopp dér den enskilde
medborgaren bade ar avsdndare och mottagare. Medborgaren ar métespunkten
mellan det offentliga systemets inflode och utfléde. I rollen som intressent,
gruppmedlem och kravstéllare kan medborgaren genom opinionsbildning och
politiskt deltagande paverka politikens inriktning. I rollen som rattssubjekt
understills medborgaren de kollektivt fattade besluten. Nar medborgaren
forenar dessa bada roller 6ppnas ett tillfille att betrakta den privata situationen
i ett vidare perspektiv. Demokratins kretslopp bidrar darmed till samhaéllets
sjalvforstaelse och gor det mojligt att fatta offentliga beslut som uppfattas som
legitima av samhallets medlemmar.o

9 Avsnittet om demokratins kretslopp bygger pa Olof Petersson (2009), Var
demokrati, SNS Forlag, s. 344 ff.



Det demokratiska kretsloppet formas saledes av fyra element:

1.1 Medborgarskap

Demokrati betyder folkstyrelse men fragan ar vilka som ska anses ingd i detta
“demos”, detta "folk”. Losningen pa demokratins demosproblem ligger i
begreppet medborgarskap. Termen medborgarskap brukar anvandas for tva
sammanhingande, men inte helt identiska fenomen. "Statsmedborgarskap” ar
detsamma som nationalitet och drar ddarmed upp en grins gentemot
utlanningar. ’Samhéllsmedborgarskap” kan definieras som ett knippe
rattigheter och skyldigheter. Det kan intraffa att statsmedborgarskapet ar
konstant, en manniska forblir medlem i en stat, medan
samhéllsmedborgarskapet forandras, exempelvis genom att nya rattigheter
laggs till gamla rattigheter. En individ kan ocksa vara samhéllsmedborgare
utan att vara statsmedborgare. Utlinningar som ar bosatta i Sverige delar de
flesta av statsmedborgarnas rattigheter och skyldigheter.

1.2 Folkstyrelse

Folksuveranitetsprincipen kommer i svensk ritt till uttryck redan i
regeringsformens inledande mening: ”All offentlig makt i Sverige utgar fran
folket”. Fortsittningen pa denna portalparagraf anger nigra viktiga
bestamningar: "Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa
allmén och lika rostritt. Den forverkligas genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse.”0

1.3 Lagstiftning

Det svenska statsskicket vilar i allt visentligt pa representativ demokrati. Nagra
radgivande folkomrostningar har visserligen forekommit i svensk politisk
historia men majligheten att halla beslutande folkomrostning i grundlagsfragor
har hittills inte utnyttjats. "Riksdagen ar folkets framsta foretradare”, fastslar
regeringsformen och riksdagen innehar numera ensam lagstiftningsmakten.
Den parlamentariska principen preciseras ocksa i regeringsformen:
”Regeringen styr riket. Den ir ansvarig infor riksdagen.” Aven den kommunala
sjalvstyrelsen forverkligas genom representativ demokrati: “Beslutanderatten i
kommunerna utévas av valda forsamlingar.” Regeringsformen anger ocksa att
Sverige dr medlem i EU och 6ppnar for mojligheten att 6verlata makt till
mellanfolkliga organisationer eller domstolar.!!

1.4 Rattskipning och forvaltning

Rattskipningens sjalvstandighet markeras tydligt i regeringsformen: “Ingen
myndighet, inte heller riksdagen, far bestimma hur en domstol ska doma i det

1o RF 1:1.
11 RF 1:4, 1:6, 1:10, 10:7, 14:1.



enskilda fallet.” De statliga férvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen,
men nar det giller myndighetsutovning har de samma sjalvstandighet som
domstolarna. Domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra som fullgér
offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet “beakta allas likhet infor
lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.” Regeringsformen innehéller ocksa
ett malsattningsstadgande med direkt relevans for rattskipning och forvaltning:
“Den offentliga makten ska utovas med respekt for alla manniskors lika varde
och for den enskilda manniskans frihet och vardighet.”2

1.5 Alla delar behovs

Ingen kedja ar starkare dn dess svagaste lank. Detta gamla ordsprak giller i
allra hogsta grad demokratins kretslopp. Den demokratiska rittsstatens
funktionssitt ar beroende av att alla fyra ldnkar fungerar tillfredsstédllande. Det
gar inte att utpeka nigon av lankarna som viktigare 4n de andra. De fyra
momenten i demokratins kretslopp ar logiskt sammanhangande.!3
Erfarenheten visar dessutom att ett vilfungerande kretslopp kan bli
sjalvforstarkande. En vital folkstyrelse i form av kunniga, kritiska och aktiva
medborgare tenderar att forstiarka lagstiftningens kvalitet. En kompetent,
okorrumperade och effektiv forvaltning stiarker medborgarnas fortroende.

Det demokratiska systemets sjalvforstirkande mekanismer kan ocksa bilda en
negativ spiral. Maktmissbruk och korruption bland beslutsfattarna alstrar
misstro och cynism bland medborgarna. Sociala konflikter och bristande
respekt for lagar och medmaénniskor forsvarar eller om6jliggér myndigheternas
arbete.

12 RF 1:2, 2:9, 11:3, 12:1, 12:2,

13 Det ligger darfor i sakens natur att det inte gar att dra en helt skarp grians mellan
de fyra elementen. I granssnittet mellan medborgarskap och folkstyrelse finns de
fri- och rattigheter som gor det majligt for individer och grupper att organisera sig
och bilda opinion. P4 motsvarande satt bildar de politiska partierna en brygga
mellan folkstyrelse och lagstiftning. Gransytan mellan & ena sidan lagstiftning och &
andra sidan rattskipning och forvaltning bestdms av rittsstatens legalitetsprincip
som séger att den offentliga makten utévas under lagarna. Den demokratiska
rattsstatens kretslopp fullbordas genom att olika slags rattssdkerhetsgarantier
skyddar den enskilde medborgaren vid métet med myndigheter och domstolar.
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2. Det demokratiska
medborgarskapet

Bade historien och nutiden erbjuder rikligt med exempel pa samhallen som
inte kan betraktas som demokratiska eftersom de saknar grundlaggande fri-
och rittigheter. Utvecklingen 6ver tid foljer inga rita linjer. Rattigheter har ofta
inforts stegvis och partiellt. Det finns atskilliga exempel pa bakslag som
innebar att befintliga rittigheter tas tillbaka eller urholkas.

2.1 Politiska, religiosa och kulturella friheter

Andamalet hir dr att garantera den fria asiktsbildningen i politiska, religidsa
och kulturella fragor fran ingrepp fran det allmdnna. Har ingér bland annat
tanke- och religionsfrihet, asiktsfrihet, tryckfrihet, yttrandefrihet och
motesfrihet.

Enligt en aktuell 6versikt kan knappt hilften av varldens lander betraktas som
fria. I en fjirdedel av dagens stater ar rattighetskrankningarna sd omfattande
att de méste klassificeras som ofria. Aterstoden av linderna befinner sig i en
mellankategori och kan ddrmed betecknas som delvis fria.'4 Krankningarna av
de medborgerliga friheterna kan ta sig manga olika uttryck, exempelvis
forfoljelse av oliktankande, religiost fortryck, begransningar i den akademiska
friheten samt forbud att bilda fackforeningar och andra slags organisationer.

Regeringens sarskilde utredare konstaterade 2011 att skyddet av de
medborgerliga rattigheterna i Sverige har vissa svagheter.’5s Rittighetsskyddet
ar exempelvis bristfalligt organiserat. Det ar riksdagen och regeringen som har
det yttersta ansvaret for att de medborgerliga fri- och rattigheterna i Sverige
har ett effektivt skydd. Men nagon fast och samlad struktur for att pa ett mer
systematiskt sitt hantera och f6lja upp 6vervakningsorganens synpunkter finns
for narvarande inte inom Regeringskansliet. Det saknas dessutom en
regelbunden rapportering fran regeringen till riksdagen nar det géller
situationen for méanskliga rattigheter i Sverige.1¢

2.2 Integritet

Till de grundliggande rattigheterna hor ratt till fysisk och mental integritet och
forbud mot dodsstraff, tortyr och slaveri. Avsikten ar att skydda individernas

14 Freedom House 2013, www.freedomhouse.org. Fér bedomningar av enskilda
lander, se dven regeringens webbplats om ménskliga rattigheter,
www.manskligarattigheter.se.

15 Samlat, genomtéankt och uthalligt. Betdnkande av Utredningen for utvardering av
nationella handlingsplanen for manskliga rattigheter. SOU 2011:29.

16 SOU 2011:29.
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kroppsliga integritet och rorelsefrihet, exempelvis genom skydd mot
frihetsberévanden och landsforvisning. Det finns ocksa regler om respekt for
privatlivet och skydd av personuppgifter, exempelvis brevhemlighet och skydd
mot hemlig avlyssning.

Overgreppen nir det giller fysisk integritet kan handla om dodsstraff, tortyr,
forsvinnanden eller godtyckliga frihetsberévanden. Aven inom stater som
respekterar invanarnas fysiska integritet kan det finnas integritetsproblem, om
4n av ett annat och mer immateriellt slag. Overvakning och teknikens ckade
mojligheter att kontrollera individernas rorelsemonster och handlingar kan
innebara hot mot den personliga integriteten.

Statens uppgift ar att virna rattssakerheten men regeringsformen erkanner
ocksa att rattssikerheten kan hotas av staten sjélv. Flera av
rattighetsparagraferna har formuleringen att den enskilde ska vara skyddad
“gentemot det allmdnna”. Hotet fran staten géller sirskilt den enskildes
personliga integritet.

Integritetsskyddskommittén fann 2008 att rattsliget var otillfredsstéllande i
flera avseenden. Lagstiftningen om integritetsskydd led brist pa
systemtinkande och helhetssyn, vilket innebar att regelverket blev oenhetligt
och svaroverskadligt. Denna brist forsvarade ocksa majligheterna att beakta
kumulativa och samverkande effekter av tillkommande lagstiftning som
ytterligare begriansar integritetsskyddet.'”

Efter forslag fran Integritetsskyddskommittén har regeringsformen utvidgats
med en bestimmelse om att var och en gentemot det allménna ar skyddad mot
betydande intrang i den personliga integriteten, om det sker utan samtycke och
innebar 6vervakning eller kartlaggning av den enskildes personliga
forhallanden.'8

Avslgjandena om den amerikanska massovervakningen av internet och
telekommunikationer har lett till en fornyad debatt om konflikten mellan
staternas skyddsbehov och individernas integritet. De kritiska reaktionerna i
den allminna opinionen och tendenserna till 6kad misstanksamhet kan leda till
att den sociala sammanhallningen undermineras och maste darmed betraktas
som ett hot mot ett av demokratins grundliaggande varden.

2.3 Rattssadkerhet

Europakonventionen och regeringsformen innehaller regler om ratt till
provning i opartisk domstol, ritt till forsvar, ratt att bli betraktad som oskyldig

17 Skyddet f6r den personliga integriteten. Bedomningar och forslag.
Slutbetinkande av Integritetsskyddskommittén. SOU 2008:3. Se dven Karl-Goran
Algotsson, "Grundlaggande fri- och rattigheter”, i Ingvar Mattson och Olof
Petersson (2011), red., Svensk forfattningspolitik, tredje upplagan, SNS Forlag, s.
28 ff.

18 RF 2:6.
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till dess motsatsen bevisats, skydd mot retroaktiv lagstiftning och ratt att inte
bli domd tva ganger for samma brott.

Brotten mot rittssidkerhetens principer kan ta sig manga olika former.
Misstankta kan héaktas pa godtyckliga grunder, hallas i langvarigt forvar utan
rattegdng och domas efter partiska rattegdngar utan reella mojligheter att
forsvara sig. Franvaro av rattssidkerhet tar sig uttryck i maktutévningens
godtycke och oforutsebarhet.

Enligt regeringens sirskilde utredare finns det flera brister nar det galler
rattssikerheten i Sverige:19

- Utredningar av misstankar om évervdld av polis. Formerna for utredningar
av brottsmisstanker mot polisanstillda, och da sarskilt det lampliga i att
“polisen utreder polisen”, ar en frdga som med regelbundenhet aktualiserats i
den svenska samhillsdebatten. Fragestillningen har ockséd uppmarksammats
av ett antal av de internationella 6vervakningsorgan som 6vervakar Sveriges
efterlevnad av internationella ataganden till skydd for de méanskliga
rattigheterna.2°

- Restriktioner for hdktade. Situationen for personer som ar hiktade har
aterkommande kritiserats av internationella 6vervakningsorgan, framst nir det
giller anvindandet av restriktioner for deras kontakter med andra intagna och
omvirlden i 6vrigt.2

- Forvar enligt utlinningslagen. Aven anvindningen av mdjligheterna att ta
utlanningar i forvar, bl.a. i avvaktan pa att ett beslut om avvisning eller
utvisning ska verkstillas, har kritiserats av internationella 6vervakningsorgan
for de méanskliga rattigheterna.

- Hot och vdld mot frihetsberdvade fran andra intagna. Det finns brister i
Kriminalvardens arbete med att sikerstélla de intagnas ritt till personlig
sdkerhet, liksom att det finns behov av en tydlig styrning och uppfoljning fran
regeringens sida.

- Tillgang till rdttsligt bitrdde och information om rdttigheter. Ratten att fa
tillgang till en forsvarare eller annat rattsligt bitrdde kan bara utnyttjas effektivt
om den som berdvas sin frihet ocksa kianner till att rattigheterna finns. Sa ar
inte alltid fallet och dven svenska forhédllanden har i dessa avseenden
uppmarksammats av internationella 6vervakningsorgan.

19 SOU 2011:29.

20 T, ex. Europaradets kommissarie for méanskliga rattigheter 2007 och FN:s
kommitté mot tortyr 2008 (SOU 2011:29, s. 296 ff).

21 Sverige har fatt kritik fran bland andra Europaradets kommitté for forhindrande
av tortyr och oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning (CPT),
Europarddets kommissarie for manskliga rattigheter och av en underkommitté till
FN:s tortyrkommitté (CAT), The United Nations Subcommittee on Prevention of
Torture (SPT). Se prop. 2009/10:135.
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- Statlig tillsyn over behandlingen av frihetsberdvade personer. Det saknas i
dag, som ocksa JO papekat, en 16pande tillsyn 6ver behandlingen av
frihetsberovade personer.

2.4 Jamlikhet

Principen om allas likhet infor lagen har motiverat forbud mot diskriminering
pa grund av nationalitet, etniskt ursprung, hudfarg eller med hansyn till sexuell
laggning. Jamstélldhet mellan kvinnor och mén ingar dven i denna grupp av
rattigheter, liksom barns ratt till skydd och omvardnad.

Utanforskap och diskriminering kiannetecknar samhéllen som bryter mot
rattsstatens grundldaggande princip om likhet infor lagen. Kvinnornas kamp for
fulla medborgerliga réattigheter ar 1ang och dnnu oavslutad. FN:s konvention
om barnets rattigheter har ratificerats av det stora flertalet av virldens lander
men efterlevnaden uppvisar stundtals stora brister. Diskriminering pa grund av
sexuell 1aggning eller konsidentitet 4r andra brott mot principen om likhet
infor lagen. Stora problem finns ocksa nar det géller flyktingars rattigheter och
rattigheter for personer med funktionsnedsattning.

Jamfort med demokratier som Australien och Kanada har urbefolkningens
rattigheter relativt svagt stod i grundlag och annan lagstiftning. Sverige har inte
ratificerat av ILO:s konvention nr 169 om ursprungsfolks riattigheter. Det
saknas en samlad, tydlig och rattighetsbaserad urfolkspolitik som varnar
samernas intressen.

Flera utredningar och en serie rattsfall ger beldgg for att det forekommer olika
slag av diskriminering. Romerna i Sverige har historiskt utsatts for allvarliga
och systematiska 6vergrepp frin det allminnas sida. Aven i nutid &r romer
formodligen den grupp méanniskor i det svenska samhillet som &r allra mest
utsatt for fordomar, diskriminering och andra former av utestangning pa de
flesta samhéllsomraden.

2.5 Ekonomisk frihet

Regler om dganderitt aterfinns i Europakonventionen. Regeringsformen
innehaller ett egendomsskydd i kombination med regler om allemansrétt.
Dessutom grundlagsfasts forfattares, konstnirers och fotografers upphovsritt,
naringsfrihet samt samernas ratt att bedriva renskotsel.

Medborgarnas ekonomiska frihet kan kriankas genom inskrankningar i
aganderitten och naringsfriheten. Staten kan spela en negativ roll i tva
avseenden, dels genom att inte fylla uppgiften att genom en fungerande
rattsordning garantera det enskilda dgandet, dels genom att sjilv kranka
aganderitten genom att tilldgna sig privategendom utan skilig ersiattning.
Niringsfriheten kan hotas genom otillborligt inflytande fran staten, politiska
organisationer eller organiserad brottslighet.

Regeringsformens bestammelse om egendomsskydd har under aren kritiserats
for att vara otillfredsstillande och frdgan har ocksa varit foremal for flera
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utredningar. I samband med den senaste grundlagsrevisionen dndrades den
aktuella paragrafen, som nu gor det tydligt att huvudprincipen ar full
ersittning vid expropriation och annat sddant forfogande.

I en internationell jamforelse av den ekonomiska friheten i olika lander
rangordnas Sverige pa tjugonde plats, vilket ar efter Danmark men pa ungefar
samma niva som Finland. Enligt detta sitt att mata har den ekonomiska
friheten i Sverige forstiarkts under senare ar. Sverige bedoms ha starkt
institutionellt skydd for 4ganderitten och gynnas ocksa av att korruption inte
tolereras.

2.6 Sociala rattigheter

Europakonventionen innehaller skydd mot uppsigning utan saklig grund, ratt
till sakra och virdiga arbetsforhallanden samt forbud mot barnarbete.
Regeringsformen stadgar strejkritt, ratt till utbildning samt skydd for
forskningens frihet. Dessutom innehéller regeringsformen en allmén
maélsittningsparagraf som siger att den enskildes personliga, ekonomiska och
kulturella vilfard ska vara grundlaggande mal for den offentliga verksamheten.

Slaveri och méanniskohandel innebar brott mot forbudet mot tvangsarbete.
Barnarbete strider mot konventionen om barnets rattigheter om det innebar
ekonomiskt utnyttjande eller skadligt arbete. Lander som inte uppfyller
grundlaggande krav pa hilsa och en tillfredsstillande levnadsstandard kranker
medborgarnas sociala rattigheter.

Sociala rattigheter innebar att den enskilde kan stélla krav pé det allménna.
Flertalet av de sociala rittigheter som riaknas upp i den svenska
regeringsformen har emellertid endast karaktaren av politiska
malséttningsstadganden. Det blir dirmed svérare att bedoma om staten inte
uppfyller sina forpliktelser gentemot medborgarna dn om individen bryter mot
sina forpliktelser gentemot staten.

Rittsligt sett befinner sig ddarmed Sverige i en paradoxal situation. Staten har
genom lagstiftning 4lagt kommunerna att tillgodose olika slags sociala
rattigheter men staten har aldrig varit man om att sikerstilla dessa rittigheters
genomslagskraft i grundlagen. De sociala rattigheternas stillning i Sverige ar
svagare an i exempelvis Finland, i kraft av bade det faktiska grundlagsskyddet
och av den rittsliga doktrinbildning.

2.7 Sambhalilssolidaritet

Det demokratiska medborgarskapet definieras salunda av ett antal rattigheter
som innebar att individen skyddas gentemot det allmidnna och kan stélla krav
pé den offentliga sektorn. Men det demokratiska medborgarskapet forutsatter
ocksa vissa skyldigheter. Det finns ingen samlad reglering av dessa skyldigheter
och forskningen innehéller heller ingen entydig definition. S& mycket ar dnda
klart att en fungerande folkstyrelse forutsiatter en medborgaranda som praglas
av samhallssolidaritet. Det demokratiska systemet kan inte fungera utan ett
visst matt av samtycke, fortroende och lojalitet. Det civila samhallets natverk av
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sociala relationer, organisering, och 6msesidig tillit ar darfor en viktig del av ett
demokratiskt samhalle.

Att pd allvar injaga fruktan hos en befolkning raknas som numera som
terroristbrott enligt EU:s och darmed Sveriges rattsordning. En utbredd
fruktan, misstro och bristande tillit bland medborgarna innebar ett hot mot
den demokratiska rattsstaten. En demokratisk samhallsordning har darfor ett
subjektivt element som kan leda over till faktiskt beteende. Bristande respekt
och omsesidig misstro kan alstra konflikter som kan ta sig valdsamma uttryck
och ytterst leda till inbordeskrig. Bristande samhaéllssolidaritet och tilltagande
polarisering kan kidnneteckna beslutsfattare, avgransade grupper men ocksa
hela befolkningen.

Medborgarnas mentala beredskap att forsvara sitt land blev en viktig fraga i
samband med uppbyggnaden av ett organiserat psykologiskt forsvar i Sverige. I
borjan av 1950-talet inleddes vad som skulle bli en 1ang serie mitningar av
allménhetens férsvarsvilja. Dessutom finns ett antal samhallsvetenskapliga
undersokningar av den svenska allminhetens attityder till det demokratiska
systemet. Av sirskilt intresse ar de arliga studier som genomfors av SOM-
institutet vid Goteborgs universitet. Nagra forskningsomréaden ar i detta
sammanhang av sirskilt intresse.

Mellanmansklig tillit Fortroendet medborgarna emellan mits bland annat
genom en intervjufraga dar de tillfrigade far ange om de anser att det gar att
lita pA méanniskor i allménhet. Undersokningen visar att 6ver halften av
svenskarna placeras i kategorin med hog tillit. Endast en liten minoritet ger
svar som uttrycker 1ag tillit. Tidsserierna uppvisar i allt visentligt ett stabilt
monster. Det finns sdlunda ingenting i dessa matningar som tyder pé att den
mellanméanskliga tilliten allmént haller pa att forsvagas.

Fortroende for samhallsinstitutioner Fortroende for olika institutioner i
sambhéllet varierar bade mellan skilda samhallssektorer och mellan olika
tidsperioder. For narvarande har den svenska allméinheten relativt hogt
fortroende for sjukvarden, universiteten, radio, television, polisen, Riksbanken
och domstolarna. Lagst fortroende i den senaste undersokningen fick
Europaparlamentet, Europakommissionen, bankerna, de politiska partierna,
de fackliga organisationerna och storforetagen. Variationerna éver tid visar
inget entydigt monster. Fortroendet for politiska institutioner sjonk under en
lang tid men sedan ett drygt artionde ar tendensen positiv. Fértroendet for
ildre institutioner som kyrkan och kungahuset ar langsamt fallande.

Fortroende for demokratin P3 en friga om man pa det hela taget ar nojd
eller missn6jd med hur demokratin fungerar i Sverige svarar fyra femtedelar att
man ar antingen mycket eller ganska nojd. Utvecklingen ar positiv: sedan
mitten av 1990-talet har fler och fler blivit n6jda med hur demokratin fungerar
i Sverige.

Kritiska demokrater De svenska matningarna 6verensstimmer med vad
som dr kint fran andra demokratier. Det politiska fortroendet skiljer sig
kraftigt mellan olika nivaer i det demokratiska systemet. Mdtningarna visar att
det finns ett utbrett och starkt stod for demokratins allmanna vardegrund men
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att det samtidigt ofta ett utbrett missndje med vissa organisationer, politiker
och beslut. Medborgare med denna kombination av starkt stod for demokratins
principer och skepsis infér demokratins konkreta forverkligande ar sa vanligt
forekommande att de i forskningen kommit att fa en egen beteckning: kritiska
demokrater. Undersokningarna visar att de flesta medborgare ar kritiska darfor
att de vill ha mer, inte mindre, demokrati.

Utanforskap Slutsatsen av de ovan refererade undersokningarna maste bli
overviagande gynnsam i ett demokratiperspektiv. Men bilden ar ofullstindig om
den inte ocksa beaktar utanforskapets problem. En del av storstddernas
fororter kiannetecknas av 1angtidsarbetsloshet, 1ag inkomstniva och beroende
av forsorjningsstod. Manga av dessa invéanare ar foédda utanfor Sverige och har
ofta haft en kort vistelsetid i landet. Sverige tenderar dirmed att fa en
samhallsstruktur som priglas av en klyfta mellan en majoritet av "insiders” och
en minoritet av “outsiders”. Utanforskapet ar inte bara ekonomiskt, socialt och
kulturellt utan ockséa politiskt. Valdeltagandet i kommunvalen ligger under 50
procent i vissa forortsdistrikt. Men politisk passivitet kan pl6tsligt sla 6ver i
explosionsartade utbrott av valdsamheter, sdsom i Husby och andra omraden i
maj 2013. Attacker mot raddningstjanst och andra myndigheter har ofta varit
en del av dessa upplopp. Detta slags utanforskap ar ett allvarligt problem for
samhallssolidaritet och social sammanhallning och utgor darfor ett patagligt
hot mot ett av demokratins grundldgganden virden.

2.8 Ansvaret for det demokratiska
medborgarskapets sakerhet

P& ett mycket allméint plan kan man hivda att ansvaret for att uppratthalla det
demokratiska systemet ligger pa alla medborgare. Av de offentliga organen
vilar ett sdrskilt ansvar pa riksdagen, som enligt regeringsformen ar folkets
framsta foretradare och det organ som innehar makten 6ver lagstiftningen,
inklusive makten 6ver rikets grundlagar. Gillande ratt utpekar darutover ett
antal offentliga organ som har mer specifika uppgifter inom forsvaret av det
demokratiska styrelseskicket. Aven frivilligorganisationer och institutioner
inom den privata sektorn spelar stor roll nar det géller att uppritthélla den
demokratiska samhaillsordningen.

Regeringen

Arbetet med méanskliga rattigheter pagar i olika former pa Regeringskansliets
samtliga departement och ar en viktig aspekt av allt fran lagstiftningsprocesser
till internationell samverkan. Sverige redovisar regelbundet till bland annat
FN:s och Europaradets konventionskommittéer hur regeringen uppfyller sina
internationella d&taganden om ménskliga rattigheter.

Domstolar

Domstolarna spelar en central roll i skyddet av enskilda personers rattigheter i
Sverige. De rattsmedel som finns i det svenska rittsystemet ar utformade for
att skydda de méanskliga rattigheterna. Rattsliga processer avgors generellt av
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allménna domstolar och allménna férvaltningsdomstolar, samt i viss
utstrackning av forvaltningsmyndigheter.

Ombudsmdnnen

Justitiecombudsmannen (JO), eller Riksdagens ombudsméin som ar det
officiella namnet, granskar att myndigheterna arbetar enligt de lagar och regler
som styr deras arbete — sarskilt sidana lagar som berdr enskildas rittigheter
och skyldigheter i forhallande till det allméanna.

Justitiekanslern (JK) utovar tillsyn 6ver myndigheter och domstolar samt dven
over rattshjalpssystemet och 6ver Advokatsamfundets disciplinverksamhet.

Diskrimineringsombudsmannen (DO) arbetar mot diskriminering som har
samband med kon, konsidentitet eller konsuttryck, etnisk tillhorighet, religion
eller annan trosuppfattning, funktionsnedsattning, sexuell laggning och alder.

Barnombudsmannen (BO) ar en statlig myndighet med uppdrag att foretrada
barns och ungas rattigheter och intressen utifran FN:s konvention om barnets
rattigheter, barnkonventionen.

Statliga myndigheter

Atskilliga forvaltningsmyndigheter har uppdrag som direkt eller indirekt syftar
till att skydda det demokratiska medborgarskapet. Utrymmesskal gor att det
hér bara kan bli frdga om négra fa exempel. Datainspektionen utovar tillsyn sa
att behandlingen av personuppgifter inte medfor otillborligt intrang i enskildas
personliga integritet. Lansstyrelsen ar geografiskt omradesansvarig myndighet
nér det géller krisberedskap och h6jd beredskap och den hogsta civila
totalférsvarsmyndigheten inom lanet. Myndigheten for samhdllsskydd och
beredskap har ansvar for frigor om skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt
forsvar, i den utstrackning inte ndgon annan myndighet har ansvaret.
Socialstyrelsen har ett samlat ansvar for att expertis utvecklas och uppratthalls
samt att kunskap sprids om katastrofmedicin och krisberedskapen inom halso-
och sjukvardsomradet.

Kommuner och landsting

Landsting och kommuner ansvarar bland annat for hilso- och sjukvard och
fragor som ror social valfard, grund- och gymnasieskola, forskola och
aldreomsorg. Darigenom spelar kommuner och landsting en viktig roll i att
skydda och framja de manskliga rattigheterna i Sverige.

Europarddet

Genom att viarna individens rattigheter ska Europaradet bidra till fred,
stabilitet och sdkerhet i Europa. Den europeiska konventionen angéende skydd
for de manskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna
(Europakonventionen) har numera inforlivats i svensk ritt. Den europeiska
domstolen for de méanskliga rattigheterna (Europadomstolen i Strasbourg)
kontrollerar att konventionen efterlevs.

Den europeiska sociala stadgan anger i rattighetsform bestimmelser om
arbetsmarknadspolitik, arbetsvillkor, arbetarskydd, forenings- och
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forhandlingsratt, socialférsiakring, familjepolitik med mera. Lindernas
efterlevnad kontrolleras dels genom ett rapporteringssystem och dels genom en
klagomalsmekanism, som vissa organisationer pa det sociala omradet har ratt
att anvinda for att ta tillvara sina medlemmars intressen.

Inom Europaradets ram har dven antagits konventioner rorande bland annat
migration, flyktingar, utlamning, terrorism, nationella minoriteter samt tortyr
och annan omaénsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning.

Europeiska unionen

EU:s stadga om de grundlidggande rattigheterna, som numera ar juridiskt
bindande, erkénner en rad personliga, medborgerliga, politiska, ekonomiska
och sociala rattigheter for medborgare och bosatta inom EU, och forankrar
dem i EU-lagstiftningen. EU-domstolen i Luxemburg 6vervakar att stadgan
efterlevs av EU:s institutioner.

Forenta nationerna

FN:s allméinna forklaring om de ménskliga rattigheterna faststaller att alla
manniskor har samma varde och rattigheter. Den allménna forklaringen om de
manskliga rattigheterna har senare utvecklats i en rad deklarationer och
konventioner. FN har ocksa utvecklat ett system for att underlétta och
kontrollera reglernas efterlevnad.

Internationella domstolar

De internationella domstolarna spelar en allt viktigare roll for folkrattens
efterlevnad. Detta for att beivra och forebygga folkrittsstridiga handlingar och
overgrepp mot de méanskliga rattigheterna. Syftet dr bland annat att de fraimst
ansvariga for de grovsta brotten ska stillas till ansvar for sina handlingar.
Darmed markeras att det internationella samfundet inte accepterar straffrihet
for folkmord, brott mot manskligheten och krigsforbrytelser.

Frivilliga organisationer

Organisationer inom det civila samhillet ar fristaende, sjdlvstandiga
organisationer som ibland kallas for ideella eller enskilda organisationer.
Manga arbetar for att direkt paverka enskilda regeringar. Organisationer som
arbetar for manskliga rattigheter arbetar ofta med att dokumentera och
publicera 6vergrepp for att fa andra personer att reagera.
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3. Folkstyrelsen

Folksuveranitetens idé kommer till uttryck i regeringsformens formulering om
att all offentlig makt i Sverige utgar fran folket. Folkstyrelsen forverkligas i
praktiken genom en kombination av rattigheter, institutioner och procedurer.
Ytterst handlar folkstyrelsen om de enskilda medborgarnas mojligheter att
gemensamt bestimma over sitt samhalle.

3.1 Fri dsiktsbildning

Det ar upplysningens frihetsidéer och tilltron till manniskans fornuft som
ligger till grund for den svenska tryck- och yttrandefrihetstraditionen.
Grundlagarna speglar den fria asiktsbildningens stora betydelse for vart
statsskick och pa den viktiga roll som offentlighetsprincipen och
meddelarfriheten spelar i detta sammanhang. Regeringsformen skyddar
sarskilt ett antal opinionsfriheter: yttrandefrihet, informationsfrihet,
motesfrihet, demonstrationsfrihet, foreningsfrihet och religionsfrihet. Tryck-
och yttrandefriheten regleras av tvé sarskilda grundlagar och markerar dirmed
betydelsen av fria och oberoende medier.

Enligt en berdkning lever endast 14 procent av virldens befolkning i lander
med en fri press. Censur och forfoljelse av journalister ar alltjaimt ett
dominerande monster i stora delar av viarlden. De styrande ingriper mot det
fria ordet genom att sparra tillgangen till delar av internet, filtrera
telekommunikation, fangsla journalister och bloggare samt monopolisera radio
och television for regeringspropaganda. Aven i demokratiskt styrda linder
forekommer forsok att hindra journalisters arbete och styra
nyhetsformedlingen i statsnyttans namn. I takt med att allt fler medborgare
genom kommunikationstekniken sjilva deltar som aktiva parter i det offentliga
samtalet fir yttrandefriheten ett &nnu stérre tillimpningsomréde. Skyddet for
etablerade medieinstitutioner méaste darfor forenas med ett skydd for internet
och nya former av politiskt deltagande.

Bade Journalistforbundet och Tidningsutgivarna har genomfort
undersokningar som visar att relativt ménga journalister upplevt krankningar,
patryckningar eller trakasserier under senare ar. Hoten sker ofta pa ett
personligt plan, i fysiska moten eller personligt riktade meddelanden via
telefon, e-post eller sms. Det forekommer att hoten paverkat den aktuella
rapporteringen eller att journalister undviker att rapportera om samma dmne
pa grund av héndelsen. Riksdagen anordnade i november 2013 en hearing om
hot mot journalister. En riksdagsmotion kraver en 6versyn av lagstiftningen om
hot, véld och andra brott gentemot fortroendevalda och journalister nar
brotten har samband med att dessa personer utovar sina samhallsviktiga
uppdrag.

I takt med att demokratins kommunikationsstrommar flyttar over fran papper
till internet 6kar ocksa betydelsen av en informationssédkerhet. Liksom annan
verksamhet ar den representativa demokratin beroende av fungerande
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informationssystem. I dag utgor sikerhet, 6ppenhet och integritet kopplat till
informationssidkerhet en stor utmaning savil nationellt som internationellt. En
allvarlig it-incident, men dven langvariga oupptéackta informationsforluster,
bedoms kunna fa stora konsekvenser for den svenska ekonomin, for
samhaillsviktig verksamhet, kritisk infrastruktur och for enskilda individer. It-
angrepp kan utgoras av intrdng som syftar till att stora funktionaliteten,
forandra, stjala eller manipulera information eller helt ta 6ver ett
informationssystem. It-angrepp mot samhaillsviktig verksamhet och kritisk
infrastruktur, saval statlig som privat, kan ocksa syfta till att begriansa
tillgangen till information eller funktioner. Regeringen har darfor tillsatt en
utredning for att foresla en strategi och mal for samhallets
informationssikerhet.

3.2 Tolerans

En demokratisk rattsstat ger medborgaren ritt att delta i det offentliga
samtalet men ocksa ritt att inte delta. Regeringsformen reglerar ett antal
“negativa opinionsfriheter”, sisom skydd mot att tvingas att ge till kinna sin
askadning i politiskt, religiost eller kulturellt hinseende. Denna bestimmelse
ar ett uttryck for demokratins krav pa tolerans, det vill sdga respekten for
oliktankande.

Rétten att vara annorlunda, ritten att ha sina tankar for sig sjilv och slippa
delta &ar ocksé en del av demokratisk rattsstat. De totalitira systemen kréaver i
stillet lojalitet och forsoker kontrollera invanarnas tankar. Propaganda och
avsaknad av alternativ information kan leda till en ensidig varldsbild men
erfarenheten visar ocksa manniskor kan ha en stark motstdndskraft. Trots
overlagsna resurser har dven totalitdra regimer inte kunna utéva mer an en
partiell kontroll 6ver opinionsbildningen.

Intolerans ar ett samlingsbegrepp for invandrarfientliga, antisemitiska,
islamofobiska och homofobiska asikter och handlingar. Nar handlingarna ar
kriminella och intolerans finns med i bilden, kallas det for hatbrott. Ett
hatbrott kan vara allt fréan ett mord till krdnkande klotter pa ndgons husvagg.
Det ar motivet till brottet som avgor om det ar ett hatbrott eller inte. Hatbrott
kan motiveras av brottsoffrets sexuella ldggning, konsoverskridande identitet
eller uttryck. Det kan ocksa motiveras utifran brottsoffrets etniska bakgrund,
hudfarg eller nationalitet.

Hatbrott innebir saledes att ndgon angriper en person eller en grupp av
manniskor pa grund av deras uppfattade etniska bakgrund, religion, sexuella
ldggning eller konsoverskridande identitet. Aven om oenighet rdder om vad
som bor inkluderas i begreppet hatbrott rader internationell enighet om att
héndelsen ar ett resultat av bristande respekt for méanskliga rattigheter och
ménniskors lika virde. Ar 2012 identifierades i Sverige drygt 5 000. I
statistiken 6ver hatbrott ar brott med framlingsfientliga/rasistiska motiv det i
sarklass vanligaste motivet foljt av hatbrott med homofobiska, bifobiska och
heterofobiska motiv.



21

3.3 Allman rostratt och fria val

Den representativa demokratin bygger pa allmén och lika rostritt. Valen ska
vara fria (ingen annan far bestimma vad valjaren ska rosta pa), hemliga
(vdljaren ar skyddad mot att avsloja sin rost) och direkta (de fortroendevalda i
riksdagen och fullméktigeforsamlingar utses av véljaren). Sarskilda regler och
kontrollorgan ska tillforsikra att valproceduren gar korrekt till.

Allman rostratt ar historiskt sett ett sent fenomen. Olika slag av rostrattshinder
har genom tiderna uteslutit storre eller mindre delar av befolkningen frén att
delta i de allm#nna valen. An i dag hotas de fria valen p4 ménga hall i virlden
genom valfusk. Val kan manipuleras redan fore valtillfallet, till exempel genom
att forsvara for oppositionen att framtrada i medier, forbjuda
oppositionspartier eller inféra héga spirrar, rita om valkretskartan sa att
oppositionens missgynnas, forfalska rostlingderna genom att lagga till
spokvaljare och déda sjilar och genom att sprida falsk information om att valet
halls vid ett senare tillfalle. Valfusk under sjilva valet kan ga ut pa att hota
viljare som misstanks stodja oppositionen, skapa oro pa valdagen, sabotera
vallokaler, ringa in bombhot, forstora valurnor, forfalska valsedlar, ordna sé att
valurnorna limnas obevakade, anvianda falsk identitet for att rosta, utnyttja
systemet med rostning via ombud samt att muta och hota valforrattare. Efter
valet kan resultatet manipuleras genom att stora rostsammanrakningen, byta
ut eller férstora oppositionens valsedlar, programmera om utrustning for e-
rostning och forfalska berakningarna nar lokala valsiffror summeras till
riksresultat.

Den allménna rostratten ar i dag en sjalvklarhet, liksom den allmdnna
principen om fria och hemliga val. Tilltron till demokratin bygger pa att
allméanheten har tilltro till att valen gar korrekt till. Det praktiska
valforfarandet har dock flera brister. Valprovningsnimnden uppmarksammade
ett antal missforhallanden i samband med valen 2010:

- Sammanlagt narmare 600 roster, huvudsakligen fortidsroster och brevroster,
kom av olika skal inte med i rostrakningen.

- Ett antal budroster togs emot och godkéndes trots att de inte uppfyllde
vallagens formella krav i friga om uppgifter pd omslagskuvertet.

- I nagra fall har valsedlar med tillskrivna namn behandlats som partivalsedlar
som tillgodordknats partiet men dar namnen inte har beaktats.

- Vid négra tillfallen forekom partipolitisk propaganda och politiska aktiviteter
i omedelbar nirhet av rostningslokalerna.

- Over 39 procent av viljarna rostade fore sjilva valdagen men sikerheten i
rostningslokalerna for fortidsrostning var inte alltid lika stor som i vallokalerna
pa valdagen.

- Bristerna var s stora att Valprovningsnamnden beslutade om omval i tvé fall,
Vistra Gotalands landsting och Orebro kommun.
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Enligt Valprévningsnamnden finns det problem med réstningslokalernas
belagenhet och utformning, bemanningen i rostningslokalerna samt
rekryteringen och utbildningen av rostmottagare. En utredning har lagt fram
forslag om att avhjilpa vissa av dessa problem.

3.4 Representativ demokrati

De politiska partierna bildar en avgorande 1ank mellan folket och den offentliga
makten. Partierna fyller flera uppgifter i den representativa demokratin: att
artikulera intressen och krav, att aggregera olika siarstindpunkter, att aktivera
medborgarna till politisk aktivitet, att kanalisera folkopinioner, att rekrytera
fortroendevalda och att medverka i opinionsbildning och samhallsdebatt.
Mellan valen utovas den politiska makten av fortroendevalda i riksdagen och
andra beslutsforsamlingar. Vid valtillfallet har viljarna majlighet att utkrava
ansvar av partierna och de fortroendevalda politikerna.

Bade i teorin och i verkligheten finns politiska system dar det forekommer val
med allmén rostratt men som dnda inte kan betraktas som demokratier.
Exempel pa sddana fall ar nir ratten att bilda partier ar inskrankt, dar nagot
eller nagra partier favoriseras av staten eller dir regimen hindrar
oppositionspartiers opinionsbildning. Hot mot fortroendevalda innebar ocksa
ett angrepp pa den representativa demokratin. Lagt valdeltagande kan
betraktas som ett krissymptom men sa kan ocksa ett extremt hogt
valdeltagande. Under Europas mellankrigstid signalerade ett stigande
valdeltagande att den parlamentariska demokratin befann sig i ett feberartat
kristillstand.

Hot och vald mot fortroendevalda som begas med anledning av att de utévar de
fortroendeuppdrag som anfortrotts dem forekommer i sddan omfattning att det
far anses utgora ett hot mot det representativa systemet. Illavarslande f6r den
representativa demokratin ar att kvinnorna mer 4n mannen,
riksdagsledamoterna i den yngsta dldersgruppen mer én ovriga,
fullméktigeledaméter med utlandsk bakgrund mer dn de med svensk bakgrund
ar sarskilt utsatta. Samma monster for séaval kon, som bakgrund och alder
giller dven for vilka som nagon gang overvagt att lamna sitt uppdrag pa grund
av att det forekommer trakasserier, hot och vald mot fortroendevalda.

Enligt en sammanstillning inom Sikerhetspolisen ar hot mot fértroendevalda
ett forekommande men begriansat problem. Hot fran missnjda medborgare
star for en stor del av hoten. Hot framfors framfor allt genom internet, brev och
telefon. Grova hot ar ovanliga. Politiker med hog profil, som ar
medieexponerade, eller har ansvar for kinsliga eller politiskt kontroversiella
fragor ar mer utsatta dn andra.

Det har lange funnits en oro over att brister i kontakten mellan fortroendevalda
och medborgare ar en bidragande orsak till att 6vergrepp som hot och vald
anvinds for att paverka politiska beslut. Resonemanget bygger pa antagandet
att det kravs en vil fungerande dialog mellan de fortroendevalda och
medborgarna for att det representativa systemet ska fungera. Brister denna
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dialog, 6kar risken f6r misstro mot politiker, likgiltighet infor demokratin och
att medborgare kianner sig socialt och politiskt utanfor samhallet.

Det dr mot denna bakgrund orovickande att de politiska partiernas
medlemsbas blir allt smalare. Mellan 1991 och 2012 har antalet
partimedlemmar minskat fran cirka 625 000 till cirka 260 000. Partiernas
forandring speglar politikens professionalisering. Partiernas medlemskar
sammanfaller alltmer med gruppen fértroendevalda. De “vanliga”
partimedlemmarna, samhallsintresserade medborgare, blir allt farre.
Uppgiften som fortroendevald har dessutom ofta blivit ett avlonat uppdrag. De
skattefinansierade statsbidragen har gjort partierna mindre beroende av
frivilliga insatser, men mer beroende av beslut inom den offentliga sektorn. Om
man till de personer som for tillfallet ar valda politiker ocksa ligger dem som
tidigare innehaft ndgot uppdrag, och dem som star i beredskap att ersatta
avgaende ledamoter, star det helt klart en stor, och 6kande, andel av partiernas
medlemmar utgors av politiker. De ”vanliga” medlemmarna,
samhillsengagerade medborgare som gar med i ett politiskt parti for att
diskutera politik och paverka utvecklingen utan att for den skull bli en del av
den offentliga makten, den typen av partimedlem blir alltmer sallsynt.
Rekryteringsproblemen far ibland till foljd av att ett politiskt parti inte forméar
att nominera sd manga kandidater att det motsvarar antal poster som partiet
vunnit i valet. Nar lokala partiméten endast lockar ett litet och dessutom
minskande antal medlemmar 6kar ocksa riskerna for “entrism”, det vill sdga
forsok fran politiska motstandare att genom infiltration ta 6ver en lokal
partiorganisation.

3.5 Lokal sjalvstyrelse

Lokal sjalvstyrelse innebar att kommuner och landsting sjédlva ska bestimma
over lokala och regionala angeldgenheter av allmént intresse. Tva
forutsattningar méste vara uppfyllda for att den lokala sjalvstyrelsen ska kunna
fungera. En forutsattning 4r kommuner och landsting har en viss
sjalvstandighet gentemot staten. En annan forutsattning ar att besluten inom
kommuner och landsting ytterst ar uttryck for invanarnas vilja.

Hoten mot den lokala sjalvstyrelsen kan komma béade inifran och utifrdan. Om
kommuners och regioners interna styrelsesitt inte uppfyller den demokratiska
rattsstatens grundprinciper kan man inte langre tala om lokal sjalvstyrelse med
folklig forankring. Om kommuner och regioner inte har tillracklig
sjalvstandighet att fritt fatta beslut om sina egna angeldgenheter kan man
heller inte tala om lokal sjdlvstyrelse. Hotet i de senare fallet kommer vanligen
frén en stat som genom en langt driven centralstyrning reducerat
kommunernas och regionernas sjilvstyrelse till ett minimum.

Hoten mot den lokala sjalvstyrelsen i Sverige har framst karaktiaren av
langsiktiga utmaningar. Det giller bland annat demografi, lokaldemokrati,
relationer till staten samt regionernas framtid.
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Den demografiska utvecklingen innebar att befolkningen successivt minskar i
atskilliga landsbygdskommuner. Sma kommuner med en vikande befolkning
har sarskilda ekonomiska problem. For att fa ekonomin att ga ihop ar det
nodvandigt att krympande kommuner successivt anpassar verksamheten till de
minskade intdkter som f6ljer av farre invinare. Dessa smakommuner tar
stigande ekonomiska risker, far problem med personal- och
kompetensforsorjning och star infor 6kande svarigheter att rekrytera lokala
politiker.22

I gardagens kommuner spelade direkt demokrati och frivilliga
medborgarinsatser en betydande roll. Med kommunsammanslagningarna
foljde en centralisering av beslutsfattandet, en professionalisering av de
anstéllda och en partipolitisering av det politiska livet. Den interna
medborgarstyrelsen i dagens kommuner ar kanaliseras i praktiken helt genom
de politiska partierna. Mojligheten att halla radgivande folkomrostningar
spelar en helt marginell roll. Darfor ar den lokala demokratins avhangig av
partisystemets funktionssétt. Med sjunkande medlemstal och en allt mindre
kontaktyta mellan partierna och kommuninvanarna kan den representativa
demokratin inom kommunerna att utsittas for betydande pafrestningar och
legitimitetsproblem.

Den lokala sjalvstyrelsen ar ocksa beroende av relationerna till staten. Dagens
utveckling kinnetecknas av en svirbedémd dubbelhet. A ena sidan markeras
kommunernas sarstillning genom ett nytt kapitel i regeringsformen som
erkidnner att den kommunala sjélvstyrelsen sétter vissa granser for riksdagens
lagstiftningsmakt. A andra sidan ir kommunerna i praktiken en integrerad del
av den statliga styrningskedjan inom flera tunga politikomraden. Utrymmet for
lokala avvikelser fran riksnormer blir dirmed mycket begransade.

Sveriges regionala indelning har varit foremal for diskussioner och utredningar
under flera artionden. De tre storstdderna ingar numera i storregioner men i
ovrigt har det endast varit friga om smarre justeringar i indelning och
befogenheter. Den territoriella indelningen pa regional niva ar ocksa starkt
beroende av glesbygdskommunernas demografiska utveckling och behovet av
kommunsammanslagningar.

3.6 Medborgarengagemang

Regeringsformen anger visserligen att riksdagen ar folkets "framsta”
foretradare men inte den enda. Den representativa demokratin dr inte avsedd
att kanalisera alla former av medborgerligt samhéllsengagemang. Ett 6ppet
demokratiskt samhaille forutsitter tvirtom att medborgarna kan delta i
samhallslivet badde som individer och som medlemmar av stérre och mindre
samfilligheter. Aktiviteterna kan vara begriansade till den egna narmiljon eller
riktas mot nationella och globala mal. Det civila samhillets organisationer och
foreningsliv utgor medborgarsamhallets infrastruktur. Politiskt deltagande kan

22 Fiarre kommuner? Om sma kommuners problem och utmaningar. SKL, rapport
till Ansvarskommittén 2008.
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ocksa ta sig nya former, bland annat till f6ljd av kommunikationsteknikens
mojligheter.

Eftersom det civila samhallets frivilliga medborgarsammanslutningar ar sa
viktiga for demokratins vitalitet ligger det néra till hands att tro att
demokratins sammanbrott dr kopplat till brister hos det civila samhéllet. Men
det bor ocksa papekas att starka medborgarsammanslutningar ocksa kan bli ett
hot mot den demokratiska rattsstaten i den man de driver antidemokratiska
uppfattningar. Det finns hartill en risk for att man rent allmént 6verviarderar
medborgarengagemangets betydelse som demokratiskt krissymptom. En
systematisk genomgang av ett tjugotal europeiska och latinamerikanska lander
dar demokratin ersatts av diktatur visar att det huvudsakligen ar eliten, inte
massan, som bar skulden till demokratins sammanbrott. Demokratins kollaps
har mindre orsakats av forandringar i folkopinionen utan mer av den politiska
elitens polarisering i riktning mot extrempositioner. Skulden for de
demokratiska sammanbrotten bor darfor inte primart laggas pa medborgarna
utan pa ledande beslutsfattare inom stat och intressegrupper.23

Det har funnits en bild av att demokratin hotas till foljd av forsvagat
engagemang fran medborgarnas sida. Den stora grundlagsutredning som
regeringen tillsatte 2004 motiverades just av att utvecklingen da sag ut att ga
mot sjunkande deltagande i de allminna valen. Utredningen tillsattes f6r att
“starka och fordjupa den svenska folkstyrelsen, att 6ka medborgarnas
fortroende for demokratins funktionssitt och att héja valdeltagandet”.24

I sjalva verket visar valdeltagandet ingen bestdmd trend under de senaste
artiondena, vare sig uppéatgiende eller neditgiende. Valdeltagandet i
riksdagsvalet varierar mellan cirka 80 procent och cirka 9o procent. Statistiska
undersokningar visar dessutom att 94 procent av dem som hade rostratt under
aren mellan 2002 och 2010 deltog i atminstone nagot av de tre riksdagsvalen.
Aterstoden, alltsd omfattande sex procent av de rostberittigade, kan betraktas
som politiskt utanforstdende i den meningen att de inte deltog i nagot av de tre
valen.25 Den stora majoriteten utnyttjar saledes sin rostratt.

De politiska partiernas sjunkande medlemssiffror speglar ingen allman trend
nar det géller politiskt deltagande. Tvartom finner medborgarna andra vagar
for sitt samhaillsengagemang och for mojligheterna att direkt eller indirekt
paverka det politiska beslutsfattandet. En stigande andel av befolkningen
uppger att de under det senaste aret talat infor ett mote. Allt fler uppger ocksa
att de skulle kunna 6verklaga ett myndighetsbeslut om de s& behévde. Det
sjalvuppskattade intresset for politik har successivt okat, sarskilt starkt bland
kvinnorna.2¢

23 Nancy Bermeo (2009), Ordinary People in Extraordinary Times: The Citizenry
and the Collapse of Democracy, Princeton University Press.

24 Dir. 2004:96.

25 Henrik Oscarsson och Séren Holmberg (2013), Nya svenska viljare. Norstedts
Juridik, tabell 3.9.

26 Valundersokningar och SOM-undersokningar, Goteborgs universitet.
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Liksom de politiska partierna har ocksa flera traditionella folkrérelser
registrerat sjunkande medlemstal. Det svenska civila samhallet stér infor flera
utmaningar. Den etablerade folkrorelsemodellen har haft trogt att anpassa sig
till yngre generationers krav och kommunikationsmonster. De ideella
organisationernas vixande roll som serviceproducenter stéller civilsamhallet
infor nya krav. Den medlemsbaserade organisationsformen utmanas ocksa av
de ny sociala monster som kan sammanfattas under namnet
natverkssamhallet.2”

Utvecklingen nér det giller svenskarnas samhallsengagemang kan beskrivas
som en forskjutning fran undersate till medborgare. Gardagens invanare kunde
beskrivas som passiva medlemmar i organiserade kollektiv. Dagens invénare ar
i stillet oberoende, kritiska medborgare som stéller krav, soker information
och i 6kande utstrackning sjilva deltar som sdndare i det offentliga rummet.

Aven om det finns en utveckling i riktning mot ékat individuellt
ansvarstagande kan uppfattningarna om det offentliga atagandet variera bade
over tid och mellan samhéillsomraden. En mer heterogen befolkning gor ocksa
att det inte finns en enhetlig uppfattning om vad som utgor den enskildes
respektive det offentligas ansvar.28

3.7 Ansvaret for folkstyrelsens sakerhet

Valmyndigheten

Valmyndigheten ar den centrala valmyndigheten for val och ansvarar for att
planera och samordna genomforandet av allménna val och landsomfattande
folkomrostningar. Enligt regleringsbrevet ska Valmyndigheten genomféra sina
uppgifter med storsta mojliga tillforlitlighet och effektivitet.

Valprovningsndmnden

Overklaganden av val provas av Valprévningsnimnden, som Ar sammansatt av
riksdagsledamoter med en opartisk jurist som ordférande.
Valprévningsndmnden kan upphéva ett val och férordna om omval i ett visst
val eller i en viss valkrets om det begétts fel som kan antas ha inverkat pa
valutgdngen. Valprévningsnamnden ar den enda instans som man kan
overklaga valet till. Valprovningsndmndens beslut gér inte att 6verklaga.

Sckerhetspolisen

Sakerhetspolisen motverkar otillaten paverkan pa demokratins grundlaggande
funktioner, det vill siga brott som syftar till att paverka politikernas och
myndighetsforetradarnas beslutsfattande eller journalisternas yrkesutévning.
Forfattningsskydd innebar att motverka verksamhet som med trakasserier, hot,
vald, tvang eller korruption syftar till att paverka det demokratiska
statsskickets funktioner. Verksamheten syftar till att motverka otillaten

27 Tobias Harding, Framtidens civilsamhélle. Underlagsrapport 3 till
Framtidskommissionen. Statsrddsberedningen 2012.

28 Underlag inf6r nasta forsvarspolitiska inriktningsbeslut. Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap, dnr 2012-3275, 2012-08-28.
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péaverkan pa det politiska beslutsfattandet, verkstillandet av de politiska
besluten och den fria debatten.29

Brottsforebyggande radet

Brottsforebyggande radet har till uppgift att bidra till kunskapsutvecklingen
inom det kriminalpolitiska omradet och framja brottsférebyggande arbete. Bra
foljer, analyserar och rapporterar om rattsstatistiken, brottsligheten och
sambhdllets reaktioner pa brott samt utvecklar kunskapskallor om brott,
brottsoffer och garningsmén.

29 Sdkerhetspolisen 2012. www.sakerhetspolisen.se.
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4. Lagstiftningen

4.1 De fortroendevaldas integritet

Tingsfrid var en del av den medeltida fridslagstiftningen. Syftet var att skydda
tingsmenigheten inte bara under sjilva tinget utan ocksa pa vag till och fran
tinget. En sentida motsvarighet aterfinns i brottsbalkens bestammelser om
brott mot allméin ordning, brott mot allmin verksamhet, hogmalsbrott och
brott mot rikets siakerhet. Statschefen, regeringen, riksdagen och den hogsta
domarmakten atnjuter ett sarskilt skydd.3°

Att otillborligen tvinga offentliga organ att vidta eller att avsta fran att vidta en
atgard ar ett angrepp pa den demokratiska samhallsordningen och betraktas i
rattsligt hdnseende som ett terroristbrott.3! Hot och vald mot fortroendevalda
ar ett problem i manga lander. Politiskt motiverade mord intraffar aven i
viletablerade demokratier. I lander med svaga demokratiska traditioner finns
risken att landets politiska ledning stértas genom en statskupp.

Morden pa Olof Palme och Anna Lindh férandrade synen pa behovet av skydd
kring demokratins institutioner och fortroendevalda. Personskydd ar i Sverige
en relativt ny foreteelse. I begreppet personskydd ingar forutom livvaktsskydd
flera andra bevaknings- och sidkerhetsatgarder. Livvaktsskydd forekom fram till
1960-talets senare hilft ndra nog uteslutande da vissa utlandska
statsoverhuvuden eller andra officiella representanter for ett annat land
besokte Sverige. I borjan av 1970-talet forindrades hotbilden. Aven Sverige
blev da skadeplats for valdsdad begéngna av extremister av olika slag. Insikten
om att sidana valdsdad kunde intréffa i landet ledde till att kungen och
statsministern fick sarskilt skydd. Olof Palmes dod ledde till flera forandringar.
All livvaktsverksamhet lades samman och en sarskild personskyddsrotel
skapades inom Sakerhetspolisen. I samband hirmed borjade det stillas hogre
krav pé livvakterna, utbildningen utokades och taktiken forandrades. Mordet
pa Anna Lindh hojde beredskapen ytterligare. Samarbetet mellan
Sékerhetspolisen och riksdagen forbattrades.32

De flesta kommuner och landsting har en sdkerhetsansvarig eller motsvarande
som har det 6vergripande ansvaret for sakerheten. Den sikerhetsansvarige,
eller motsvarande, kan ha till uppgift att bistd den enskilde fortroendevalde
som utsatts for trakasserier, hot och véld. Det stod som kan lamnas kan
exempelvis besta i att den fortroendevalde kan fa hjalp med
myndighetskontakter eller med kontakter med krisbearbetningsgrupper.
Sakerhetspolisen har tillsammans med ett antal myndigheter och
organisationer sammanstéllt en handbok med rad kring fortroendevaldas

30 BrB 16—19 kap.
3t Lag (SFS 2003:148) om straff for terroristbrott, 2 §.
32 Personskyddet for den centrala statsledningen. SOU 2004:108.
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personliga sikerhet.33 Forutom en sidkerhetsanavarig finns i kommuner och
landsting en krisberedskapsansvarig som arbetar med bland annat
krisforebyggande arbete, exempelvis att gora risk- och sarbarhetsanalyser.

4.2 De fortroendevaldas rattradighet

Riksdagen ar folkets framsta foretradare och darmed stills vissa personliga
krav pa riksdagens ledamoter. En riksdagsledamot kan skiljas fran uppdraget
om han eller hon “genom brott har visat sig uppenbart olamplig for uppdraget”.
Statsrad kan skiljas fran uppdraget om han eller hon genom brottet “grovt har
asidosatt sin tjansteplikt”.34 Den som har valts till sddant uppdrag hos staten
eller hos en kommun med vilket foljer myndighetsutévning far av ratten skiljas
fran uppdraget, om han eller hon har begétt brott for vilket ar stadgat fangelse i
tva ar eller darover och han eller hon genom brottet har visat sig uppenbarligen
olamplig att inneha uppdraget.35

Politisk korruption kan ta sig flera olika former, sdsom att kopa roster, ta emot
mutor, missbruka offentliga medel, skaffa otillborliga inkomster till det egna
partiet och missbruka utndmningar till sin egen fordel.3¢ De fortroendevalda
kan ocksa undergriva det demokratiska systemet genom sina handlingar, och
aven brist pa handlingar. En viktig faktor bakom demokratiers ssmmanbrott
har visat sig vara politikernas bristande lojalitet med demokratin. Demokratin
skadas nar politiker anviander hot, véld, svek och skramseltaktik mot sina
motstdndare. Steget dr darefter inte 1angt fran att frinkdnna motstandarna
deras demokratiska fri- och rittigheter. I férlingningen riskerar de politiska
motsittningarna att 6verga i vildsamheter. Den historiska erfarenheten visar
att en avgorande faktor bakom demokratiers sammanbrott har varit de
demokratiskt valda politikernas handlingssatt.37

Mutor, bestickning och korruption forekommer i Sverige men ar sallsynt nar
det géller fortroendevalda i riksdagen och i kommunernas och landstingens
fullmaktigeférsamlingar. Vid ett tillfdlle domdes en riksdagsledamot for grovt
bedrigeri varvid domstolen forordnade att han skulle skiljas fran uppdraget
som riksdagsledamot.38

En mer svarbedomd fraga ar om det finns andra omstandigheter eller
forhallanden i landets politiska kultur som utgor hot mot de fortroendevaldas
rattradighet. Transparency International Sverige har drivit en kampanj for

33 Personlig sikerhet. Sikerhetspolisen, 2008.

34 RF 5:11, 13:3.

35 BrB 20:4. Se aven Olle Lundin (2004), “Riksdagsledaméternas och statsradens
rattsliga ansvar”, i Eivind Smith och Olof Petersson, red., Konstitutionell
demokrati, SNS Forlag, s. 154—171.

36 Global Corruption Report 2004, Transparency International,
www.transparency.org.

37 Se Linz och Stepan (1978) som framhaller "the behavior of the incumbent
democratic leaders" och som ocksa anviander begreppen "democratic disloyalty”
och ”disloyal opposition”.

38 Hovréatten for véstra Sverige, B1660-95, RH 1997:48.
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okad oppenhet och insyn i de politiska partiernas finansiering.39 En offentlig
utredning har konstaterat att den réttsliga regleringen i Sverige ar
otillfredsstillande. Enligt utredaren ar det av flera skal viktigt att allmadnheten
kan fa insyn i politiska partiers och valkandidaters intéakter, det vill sdga vilka
som dr deras finansidrer. En sddan insyn kan 6ka det politiska systemtes
legitimitet, forebygga korruption i vid mening, utgora ett underlag for valjarna
vid val, ge uppmarksamhet at de ojamlikheter i fraga om partiers och
valkandidaters resurser samt fraimja en debatt om etik och bevekelsegrunder i
politiken.4° Kraven pa insyn i partiernas finansiering maste visserligen vigas
mot kraven pa personlig anonymitet. Men det inger 4nda viss oro att
riksdagens politiska partier annu inte kommit 6verens om ett langsiktigt
héallbart system for offentlig redovisning av partiernas finansiering.

4.3 Legalitet

Formuleringen att den offentliga makten utévas under lagarna ar
grundlaggande for en réttsstat och brukar bendmnas legalitetsprincipen.
Kérnan ar den maktutévningens normbundenhet i motsats till godtycke.
Myndigheternas beslutanderatt maste alltid ha forfattningsstod.
Myndighetsbeslut som ar betungande for medborgarna méste ha uttryckligt
stod i lag.4t

“Maktmissbruk” ar en svensk oversiattning av “détournement de pouvoir”, ett
begrepp som forekommer i EU:s rattsordning i samband med regler om hur
politiska beslut kan provas av domstol.42 I detta sammanhang dr maktmissbruk
liktydigt med brott mot den demokratiska rattsstatens legalitetsprincip. Denna
typ av maktmissbruk innebar att man anvinder den offentliga makten for
privata syften eller for att skaffa sig eller sitt parti otillborliga fordelar.

Rittsstatens princip om maktutovningens normbundenhet kommer i Sverige
till uttryck i grundlagens formuleringar om att den offentliga makten utévas
under lagarna och att den offentliga maktutévningen ska kinnetecknas av
saklighet och opartiskhet. Som innehavare av den lagstiftande makten ar det
riksdagen som har det yttersta ansvaret for att lagstiftningen haller
tillfredsstillande kvalitet. Det finns i dag tecken pa att kvaliteten i
lagstiftningsarbetet héller pa att sjunka, vilket forr eller senare kan hota
sakligheten i den offentliga maktutévningen.

Lagstiftning av hog kvalitet méste vara baserad pa genomtiankta
behovsanalyser, intresseavviagningar och konsekvensbeskrivningar. Dess
kiannetecken ar dndamalsenlighet, lagtekniskt invindningsfria 16sningar,
lattillganglighet och klarhet. En sadan lagstiftning forutsatter ett fullvardigt
beslutsunderlag, noggrant arbete och tillrackligt med tid.

39 Transparency International Sverige. Positionspapper: Finansiering av politiska
partier. 2012-09-03. www.transparency-se.org.

40 Allmanhetens insyn i partiers och valkandidaters intdkter. SOU 2004:22, s. 12.
41 Fredrik Sterzel (2005), "Legalitetsprincipen”, i Lena Marcusson, red.,
Offentligrattsliga principer, Iustus Forlag, 43—69.

42 Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, art. 263.



31

Lagstiftningsdrendena inom Regeringskansliet dgnas inte dgnas lika stor
omsorg som tidigare. Utrednings- och remisstiderna har kortats ner. Vanligt ar
ocksa att arbetet skyndas pa genom att helt forlaggas inom ett departement
eller anfortros en departemental arbetsgrupp eller en intern utredare. Det far
en rad negativa konsekvenser om kvaliteten i lagstiftningen eftersatts. Det kan
leda till att skyddsbehov av olika slag inte uppméarksammas eller far for liten
uppmairksamhet i forhallande till andra intressen. Det kan ocksa leda till att
lagstiftningen blir osammanh#ngande, motséagelsefull och mindre vl forenlig
med sitt syfte. Alla dessa slag av kvalitativa tillkortakommanden péatraffade en
utredning vid sin kartliggning av den svenska
integritetsskyddslagstiftningen.43

4.4 Beslutskapacitet

Grundlagens formulering att regeringen styr riket faster uppméarksamheten pa
den verkstillande maktens kapacitet att genomféra riksdagens beslut. Behovet
av en stark regeringsmakt har varit vagledande for svensk forfattningspolitik.
Regeringsmaktens styrka bestdms av flera faktorer, sdsom regeringens
parlamentariska stillning, regeringens interna beslutsformer,
regeringskansliets organisering, forvaltningens styrbarhet samt tillgangen till
ekonomiska och andra resurser.

De fortroendevalda politikernas bristande formaga att fatta hallbara och
effektiva beslut har framhallits som en huvudforklaring till demokratiers
sammanbrott. Oférméagan att fatta beslut kan exempelvis bero pa bristande
resurser, svarigheter att bilda regering, oférméaga att fatta beslut och politisk
polarisering. Mellankrigstidens Europa visar hur regeringarna misslyckades
med att 16sa den ekonomiska krisens problem och hur véljarna dairmed
tappade fortroendet for de demokratiskt valda politikerna. Darmed forlorade
hela det demokratiska systemet sin legitimitet. Aven under senare tider har det
funnits oro for att den demokratiska beslutsprocessen ska drabbas av
overbelastning och ostyrbarhet. Regeringsmaktens forfall, exempelvis genom
aterkommande eller langvariga regeringskriser, utgor ett allvarligt
krissymptom i en parlamentarisk demokrati.44

I vissa avseenden ar det politiska systemets beslutsforméaga tillfredsstéllande.
Till skillnad frén den ekonomiska krisens 1990-tal har staten numera kontroll
over den offentliga sektorns finanser. Tillkomsten av Riksrevisionen, ett
grundlagsfist revisionsorgan med riksdagen som huvudman, har ocksa bidragit
till att starka granskningen av redovisning och effektivitet inom den offentliga
forvaltningen.

43 Skyddet for den personliga integriteten. Bedomningar och forslag.
Slutbetdnkande av Integritetsskyddskommittén. SOU 2008:3. Se dven Olof
Petersson (2013), "Svenska politiker har fatt ett simre beslutsunderlag”, Respons,
5,s.11—13.

44 Linz och Stepan (1978); Michel Crozier, Samuel P. Huntington, and Joji
Watanuki (1975), The Crisis of Democracy. Report on the Governability of
Democracies to the Trilateral Commission, New York University Press.
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Hoten mot beslutskapaciteten i den representativa demokratin ligger framst i
problem nér det giller styrbarhet och handlingsforméaga. Erfarenheterna av
svensk parlamentarism ar att minoritetsregeringar varit huvudregeln och
majoritetsregeringar undantaget. Mellan 1991 och 2006 styrdes Sverige av
regeringar som saknade egen majoritet i riksdagen. Alliansregeringen 2006—
2010 hade egen majoritet men framstéar nu som en parentes.
Minoritetsregeringar har aterigen blivit utmarkande for Sverige.

Statsvetenskaplig forskning visar visserligen att minoritetsregeringar inte
nodvandigtvis behover vara svaga. Genom mer eller mindre formaliserat
samarbete med ett eller flera oppositionspartier kan en regering skaffa sig
tillrackligt stod i parlamentet for att fi igenom sina forslag.45s Men i manga fall
har minoritetsregeringar ocksa visat sig vara svaga regeringar. En regering som
tvingas forlita sig pa hoppande majoriteter har svart att fora en konsekvent och
langsiktigt hallbar politik. Osdkerheten infor parlamentets stallningstaganden
kan leda till att en regering avstér fran att lagga fram lagforslag. Det
demokratiska systemets handlingskraft blir ddarmed lidande. Genom en
omlaggning av budgetprocessen var avsikten att skapa konstitutionella
forutsittningar for en regering att driva en hallbar finanspolitik. Hosten 2013
visade det sig emellertid att det fanns olika tolkningar om oppositionens
mojligheter att gora dndringar pa budgetens inkomstsida. Riksdagens
oforméga att nd samforstdnd om hur budgetreglerna ska tolkas och tillimpas
ar ett orostecken nar det giller beslutskapaciteten i svensk politik.

4.5 Ansvaret for lagstiftningens sdkerhet

Riksdagen

Riksdagens sidkerhetsskydd omfattar sekretesskydd, tilltradesskydd och
infiltrationsskydd. Hos riksdagen finns en sikerhetschef som ar direkt
understilld férvaltningschefen. Sikerhetschefen ansvarar fér och leder
siakerhetsskyddet enligt en instruktion som beslutas av riksdagsforvaltningen.4¢

Rikspolisstyrelsen
Rikspolisstyrelsen skall pa begiaran lamna rad om sakerhetsskydd till
regeringskansliet, riksdagen och dess myndigheter samt till Justitiekanslern.4”

Sckerhetspolisen

Sakerhetspolisen ansvarar for skyddet av den centrala statsledningen, det vill
siga statschefen, talmannen, statsministern, statsrdden, statssekreterarna,
partiledarna och riksdagsledamoterna.48

45 Kaare Strem (1990). Minority Governments and Majority Rule. Cambridge
University Press.

46 Lag (SFS 1983:953) om sidkerhetsskydd i riksdagen.

47 Sakerhetsskyddsforordning (SFS 1996:633), 47 §.

48 Sakerhetspolisen 2012. www.sakerhetspolisen.se.



33

Samverkansrdadet mot terrorism

Samverkansradet mot terrorism ar ett samarbete mellan fjorton svenska
myndigheter, som syftar till att stirka Sveriges forméga att motverka terrorism.
Till Samverkansradet hor ett antal arbetsgrupper. En av arbetsgrupperna ar
permanent: Nationellt centrum for terrorhotbedomning (NCT). I NCT sitter
representanter for Forsvarets radioanstalt (FRA), Militdra underrittelse- och
siakerhetstjansten (MUST) och Siakerhetspolisen. Uppgifterna for det
permanenta NCT ar att gora strategiska terrorhotbedomningar pa kort och lang
sikt mot Sverige och svenska intressen.49

49 www.sakerhetspolisen.se
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5. Rattskipningen och
forvaltningen

5.1 Sjalvstandiga domstolar

Sjalvstiandiga domstolar ar ett av fundamenten for ett demokratiskt samhalle.
Domstolarna ska virna rattsstaten och den enskildes rittigheter genom att se
till att de i demokratisk ordning fattade besluten tillimpas pa ett korrekt sitt.
Allménheten maste kdnna fortroende for att domstolarna ar oberoende och att
det inte finns ndgon risk for paverkan av politisk eller annan otillborlig art.5°

Ett opartiskt och effektivt rattsvisende har stor betydelse for hela det
demokratiska systemets legitimitet. Politisk justis innebar att rattskipningen
inte ar opartisk. Politiserade domstolar kan innebéra att en atalad inte har ratt
till forsvar och i praktiken ar domd pa forhand. Domstolarnas integritet kan
ocksa hotas genom bristande sdkerhet i domstolar och att vittnen inte ges
skydd mot otillborliga patryckningar.

Enligt visionen for Sveriges domstolar ska rattskipningen vara av hog kvalitet,
med snabb handlidggning och enhetlig rattstillimpning. Verksamheten ska
ocksa ett hogt fortroende hos allminheten.5! Pa det stora hela, sirskilt i ett
internationellt och historiskt perspektiv, har Sverige i dag ett valfungerande
rattsviasende. Ett majligt hot kommer inifran, exempelvis i form av bristande
resurser, svag rekrytering och otillfredsstillande verksamhetskvalitet.

En annan typ av hot kommer i dag utifrén. Vittnesplikten ar en grundlaggande
del av det svenska rattssystemet. Hot mot vittnen och 6vergrepp i rattssak ar
darmed ett direkt angrepp mot rittsstatens funktionssatt. Detta yttre hot mot
domstolarna har uppmarksammats under flera ar och blivit foremal for flera
utredningar och riksdagsinitiativ. Problemet kvarstar emellertid och det finns
tecken pa att hoten blivit fler och allvarligare.

De handlingar som utfors i syfte att skrimma och péaverka en person kan se
olika ut. Det kan rora sig om allt fran hot i form av till synes oforargliga
uttalanden till grova véildshandlingar. En vanlig form av angrepp ar muntliga
och skriftliga hotelser som lamnas i telefon, i brev, per e-post eller som sms-
meddelande. Ofta saknas avsdndare. Hoten framfors inte séllan i fortackt form,
t.ex. lamnas en beskrivning av den hotades familjeférhallanden eller en uppgift
om den hotades bostadsadress . Aven andra atgirder och beteenden anvinds
som direkta eller indirekta hot. Det kan handla om att en eller flera personer
vantar i ett fordon i narheten av en bevispersons bostad eller utanfor barnens
daghem eller skola. Ett annat tillvigagangssitt kan vara att en eller flera
motorcyklar eller andra fordon, till synes utan anledning, nattetid kor f6rbi en
bevispersons bostad upprepade ganger. Ytterligare exempel pa trakasserier

50 En reformerad grundlag, SOU 2008:125, s. 309 ff.
5t Strategisk inriktning 2010—-2020. Sveriges domstolar, Domstolsverket 2010.
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som syftar till att paverka en bevisperson kan vara annonsering i dagstidningar
dar bevispersonens bostad utbjuds till forsiljning eller en anonym bukett
blommor till en bevisperson som nyss fatt barn. Ett annat angreppssitt ar att
sprida nedsittande uppgifter om en bevisperson via internet.52

5.2 Rattssaker forvaltning

Kravet pa saklighet och opartiskhet giller inte bara domstolarna utan dven
forvaltningsmyndigheter och andra som fullgor offentliga
forvaltningsuppgifter. Detta krav brukar sammanfattas under namnet
objektivitetsprincipen. Myndigheterna far inte gynna eller missgynna enskilda
utan att det har st6d i lag. Bestimmer om jav ar avsedda att forhindra att
anstillda tar otillborliga hansyn i sin myndighetsutévning.53

Hoten mot en saklig och opartisk forvaltning kan komma bade utifran och
inifran. Patryckningar utifran i form av tvang, hotelser eller mutor kan pressa
handlaggare att ta otillborliga hansyn. Men forvaltningens rattssikerhet kan
ocksa vara sarbar av interna orsaker. Forskning visar att graden av kvalitet i
landets offentliga forvaltning dr en avgorande faktor. Denna kvalitet handlar
om grundliaggande principer som opartiskhet, saklighet och likabehandling i
alla delar av den offentliga forvaltningen, inte minst den del som producerar
tjanster at medborgarna.>+

Korruption och mutor kan allvarligt skada tilltron till den offentliga
forvaltningens saklighet och opartiskhet. Det ar framfor allt statligt och
kommunalt anstillda som i dag dr utsatta for mutor. Gemensam for
muttagarna ar oftast att det ar tjainstemaén i ledande befattning, eller som pa
annat satt har inflytande. Personer med tillsyns- och kontrollfunktioner ar
sarskilt utsatta, liksom tjanstemén som provar utskiankningstillstind,
livsmedelstillstind och bygglov. Aven upphandlare ir i riskzonen. Niira en
tredjedel av alla mutgivare ar verksamma inom bygg- och anldaggningssektorn,
men mutor forekommer dven inom parti- och detaljhandel och inom vard- och
hemtjinst. De vanligaste mutorna ar pengar, konferensresor, tekniska prylar,
middagar och renoveringar.55

Forekomsten av korruption i kommunerna har uppmarksammats genom ett
antal fall som fatt omfattande publicitet. Att dra nagra generella slutsatser om
forekomst och utvecklingstendenser ar daremot vanskligt. Statskontoret har pa
regeringens uppdrag analyserat det aktuella laget och pekar bade pa
definitionsproblem och métsvarigheter. Den allmanna slutsatsen ar anda att
Sverige ar relativt forskonat fran korruption. Rapporten drar slutsatsen att det

52 Ett nationellt program om personsidkerhet. SOU 2004:1, kap. 6.

53 Thomas Bull, "Objektivitetsprincipen”, i Lena Marcusson, red., Offentligrattsliga
principer, Iustus Forlag, 71—-105.

54 Bo Rothstein, ”God offentlig forvaltning ar Sveriges storsta tillgdng”, Dagens
Nyheter 13 okotber 2013.

55 Den anmaélda korruptionen i Sverige. Struktur, riskfaktorer och motétgarder.
Bré, rapport 2003:15. Se d&ven EU Anti-Corruption Report. European Commission
COM(2014) 38 final.



36

ar nodvandigt att fragan finns pa den politiska agendan, pa savil nationell som
regional och lokal niva. Det ar sarskilt viktigt att det finns en vilja att leda
arbetet mot korruption i kommunerna och landstingen. Ett aktivt ledarskap ar
nodvandigt for genomforandet av faktiska atgarder och bidrar med stor
sannolikhet till att frdgan om korruption halls levande.5¢

Enligt Transparency International har Sverige forstarkt sin redan goda
stillning i internationella jaimforelser av forekomsten av korruption.57 I ett
péagaende Bra-projekt om korruption inom myndighetsutévningen menar
manga intervjuade myndighetspersoner att det inte var béattre forr. I sjdlva
verket var grdzonerna storre tidigare och ménga var osikra pa vad som gillde.
Anmilningarna av korruptionsbrott 6kar inte, trots att problemet fatt mycket
uppmarksamhet. I sjdlva verket har den 6kande uppmaérksamheten lett till att
mycket gors for att motverka korruption. Inom foretag och forvaltningar tas
policys fram for att reda ut vad man fér, och inte far gora. Utbildningar sker for
att informera om reglerna och hur de ska tolkas pa den specifika arbetsplatsen.
Institutet mot mutor och Transparency Internationals svenska sektion arbetar
for att sprida kunskap.58

5.3 Effektiv forvaltning

Den offentliga maktens effektivitet har definierats som en snabb och
omsorgsfull handldggning av drenden.59 En rattssidker och effektiv forvaltning
stiarker demokratin, heter det i méalen for svensk férvaltningspolitik.
Myndigheternas kontinuerliga arbete med att utveckla verksamheten utifran
medborgarnas och foretagens behov ar avgorande for att uppna okad kvalitet
och produktivitet i statsférvaltningen.6°

Ineffektiv forvaltning, bristande aktionsforméaga, sloseri och vanstyre
undergraver den statens legitimitet. Bristande resurser, otillrackligt utbildad
personal, ooverskadlig organisation, olampliga rutiner, oklara
ansvarsférhallanden och manga andra faktorer kan leda till att myndigheterna
inte arbetar effektivt.

Det saknas ingalunda matningar av den offentliga forvaltningens effektivitet.
Tvartom agnas i dag stora resurser at att analysera bade effektivitet och
kvalitet. "Vi lever i utvarderingens tidevarv, dar allt som gors inom den
offentliga sektorn ska dokumenteras, granskas och inspekteras i en omfattning
som inte skadats tidigare”, konstaterade en offentlig utredning 2013. Men
samma utredning var skeptisk till resultaten av alla dessa méatningar.
“Forestillningen att man i ettériga cykler kan kontrollera, utvardera och
aterrapportera sig fram till onskade resultat, i en allt mer komplex tillvaro och i

56 Kopta relationer. Om korruption i det kommunala Sverige. Statskontoret,
rapport 2012:20.

57 www.transparency.org/cpi2013.

58 www.bra.se.

59 Gunnar Heckscher (1958), Svensk statsforvaltning i arbete, 2 uppl.,
Studieférbundet Naringsliv och Samhalle, s. 55.

60 Prop. 2009/10:175.
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fragor som tar lang tid att fordndra, leder fel.” De senaste arens “utveckling mot
minskad tillit och 6kad kontroll ar kontraproduktiv”. Samma utredning
pladerade for ett grundlaggande perspektivskifte som 6ppnar mojligheter att
prova nya tjanster och organisationsformer. Man foreslog en infrastruktur for
idé- och kunskapshantering, eftersom manga goda idéer i dag forspills pa
grund av troga organisationer och oforstaende chefer. Man lanserade ocksa
tankar om nya instrument som ska framja langsiktiga investeringar i svarlosta
samhallsfragor, till exempel sociala investeringsfonder och obligationer for
samhallspaverkan. Man efterlyste mer nytankande, experiment och
forsoksverksamhet i dagens offentliga liv.6:

Ett sarskilt problem i den svenska forvaltningsmodellen ar regeringens
formaga att koordinera de organisatoriskt fristiende myndigheterna.®2 Det ar
Regeringskansliet som har i uppgift samordna och se till att helheten fungerar
och utvecklas. Det ar vid kriser som institutioner och beslutssystem sitts pa
verkligt prov. Tsunamikommissionen konstaterade exempelvis att
Regeringskansliet saknade en fungerande krishanteringsorganisation, att
departementens jourberedskap var otillracklig och att det konsulira systemet
saknade tillracklig beredskap for storre katastrofer.®3 Flera andringar har
darefter genomforts, bland annat bildandet av Myndigheten for samhallsskydd
och beredskap, MSB. Diaremot ar det annu en 6ppen fraga huruvida
regeringskansliets nuvarande organisation ar optimal for att méta framtidens
utmaningar.

5.4 Internationellt samarbete

Sverige deltar aktivt i ett vidstrackt internationellt samarbete i politiska,
ekonomiska, militdra och kulturella frigor samt pa miljoomréadet. Sveriges EU-
medlemskap och deltagandet i andra former av internationellt samarbete anges
numera som en av det svenska statsskickets grundprinciper. Samarbetet spelar
en viktig roll for det svenska samhillet och paverkar myndigheternas och
kommunernas dagliga verksamhet och ar darfor av stor vikt for medborgarna.64
Europeiska unionen &r i visentliga avseenden en forvaltningsunion som vilar
pa ett mellanstatligt fordrag. Men EU harleder ocksa sin makt fran
medborgarna, bade direkt genom valen till Europaparlamentet och indirekt
genom valen till de nationella parlamenten. Demokratin i EU har uppenbara
brister, vilket bland annat visas av det relativt 1aga valdeltagandet i
Europavalen och allménhetens bristande fortroende for EU-institutionerna.
Forslagen att stirka demokratin inom EU gar bland annat ut pa att 6ka

61 Att tdnka nytt for att gora nytta: om perspektivskiften i offentlig verksamhet.
Slutbetdnkande av Innovationsradet. SOU 2013:40.

62 Per Molander, Jan-Eric Nilsson, Allen Schick (2002). Vem styr? Relationen
mellan regeringskansliet och myndigheterna. SNS Forlag.

63 Sverige och tsunamin: granskning och forslag. SOU 2005:104.

64 En reformerad grundlag, SOU 2008:125, s. 496 f.
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oppenhet och offentlighet i EU:s beslutsprocesser och att starka
Europaparlamentets roll som debattforum och kontrollorgan.®s

I takt med att det politiska livet internationaliseras blir den demokratiska
rattsstatens sdkerhet alltmer beroende av det internationella samarbetets
sikerhet. Definitionen av terroristbrott, ”allvarligt destabilisera eller forstora
grundlaggande politiska, konstitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer”,
avser inte bara stater utan dven mellanstatliga organisationer.6°

Hoten mot det internationella samarbete som blir en allt viktigare del av den
politiska processen kan ta sig flera olika former. Ett ar hot mot svenska
ambassader utomlands, ett annat ar hot mot utlindska ambassader i Sverige.

Det var i borjan av 19770-talet som Sverige fick direkt erfarenhet av den
internationella terrorismen. Kroatiska nationalister ockuperade det
jugoslaviska konsulatet i Goteborg och beskot den jugoslaviska ambassaden i
Stockholm under 1971. Det var ocksé kroatiska nationalister som aret darefter
kapade ett inrikesplan och tvingade det att landa pa Bulltofta flygplats i Malmo.
Aret dirpa antog riksdagen en terroristlag som riktade sig mot utlindska
medborgare. Ar 1975 ockuperade tyska vinsterextremister den visttyska
ambassaden i Stockholm. Tva diplomater och tva ockupanter dog efter det att
en bombladdning detonerat i ambassadbyggnaden.

Sedan 2003 finns en sérskild lag om straff for terroristbrott.6” Lagen innehéller
bestammelser for genomforande av EU:s rambeslut om bekdmpande av
terrorism som antogs 2002. Lag géller garningar som riktas savil mot stater
som mot mellanstatliga organisationer.

Hoten mot det internationella samarbetet vixer i takt med Sveriges deltagande
i olika slags internationella insatser. Sverige har betydligt fler soldater i
utlandstjanst i dag jamfort med for bara ett par decennier sedan. Sverige deltar
numera ocksé i operationer som, med utgangspunkt i FN-mandat, leds av Nato,
EU eller FN. Aven civila bistindsinsatser aktualiserar olika typer av hot mot
exempelvis personlig sdkerhet och informationssidkerhet. Hoten i form av
cyberangrepp mot svenska institutioner och foretag ar ocksa ett tecken pa att
samhallets sikerhet i 6kad utstrackning ar beroende av en samverkan mellan
civilt och militart férsvar.

65 Jonas Tallberg, Nicholas Aylott, Carl Fredrik Bergstrom, Asa Casula Vifell &
Joakim Palme (2010). Europeiseringen av Sverige. Demokratiradets rapport 2010,
SNS Forlag, Stockholm. Christopher Lord (2004). A Democratic Audit of the
European Union. Palgrave, Basingstoke.

66 Lag (SFS 2003:148) om straff for terroristbrott, 2 §.

67 SFS 2003:148.
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5.5 Ansvaret for rattskipningens och
forvaltningens sdkerhet

Regeringen

Regeringen har i uppgift att kontrollera sdkerhetsskyddet hos myndigheter och
andra som berors av sikerhetsskyddslagen. Siakerhetsskyddet bestar av fysiskt
skydd, informationssikerhet och sikerhetsprévning av personal genom
registerkontroll. Regeringen har utfardat narmare bestimmelser genom en
sikerhetsskyddsforordning.8

Domstolar

Domstolsverkets uppgift ar att ge administrativt stéd och service at de
allmanna domstolarna och vissa andra organ inom rattsviasendet. Inom
verksamhetsomradet ska Domstolsverket i administrativt hinseende leda och
samordna verksamheten for att skapa forutsattningar for en rattssaker
verksamhet och se till att den bedrivs effektivt. Domstolsverket har att iaktta
domstolarnas sjalvstandighet enligt regeringsformen.%9

Staten, kommuner, landsting och andra organ med offentligt inflytande

I verksamheten ska det finnas ett sakerhetsskydd som behovs med hiansyn till
verksamhetens art, omfattning och 6vriga omstindigheter. Sakerhetsskyddet
skall forebygga att uppgifter som omfattas av sekretess och som ror rikets
sidkerhet obehorigen réjs, dndras eller forstors (informationssédkerhet), att
obehoriga far tilltrade till platser som har betydelse for rikets sikerhet
(tilltradesbegransning), och personer som inte ar palitliga fran
sdkerhetssynpunkt deltar i verksamhet som har betydelse for rikets sakerhet
(sakerhetsprovning). Sikerhetsskyddet skall dven i 6vrigt forebygga
terrorism.7°

Statliga forvaltningsmyndigheter

Varje myndighet skall svara for att det finns ett tillfredsstillande
sidkerhetsskydd inom myndighetens verksamhetsomrade. Siakerhetsskyddet vid
myndigheterna kontrolleras av Forsvarsmakten och Rikspolisstyrelsen.”!

Riksrevisionen

Riksrevisionen ar en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Granskningen ska framst ta sikte pa
forhallanden med anknytning till statens budget, genomférandet och resultatet
av statlig verksamhet och ataganden i 6vrigt men far ocksé avse de statliga
insatserna i allminhet. Granskningen ska frimja en sddan utveckling att staten
med hansyn till allmdnna samhallsintressen far ett effektivt utbyte av sina
insatser.”2

68 SFS 1996:633. Se dven Regeringens styrning av informationssikerhetsarbetet i
den statliga forvaltningen. Riksrevisionen RiR 2007:10.

69 Forordning (SFS 2007:1073) med instruktion for Domstolsverket.

70 Sakerhetsskyddslag (SFS 1996:627), sikerhetsskyddsforordning (SFS 1996:633).
7 Férordning (SFS 1981:421) om sidkerhetsskyddet vid statliga myndigheter.

72 RF 13:7, lag (SFS 2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
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Kommuner och landsting

Sedan 2006 géller en sarskild lag om kommuners och landstings atgarder infor
och vid extraordinira héndelser i fredstid och hojd beredskap. Lagen syftar till
att kommuner och landsting skall minska sarbarheten i sin verksamhet och ha
en god férméga att hantera krissituationer i fred.”3

MSB

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap har ansvar for fragor om skydd
mot olyckor, krisberedskap och civilt forsvar, i den utstrackning inte nagon
annan myndighet har ansvaret. Ansvaret avser atgiarder fére, under och efter en
olycka eller en kris. MSB har bland annat i uppgift att utveckla och stodja
sambhillets beredskap mot olyckor och kriser och vara padrivande i arbetet med
forebyggande och sarbarhetsreducerande atgiarder. MSB ska i samverkan med
myndigheter, kommuner, landsting, organisationer och foretag identifiera och
analysera sddana sarbarheter, hot och risker i samhillet som kan anses vara
sarskilt allvarliga.74

MSB har darmed ett 6vergripande systemansvar nar det giller Sveriges
siakerhet och darmed skyddet av den demokratiska rittsstaten, "forméagan att
upprétthalla grundlaggande viarden som demokrati, rattssiakerhet samt
manskliga fri- och rattigheter”.7s

73 SFS 2006:544.

74 Férordning (SFS 2008:1002) med instruktion for Myndigheten for
samhaéllsskydd och beredskap

75 Prop. 2005/06:133.
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6. Sammanfattning och
slutsatser

6.1 Den demokratiska rattsstaten i Sverige:
en aktuell hotbild

Ett av den svenska sidkerhetspolitikens fraimsta mal ar att virna den
demokratiska rittsstaten. Denna rapport har visat att det gir att precisera detta
mal genom att dela upp den demokratiska processens kretslopp i fyra
huvudelement. Dessa fyra element kan i sin tur delas in i ett antal indikatorer.
P& grundval av tillgdngliga kallor gar det dessutom att fa en allmin uppfattning
om de aktuella hoten mot den demokratiska rattsstaten i Sverige.

Fragan ar nu om det gér att jamfora olika delar av den demokratiska processen
nar det géller de aktuella hotens allvar. En sddan jamforelse kraver en
gemensam mitskala. Aven om det inte gar att 4stadkomma en sifferméissigt
exakt matning gar det 4nda att rangordna hoten langs en relativ skala.
Bedémningsgrunden ar formégan att uppratthélla den demokratiska
rattsstatens virde. For overskadlighetens skull viljs har en skala med tre
kategorier: inget omedelbart hot, majligt eller 6kande hot samt omedelbart
eller betydande hot.

6.1.1 Inga omedelbara hot

Medborgarskap. Det demokratiska medborgarskapet i Sverige har numera ett
relativt omfattande skydd. Visserligen finns det svagheter i den 16pande
rapporteringen kring de medborgerliga fri- och rittigheter men hoten mot de
politiska, religiosa och kulturella friheterna kan i dag knappast anses vara
overhingande. P4 motsvarande satt kan man konstatera att det finns flera
brister nar det géller rattssikerheten i Sverige men ocksa att dessa brister pa
det hela taget inte ir s& omfattande och allvarliga att det kan ségas foreligga ett
omedelbart hot mot rattsstatens grundlaggande varden. Diskrimineringen av
romer visar visserligen att svensk minoritetspolitik fortfarande har svagheter
men det gir 4ndé inte att dra slutsatsen att rattsstatens jaimlikhetsvirde i dag
ar allvarligt hotat. Inte heller nir det giller ekonomiska friheter och sociala
rattigheter kan man i dag tala om nagot omedelbart hot.

Folkstyrelse. Folkstyrelsens krav pa fri asiktsbildning &r i Sverige jamforelsevis
val tillgodosett, framfor allt genom en stark grundlagsreglering av offentlighet,
tryckfrihet och meddelarfrihet. Aven den allmiinna rostritten och de fria valen
ar i dag ohotade. Den lokala sjélvstyrelsen kan pa sikt hotas av ekonomiska och
demografiska forandringar men laget i dag kan knappast betraktas som akut.
Medborgarnas engagemang i form av valdeltagande och andra former av
deltagande visar i dag inga tecken pa nedgéng.

Lagstiftning. Den demokratiska lagstiftningsprocessen ar beroende av att de
fortroendevalda kan skyddas mot savil yttre som inre hot. Efter morden pa tva
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centrala politiker har personskyddet successivt starkts. Hotet mot de hogsta
politiska beslutsorganen i form av korruption och maktmissbruk kan, sarskilt i
internationellt perspektiv, inte bedomas vara vare sig omfattande eller akut.
Kvaliteten i lagstiftningsprocessen visar visserligen tecken pa att minska men
har dnnu inte nétt en sdpass 1ag niva att det kan sigas finnas ett hot mot
demokratins grundldggande viarden.

Rdttskipning och forvaltning. Hoten mot domstolar och myndigheter i Sverige
maste allmant bedomas vara relativt smé, dtminstone i ett kortare och mer
omedelbart perspektiv. Domstolarnas sjalvstandighet respekteras och har fatt
ytterligare stod genom en nyligen genomford grundlagsandring. Korruption
inom den offentligt anstéllda personalen ar i dag ett marginellt problem och
har inte sddan omfattning att den hotar férvaltningens rattssikerhet.
Handldggning och rutiner inom statliga och kommunala myndigheter kan
forvisso forbattras men ineffektiviteten ar knappast sa stor att den kan anses
vara ett hot mot den demokratiska rittsstaten. Sveriges forméaga att delta i olika
former av internationellt samarbete ir i dag inte hotat.

6.1.2 Mdojliga eller 6kande hot

Personlig integritet. Ett 6kande hot mot det demokratiska medborgarskapet i
Sverige utgors av farhagorna for de enskilda individernas personliga integritet.
Overvakningssamhillet innebir bade direkta och indirekta risker.
Regeringsformens bestammelse om att var och en ar skyddad mot
“undersokning av brev eller annan fortrolig forsandelse och mot hemlig
avlyssning eller upptagning av telefonsamtal eller annat fortroligt meddelande”
riskerar att tommas pa reellt innehall. Hotet ar ocksa indirekt i det avseende att
misstankar om hemlig avlyssning kan undergrava medborgarnas fortroende for
myndigheterna.

Representativ demokrati. Det representativa styrelseskicket har en bred
forankring och betraktas som en fundamental del av den svenska folkstyrelsen.
Det finns dock tva hot som fortjanar sarskild uppmarksamhet. Det ena utgors
av fysiska och andra hot mot fértroendevalda. Aven om dessa hot i det stora
hela utgor undantag kan de vara mycket allvarliga for de politiker som drabbas
och dessutom fa indirekta konsekvenser i den man som de minskar andras
villighet att ata sig politiska fortroendeuppdrag. Det andra aktuella problemet
nar det giller den representativa demokratin géller minskningen av de politiska
partiernas medlemstal. Om utvecklingen fortsitter kommer partierna att fa allt
svarare att fylla sina centrala uppgifter i den representativa demokratin, inte
minst nar det giller rekryteringen till offentliga uppdrag.

Beslutskapacitet. Det mest aktuella hotet mot lagstiftningsprocessen giller de
representativa organens formaga att fatta langsiktigt hallbara beslut.
Minoritetsregeringar har ofta visat sig vara svaga regeringar. Riksdagens
bristande férmaga att enas om beslutsprocessen nar det géller statsbudgeten ar
ocksa en illavarslande signal nér det géller beslutskapaciteten i svensk politik.
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6.1.3 Omedelbara eller betydande hot

Hatbrott. I Sverige registreras cirka 5 000 hatbrott per ar. Brott med
framlingsfientliga eller rasistiska motiv dr vanligast men dven homosexuella ar
utsatta. Sddana invandrarfientliga, antisemitiska, islamofobiska och
homofobiska asikter och handlingar ar ett uttryck for intolerans och utgor ett
akut hot mot den samhéllssolidaritet som ar en grundlaggande férutsattning
for ett demokratiskt samhalle.

Utanforskap. Matningar av allmédnhetens instillning till samhélle och
medmanniskor tyder pa en relativt hog niva nar det giller tillit, fortroende och
solidaritet. Det stora problemet giller utanforskap. Vissa storstadsomraden
kiannetecknas av 1angtidsarbetsloshet, ldg inkomstniva och beroende av
forsorjningsstod. Utanforskapet ar inte bara ekonomiskt, socialt och kulturellt
utan ocksa politiskt.

Hoten mot den demokratiska rittsstaten i Sverige: en
sammanfattning

[CXEX) Inset omedelbart hot mot férmagan att uppratthilla den demokratiska rittsstatens virde
n Maoijligt eller ékandehot mot férmégan att uppritthilla den demokratiska rittsstatens virde
- Omedelbart eller betydande hot mot formagan att uppratthdlla den demokratiska rattsstatens varde

Lagstiftning
XT3 D= fortroendevaldas integritet
XT3 e fortroendevaldas rattradighet

X)) Legalitet
n Beslutskapacitet
Folkstyrelse d 1 }__,\ Rittskipning
XA Fri Ssikesbildning Forvaltning
X 1olerans XX sialvstandiga domstolar
CXEE Allman rostrétt, fria val : [CXIX) Rrattssaker forvaltning
nRepresentativ demokrati \___, _ Effektiv férvaltning
_Lokal sjalvstyrelse Y_ p _ Internationellt samarbete
_Medborgarengagemang J
Medborgarskap
_ Friheter
EXX) integritet
[CXIX0) Rattssakerhet
XD 1amlikhet
[CXEXD) ekonomisk frihet
I scciala rattigheter

X samhallssolidaritet
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6.2 Demokratins sjalvforsvar

I globalt perspektiv ar Sverige en vilfungerande demokrati. Internationella
rangordningar placerar Sverige i toppgruppen tillsammans med andra lander
som har medborgerliga fri- och rattigheter, flerpartisystem, fria val,
demokratiskt valda beslutsforsamlingar, sjalvstdndiga domstolar och en relativt
val fungerande forvaltningsapparat.”® Det finns inga akuta hot mot denna
samhaéllsordning som vilar pa en bred folklig forankring.

Det demokratiska statsskicket kan verka sjalvklart och viletablerat men ar i
sjalva verket en skor konstruktion som vilar pa en rad olika forutsiattningar. Det
europeiska 1900-talet erbjuder en dyrkopt lardom. Samhaillsforskningen har
forsokt dra mer generella slutsatser av Europas dystra erfarenheter med syftet
att forsoka forhindra en upprepning av historien. Senare har ocksé
demokratiska regimers sammanbrott i andra varldsdelar bidragit till
kunskapsunderlaget.

“Demokratins seger och kris” ar titeln pa den stora bok som Herbert Tingsten
gav ut 1933. Titeln fingar det dramatiska skedet i europeisk politik dren efter
forsta varldskriget. Den allminna rostrattens seger och de stora
forhoppningarna infor framtiden forbyttes snart i missngje och besvikelse. I
land efter land avskaffades demokratin och ersattes av auktoritdra hiarskare och
totalitdra regimer. Den parlamentariska demokratin blev har bara en kort
parentes.””

Som i ménga andra delar av samhillsforskningen kan fors6ken att forklara
demokratiska sammanbrott betona antingen strukturer eller aktorer. De
strukturella férklaringarna soker orsakerna i omstindigheter som ekonomiska
kriser, sociala konflikter och bristfilliga institutioner. De aktorsorienterade
forklaringarna uppmarksammar faktorer som fortroendekriser, massrorelser,
samt olika makteliters tankesitt och handlingar.

En del forskare har forsokt att forena struktur- och aktérsperspektiven. Det
framgar da att samhallsstrukturen med dess olika slags konflikter bildar en
serie begransningar och majligheter for beslutsfattare och institutioner.
Samhillets aktorer har darmed ett handlingsutrymme som kan utnyttjas sa att
dtgidrderna antingen Okar eller minskar sannolikheten for att demokratin ska
fortbestd. Huvudresultatet av dessa undersokningar bekriftar den tyske

76 T. ex. Freedom House (www.freedomhouse.org), Transparency International
(www.transparency.org) och World Justice Project (worldjusticeproject.org).

77 Den demokratiska perioden varade mellan 3 och 19 &r: Bulgarien 1919—1923,
Estland 1919—1934, Grekland 1926—1936, Italien 1919—1922, Jugoslavien 1020—
1929, Lettland 1920-1934, Litauen 1920—1926, Polen 1919—1926, Portugal 1919—
1926, Ruminien 1919-1938, Spanien 1931-1936, Tyskland 1919—1933, Osterrike
1919—1933. Se nirmare Nancy Bermeo (1997), "Getting Mad or Going Mad?
Citizens, Scarcity and the Breakdown of Democracy in Interwar

Europe”, CSD Working Papers, Center for the Study of Democracy, University of
California Irvine.
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historikern Friedrich Meineckes ord efter nationalsocialisternas
maktovertagande i Tyskland: "Detta var inte nodvandigt.”78

Manga har upprepat Winston Churchills ord om att demokratin ar det simsta
styrelseskicket, bortsett frin alla andra. Aven om demokratin vilar pa vackra
idéer om folkstyrelse, fred, frihet, upplysning och fornuft har demokratins
lander i praktiken alltid brister och svagheter. I sjdlva verket ar kritik,
opposition och ett visst méatt av missngje inte bara naturlig utan ar en visentlig
del av demokratins funktionssitt. Men nir man talar om demokratins kris,
sammanbrott och sarbarhet dr det nagot annat som avses. Det handlar da inte
langre om gradskillnader eller legitim kritik inom det demokratiska systemets
ram. Diskussionen har giller i stillet hot och risker som utmanar det
demokratiska systemets sjilva existens.

Demokratins sjalvforsvar ar ett av demokratins storsta och mest svarlosta
problem. De historiska erfarenheterna visar att demokratin aldrig ar tryggad
utan behover ett aktivt forsvar. Fragan ar hur 1angt demokratin kan ga for att
forsvara sig sjalv.79

Historien visar, sarskilt under de senare arens terroristbekdmpning, att
sjalvforsvaret kan leda till inskrankningar av medborgarnas fri- och rattigheter.
Det flesta av de aktuella exemplen pa sjalvforsvarets problem géller statliga
atgiarder som kranker den personliga integriteten. En mojlig 16sning skulle
kunna vara att staten avstod fran aktiva ingripanden och i stillet 6verlit
demokratiférsvaret till frivilliga organisationer och andra delar av det civila
samhallet. Men historien visar att ocksa denna utvag kan leda till stora
problem. Sedan demokratins genombrott har de storsta hoten kommit fran
rorelser som fascism och kommunism. Antifascism och antikommunism har
darfor blivit givna forsvarsstrategier. Men det ar inte alltid som fiendens fiende
varit demokratins basta vian. Antifascismen har delvis forts pA kommunisternas
villkor och antikommunismen har engagerat fascister. Antidemokrater har
bekampat antidemokrater.

Forskningen om demokratins sjalvférsvar har huvudsakligen en historisk och
sociologisk inriktning och framst dgnats &t att i efterhand forsta varfor
mellankrigstidens demokratier inte hade tillracklig motstandskraft.
Perspektiven vixlar mellan 4 ena sidan ett strukturorienterade angreppssatt
som uppmarksammar hur demokratiforsvaret forsvarats av landernas
befolkningssammansittning, ekonomiska forhéallanden, sociala motsattningar
samt religiosa och kulturella traditioner, och a andra sidan mer
aktorsorienterade teorier som framhiver betydelsen av politikers, partiers och
organisationers bedomningar, handlingsval och misstag.

Den allménna slutsatsen ar att staten spelar en avgorande roll i forsvaret for
demokratin. Darmed blir valet av politisk handlingslinje en férstarangsfraga.
Man kunde forvanta sig att demokratiska stater och mellanfolkliga
organisationer sedan lange har formulerat genomtiankta och hallbara program

78 Citat i Juan Linz och Alfred Stepan, red. (1978). The Breakdown of Democratic
Regimes. The Johns Hopkins University Press, s. ix.
79 Detta avsnitt bygger pa Olof Petersson (2009), Var demokrati, s. 371 ff.
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for att forsvara demokratin, men denna typ av samlad strategi for demokratins
sjalvforsvar lyser med sin franvaro. I stillet har det blivit samhallsforskares
uppgift att samla de olika forsvarsreaktioner som kan observeras runt om i
olika lander och systematisera dessa under mer enhetliga begrepp. En sddan
Kklassificering skiljer 4 ena sidan mellan strategier som innesluter och strategier
som utesluter demokratins motstandare och a andra sidan kortsiktiga och
langsiktiga strategier.

Demokratins forsvarsstrategiers®

Kort siki Lang sikt
Utesluta Repression Forbud
Innesluta Dialog Utbildning

Kortsiktiga reaktioner som syftar till att marginalisera och utesluta
demokratins motstédndare frdn den politiska processen kan innefatta
begransningar av yttrandefriheten, reseforbud, frysta ekonomiska tillgdngar
och andra slags repressiva atgiarder. En mer langsiktig form av uteslutning ar,
som i Tyskland, permanenta forbud riktade mot exempelvis extremistpartier
och rasistiska organisationer.

Inneslutandets strategi gar ut pa att acceptera antidemokratiska rorelser i den
politiska processen och bemota propagandan genom argumentation och dialog.
Denna strategi bygger pa en tilltro till det 6ppna samhallets kritiska metod och
overtygelsen att den stora majoriteten onskar bevara det demokratiska
styrelseskicket. En 1angsiktig strategi gar ut pa demokratisk fostran genom
attitydpaverkan och utbildning, inte minst i skolor och inriktad mot ungdomar.

Som sé ofta i politiken ar det inte friga om ett antingen eller. De olika
forsvarsstrategierna later sig mycket vl forenas, men det ar en 6ppen fraga hur
de ska kombineras och var tyngdpunkten ska laggas. En del debatt6rer och
stater prioriterar repression och andra former av uteslutning, medan andra
sétter storre hopp till fornuft, debatt och opinionsbildning.

Det ar sarskilt gransdragningen kring yttrandefriheten som leder till konflikt
mellan sdkerhet och frihet. Senare tiders erfarenheter, fran bade Sverige och

8o Efter Giovanni Capoccia (2005), Defending Democracy. Reactions to Extremism
in Interwar Europe. Johns Hopkins University Press, Baltimore.
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andra demokratier, ar att kampen mot terrorism, diskriminering och andra
antidemokratiska yttringar har fatt motivera langtgéende inskrankningar av
yttrandefriheten. Det fors i dag en intensiv debatt om hur yttrandefriheten bor
regleras. En grupp forskare och manniskorattsaktivister har forsokt att
precisera hur langt en stat kan ga for att skydda sina sikerhetsintressen utan
att hota yttrandefriheten. Ett hot mot rikets sikerhet bor exempelvis vara
verkligt och konkret, inte bara allmént och vagt, for att kunna motivera ingrepp
i det fria ordet.8! Det dr emellertid bara att konstatera att det finns manga
stater som inte foljer dessa rekommendationer.

Rittsstaten innebar att alla handlingar som inte dr forbjudna ar tilldtna. Sa
lange antidemokrater haller sig inom lagens raméarken har de samma
rattigheter, och skyldigheter, som alla medborgare och darmed &r det
foljaktligen inneslutandet som blir huvudstrategi. Ytterst betyder det att varje
medborgare maste vara bekant med argumenten f6r och emot demokrati och i
varje situation, dven i de mest vardagliga sammanhang, vara beredd att bemota
rasistiska asikter och andra antidemokratiska uppfattningar. Demokratins
sjalvforsvar kan darfor bara bli verkligt effektivt nar det 4r demokratiskt, det
vill sdga nar demokratiforsvaret har en stark folklig forankring.

81 Den s.k. Johannesburgsdeklarationen: The Johannesburg principles on national
security, freedom of expression and access to information, www.article19.org. Se
dven rapporten “National security and access to information” fran Europaradets
parlamentariska forsamling, Doc. 13293, 03 September 2013, assembly.coe.int.
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