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-0rord

Ur fonden till minne av sjilvstyrelsens 75-arsjubileum beviljade Alands
lagting 2016 ett stipendium f6r projektet De institutionella pelarna som
birare av Alands sjilvstyre. Foreliggande studie ar ett resultat av pro-
jektet som mer specifikt kom att handla om sjélvstyrets demokratiska
kvaliteter. Sjalvstyrelsens 100-arsjubileum 2021 ger tematiken en sér-
skild aktualitet. Fragan hur autonomier styrs dr standigt aktuell dven
pé det internationella planet i och med att olika typer av sjélvstyrda
16sningar dkar. Detsamma giller territoriella autonomier inom demo-
kratiska stater.

Den statsvetenskapliga forskningen om autonomiers kvaliteter &r for-
vanansvirt begridnsad. Det var darfor inte litt att fordjupa sig i hur det
alandska sjalvstyret fungerar och vilka kvaliteter det har. Vi fick lov att
ta lardom av mikrostater, olika typer av regionala losningar och kom-
muner, det vill siga enheter dér storleken har en sdrskild betydelse. Var
ambition &r att denna studie ska ge naring till fortsatta jamforande stu-
dier i hur kvalitativt styret av autonomier ér.

Det var inte heller latt att bli infoérstadd med hur samspelet mellan
politik och forvaltning fungerar pa Aland. Har har vara intervjuer med
personalen vid landskapsforvaltningen varit till stor hjdlp. De har utan
invindningar stillt upp for oss nér vi dykt upp i tjansterummet med ett
batteri av fragor. Dirtill har personer inom det politiska beslutsfattan-
det och tjanstemin vid Justitieministeriet horts. En ovarderlig hjélp har
landskapsforvaltningens grand old man och fore detta lagtingsdirekto-
ren Lars Ingmar Johansson statt for. Forutom att vi har intervjuat honom
har vi dven anlitat honom upprepade ganger nér fragetecknen hopat sig.
Johansson har ofortrutet stillt upp och skapat klarhet dir vi har tve-
kat. Detsamma géller landskapsregeringens fore detta valadministrator
Casper Wrede, som dven han har last och kommenterat tidigare versio-
ner av studien.



Vi dr tacksamma for all hjélp samt for det ekonomiska stod vi fatt av
lagtingets jubileumsfond och Finska Vetenskaps-Societeten. Utan dessa
bidrag hade studien blivit oskriven. Vi vill &ven tacka Isak Vento for alla
insatser som forskningsassistent i projektets inledande skeden. Slutligen
tackar vi Svenska litteratursallskapet i Finland och Appell Férlag i Stock-
holm, som valt att publicera studien. Vér bok tillignas det jubilerande
sjalvstyret, som visat prov pé fornyelseformaga och en kvalitativ demo-
krati som méanga suveréna stater inte formar leva upp till.

Februari 2021

Grankulla Esbo
Jan Sundberg  Stefan Sjéblom
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Prolog

Sjdlvstyretingen sjdlvklarhet

Finland inklusive Aland har sedan medeltiden varit en integrerad del
av det svenska riket vars kdrna bestod av riksdelarna Svealand, Goéta-
land, Finland och Norrland. Stockholm, som blev huvudstad, placera-
des mitt i riket for att underlatta kommunikation och administration.
Fienderna Danmark och Ryssland fanns pa behorigt avstand i vést och
Ost. Laget forandrades med en gang nir drkefienden Ryssland erévrade
Finland med Aland i finska kriget 1808-1809. Aland fick en militirstra-
tegisk betydelse som beskrivits som en laddad pistol riktad mot Sveri-
ges hjarta eller som nyckeln till Sveriges huvudstad och som hotade att
isolera nordliga Sverige fran landet i 6vrigt. Vigen till rikets huvudstad
stod dppen, och det var ryssarna inte sena att utnyttja genom att bygga
ut en stor befdstning i Bomarsund som den engelska och franska flot-
tan bombade under Krimkriget (Johnsson & Malmberg 2015, 240-317).
Sedan 1856 har Aland varit demilitariserat, men under krig eller krigshot
har denna demilitarisering brutits.

Demilitariseringen har inte i sig med sjélvstyret att gora, men marke-
rade med noggrann tydlighet var det aldndska territoriet befinner sig pa
kartan. Aland fick dessutom internationell uppmirksamhet genom att
det brittiska, franska och ryska imperiet undertecknade traktatet (Rosas
1997, 23—40). Servitutet initierades av Sverige och den svenske kungen
Oscar I blev av segrarmakterna erbjuden att fi Aland men avbojde. Ett
forsvagat Ryssland varar inte for evigt, resonerade han. Diaremot hade det
militdrstrategiska hotet en avgorande betydelse for varfér man i Sverige
aktiverade sig. Redan 1908 ville Ryssland upphiva Alandsservitutet fran
1856, och med forsta varldskrigets utbrott inleddes befastningsarbeten pa
Aland. Tyskland stodde bolsjevikernas revolution i Ryssland och dikte-
rade dven fredsfordraget med dem. I anknytning till detta erbjods Sverige
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Kronhjorten har ingdtt i Alands landskapsvapen sedan slutet av 1500-talet. Kopparstick av
nederldindske Johannes van den Aveelen i Erik Dahlberghs praktverk Suecia antiqua et
hodierna frén 1703.



aterigen att ta 6ver Aland, men regeringen avbbjde med motiveringen att
det skulle vara ett avsteg fran neutraliteten och dértill av ententen uppfat-
tas som ett samrore med Tyskland i kriget (Tingsten 1944, 117-118; Gus-
tavsson 2012; Orjans 2020). I Sverige var det hdgern som var aktiva i att
vidhélla demilitariseringen pa Aland och dven en neutralisering av darna.

Aldnningarna aktiverade sig och blev en aktor i kampen for en ater-
forening med Sverige. Detta skedde infor hotet om vad bolsjevikernas
maktévertaganden skulle féra med sig. Ett mote utlyses den 20 augusti
1917 dér fullméaktigeordférandena fran fasta Alands kommuner samla-
des. Denna politiska rorelse kom att benimnas Alandsrorelsen (Isaksson
1988, 77-86; Dreijer 1982, 9—31). Under hosten insamlades en massadress
till stod for en dterforening med Sverige. En 6vervildigande majoritet av
alanningarna undertecknade adressen (Salminen 1980, 47-75). Under
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Under det kaotiska inbordeskriget i Finland anléande i
februari 1918 en svensk expedition till Aland. Expeditionen
blev pa kort tid ocksa politisk. Efter tyskarnas landstigning
och de finska truppernas ankomst maste de sista enhe-
terna ur svenska Gota livgarde lamna Aland i maj.

tiden hann Finland bli sjalvstandigt, inbordes-
kriget bryta ut och spanningarna pa Aland oka.
Kvar pi Aland fanns nigra tusen overksamma
ryska soldater som tog for sig och séval vita som
roda finska trupper anldnde, vilket resulterade i
en uppgorelse. Svenska trupper landsattes i avsikt
att pacificera Aland och att i forlingningen ta
Aland i besittning. Med detta gick Sverige for
forsta gangen sedan 1814 in for att utvidga sitt
territorium.

Det nybildade sjalvstdndiga Finland hamnade
i en konflikt med Sverige om Aland. Nir det vita
Finland i inbordeskriget allierat sig med Tysk-
land mot de roda landsattes tyska trupper pa
Aland, varvid de svenska trupperna itervinde
till Sverige. Nu kunde den krigférande makten
Tyskland utgora ett militart hot mot Sverige. Tyskland horde emellertid
till forlorarna nér forsta virldskriget avslutades den 11 november 1918. Fin-
land, Aland och Sverige stod infor ett nytt lage (Tingsten 1944, 114-188).
Det militdra hotet var borta och i stillet lyftes nationernas ritt till sjalv-
bestimmande fram. Hir utgjorde den amerikanske presidenten Woodrow
Wilsons tal infér kongressen i januari 1918 en kélla till inspiration och
rattfardigande for sma nationer. I sitt tal lyfte han fram 14 punkter som
skulle uppfyllas efter fredsslutet, varav nationernas ritt till sjalvbestam-
mande var det centrala (Wilson 1918). Sarskilt de svenska socialdemo-
kraterna med sin ordférande Hjalmar Branting brann for detta och akti-
verade sig nu till f6rman f6r aldnningarnas stravanden.

Alinningarna anvinde sig av samma argument om ritt till sjilv-
bestimmande som Finland vid separationen fran Ryssland. Detta ville
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man inte vidkannas i Finland. For att ge eftertryck at sina krav var man
pa Aland i fird med att starta en ny namninsamling som skulle anvin-
das som bevis vid fredskonferensen i Paris dir Alandsfrigan hade landat.
I likhet med Storbritanniens védgran i nutid att tillata en folkomréstning
om sjdlvstindighet i Skottland, ville man inte i Finland veta av ndgot mas-
sivt folkstod for en separation. Har kan noteras att det finlandska folket
aldrig i en folkomrostning tillfragades om de ville separeras fran Ryss-
land eller inte. En &ldndsk delegation uppvaktade den svenske kungen
som anslot sig helhjértat till alinningarnas krav, men drendet avgjordes
inte i Stockholm utan i Genéve, dir Nationernas férbund hade grundats
pé initiativ av Woodrow Wilson.

Ledande finlandssvenskar forsvarade landets stallningstaganden med
motiveringen att en separation skulle forsvaga det svenska elementet i
Finland. I realiteten spelade man ett hogt spel dir Aland anvindes som
en hivstang for att frimja egna intressen (Meinander 2016, 14-18). En
stark finsknationalism rddde i landet och en kantonal indelning ldngs den
svensksprakiga kusten inklusive Aland fanns pa ritbordet. Nagot sadant
ville man inte veta av pa finskt hall, men med risk for territoriell forlust var
man beredd att backa betriffande Aland. Alinningar och paverkare med
alindsk koppling bosatta i Helsingfors och Abo hade foreslagit sjalvstyre
for Aland, vilket regeringen och riksdagen motvilligt gick med pa. Sam-
tidigt blev landet officiellt tvasprakigt for att stirka positionerna under
forhandlingarna i Genéve — drommen om det kantonala levde kvar men
fick senare begravas i resten av Finland.

En uppgorelse naddes i Genéve i juni 1921 och Alands status som en
del av Finland slogs fast. Aland skulle emellertid fa sjilvstyre, garan-
tier mot forfinskning samt hembygdsritt for 4gande och forvirvande av
jord, och demilitariseringen skulle kompletteras med en neutralisering
(Hannikainen 1997, 57-60; Spiliopoulou Akermark 2011b, 50-71). Med
detta lades grunden for vad Aland 4r i dag. Tanken om en aterforening
med Sverige levde kvar fram till andra vérldskriget och strax dérefter nar
Finlands framtid var osdker. Sedan dess har sjélvstyret blivit viletablerat
och den ensprakigt svenska regionen tvingar offentliga myndigheter att
ha en beredskap att betjina Aland pa svenska, vilket dven landets 6vriga
finlandssvenskar haft nytta av. Aland ir inte avfort frin dagordningen,
vare sig for Ryssland eller for Sverige. Bada ldnderna har ett konsulat i
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Mariehamn for att betjdna sina medborgare, men dven for att rapportera
om tilldragelser som kan ha konsekvenser for sjilvstyret och ingangna
internationella avtal vilka regleras av fyra centrala internationella kon-
ventioner (Alands landskapsregering 2018). Med sin nirvaro markerar
de att intresset for Alandséarna sedan Krimkriget fortfarande lever kvar.

Finland é&r i likhet med Sverige en enhetsstat dér sarlosningar inte
hor till dagordningen. En sadan fraga var tv-utbudet som endast skulle
tillhandahallas fran Finland och dé ndstan huvudsakligen pa finska. Pa
Aland ville man ta del av tv-sindningar frin Sverige. En sadan 16sning
var otinkbar i Helsingfors. Alinningarna stod pa sig med uppbackning
fran Sverige. Ett kompromissforslag var att man i Helsingfors bestamde
vilka program som kom fran Sverige och vilka fran Finland. Detta god-
togs inte pa Aland dir man ansag sig ha full ritt att sjilv avgora sina pre-
ferenser utan extern inblandning. Alinningarna vann till slut kampen
med hjélp frén Sverige didr man engagerade sig for broderfolket genom
att bygga en stark sindare pa Vaddo i Roslagen (Eriksson 1996, 59-65).
P4 Aland fordes dven en kamp for att landskapet skulle bli fullvirdig
medlem av Nordiska radet, och dar gick Fiar6arna i braschen med sina
krav. Nagot gehor for kraven frin Aland fick man inte i Finland. Efter
forhandlingar foreslogs att Aland skulle vara understillt den finska dele-
gationen. Nar Firoarna vil tillats fa fullt medlemskap blev det dven aktu-
ellt for Aland, vilket de finska myndigheterna inte kunde avvirja (Bran-
ders 1982, 9o-116). Vid Nordiska radets session i Reykjavik 1970 vajade
den aldndska flaggan for forsta gangen i officiella sammanhang utanfor
Finlands granser. Nar Gronland fick sjalvstyre ingick sé alla tre nordiska
sjalvstyrda regioner i Nordiska radet.

Paralleller kan dras till de olympiska spelen i Stockholm 1912, dir den
olympiska kommittén hade gett idrottsnationer ritt att delta och vara
medlemmar i kommittén. Finland, som var en del av det ryska imperiet,
ansags uppfylla kriterierna for en idrottsnation. Ryssland kunde emeller-
tid inte godkanna att Finland upptrddde separat med en egen flagga och
hymn. Man ville med diplomatiska medel férhindra sddana separatis-
tiska uttryck som kunde ifrdgasitta Rysslands fullstindiga suveridnitet
over Finland. Detta ledde till en internationell konflikt mellan Ryssland,
den olympiska kommittén och Sveriges utrikesdepartement som for-
sokte medla (Paasivirta 1963; Isaksson 2011). I Finland anség man sig ha
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en sjalvklar ritt att handla sjélvstandigt utan rysk inblandning. Finland
var emellertid inte lika generdst betraffande aldnningarnas rétt att agera
separat vare sig da eller nu.

I dag ser dldnningarna pé bland annat Sveriges Television och lyssnar
pa Sveriges Radio samt tillhér Nordiska radet dar Alands flagga vajar jam-
sides med de andra flaggorna. Dartill 4r man &ven en aktor i Europeiska
unionen (EU), dir Aland tillhor Regionkommittén och har en represen-
tant i staben for Svenska folkpartiets EU-parlamentariker. Aland ir en
aktiv aktor i de internationella sammanhang dér startskottet gick kring
frigan om Alands aterforening med Sverige. Nu har det internationella
inklusive det nordiska getts institutionella ramar. I sprakligt hinseende
foljer man den s kallade territorialprincipen, dir de inflyttade pa Aland
bereds utbildning och integration pa svenska. Regionens officiella sprak
ar svenska och detsamma galler administrationen i regionforvaltningen
och i kommunerna (Ost 20113, 72-85). Férutom detta maste en inflyt-
tad finlindare kunna spraket innan hen efter fem ar pa Aland har ritt
ansOka om hembygdsritt, vilket ger ritt till inkop av jordegendom. Utan
denna klausul hade den aldndska skdrgarden antagligen varit full av fri-
tidshus precis som Stockholms skiargard och Roslagen. Genom detta har
markpriserna hallits ldga och fritidsbebyggelsen ér gles till fordel for den
omtaliga miljon, men till nackdel f6r spekulanter.

Sjdlvstyre med potentiellt spréngstoff

Sjalvstyre r en politiskt laddad fraga. Sa har det varit genom den moderna
historien och sé dr det 4n i dag, vilket exempel i olika delar av virlden visar.
Det beror pa att stater sillan av fri vilja 6verlater politiska maktmedel i
form av ratt att lagstifta och styra Gver ett givet geografiskt omrédde inom
sina territorialgranser. Erfarenheten av sddana arrangemang ar inte sir-
skilt uppmuntrande for kirnstaterna. I dtskilliga fall har regioner 16sgjort
sig fran kérnstaten och blivit sjdlvstandiga. I modern tid resulterade forsta
virldskriget i att ryska imperiet och det habsburgska Osterrike-Ungern
gjorde stora territoriella forluster. I Europa utropade Finland sjélvstin-
dighet, liksom de baltiska ldnderna, Polen, Ungern, Ruminien och den
region som blev Jugoslavien. Allt detta mot imperiernas vilja, men efter-
som de var forlorare i kriget fick vapnen avgora.
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I andra virldskriget var rollerna ombytta. Nu var det de europeiska
segermakterna som gick miste om sina imperier nér kriget var 6ver. Det
brittiska imperiet f6ll samman med bérjan i Indien, som blev sjélvstin-
digt 1947 och foljdes av en rad afrikanska kolonier. Kampen for sjalvstan-
dighet kunde ta valdsamma uttryck sérskilt i Afrika. Frankrikes ovilja
att ge upp Algeriet resulterade i en blodig uppgorelse lik den i Vietnam
nagra ar tidigare. Av de forna kolonierna har négra sma territorier (ofta
6ar) omvandlats till sjélvstyrda regioner, eftersom ivern for fullstindigt
oberoende har uteblivit. Den forna kolonin Indien byggde upp en federa-
tion for att tillmotesga den religiosa och etniska mangfalden. Det muslim-
dominerade Pakistan l6sgjorde sig frin kolonin och blev sjilvstandigt
samma &r som Indien. Ostra Pakistan, det vill siga Bangladesh, separe-
rade fran den pakistanska federationen 1971. Den omstridda regionen
Kashmir mellan Indien och Pakistan dr en grogrund for aterkommande
vapenkonflikter mellan linderna.

Virt att notera i detta sammanhang dr hur dessa nygrundade statsbild-
ningar har varit sirskilt ogina mot att tillita nagon form av separatism.
Forbundsstaten Jugoslaviens upplosning blev en blodig uppgorelse mel-
lan serbiska nationalister och delrepublikerna. I den nygrundade staten
Finland som separerat fran Ryssland ansdgs den alandska separatismen
vara liktydig med landsforraderi. Det egna forrdderiet mot Ryssland sags
som nagot heroiskt. I auktoritdra stater som Kina avvecklar man steg for
steg de sjalvstyrda regionerna Hong Kong och Macao med maktmedel.
Taiwan, som tillhort Kina men som efter det kommunistiska Gvertaget
1949 utvecklat sig till en sjalvstandig stat, lever farligt under hot om kine-
sisk intervention. Lika lite var Ryssland berett att ge upp Tjetjenien, dér
man beholl regionen med véld, eller Georgien som trots rysk aggression
lyckades slita sig loss. I samma region har kampen om det sjalvstyrda
Nagorno Karabach lett till upprepade krig och konflikter mellan Azer-
bajdzjan och Armenien.

Aven demokratier tar till maktmedel for att forhindra sina sjélvstyrda
regioner att separera. Spanien har domt sina separatistiska ledare i Kata-
lonien for landsforraderi - en del sitter fangslade och andra ér i lands-
flykt. Premidrminister Boris Johnson i London har férbjudit skottarna att
ordna folkomrostning om en kommande separation och tilltankt sjdlv-
standighet. I dag undgér man inte konflikter mellan kdrnstaterna och de
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sjalvstyrda regionerna vare sig det giller auktoritéra stater eller demokra-
tier. I det senare fallet skots konflikterna i regel med politik och juridik,
i det forra med hot och vald. Sjdlvstyre som en 16sning pa konflikter far
uppenbarligen ett begrinsat utrymme. Det aldndska exemplet pa konflikt-
16sning har lyfts fram i officiella ssammanhang och marknadsforts for att
16sa minoritetsproblem och valdsutveckling (Ost 2011b, 162-168; Stephan
2011, 169-177; Spiliopoulou Akermark 2011a, 178-183). Dessvirre klingar
exemplet for déva 6ron nér nationella intressen 6verskuggar sarlosningar.
Diremot verkar overstatliga 10sningar, dér stater Gverlater suverénitet
till organ som EU, vara ldttare att acceptera om det gynnar de nationella
intressena. Intressant nog vill separatisterna i Katalonien och Skottland
ha sjalvstandighet, men i samma 6gonblick 6verlita suverénitet till EU i
likhet med vad fallet varit i de 6vriga medlemslanderna.

Autonomi for kurderna i Turkiet kunde vara en 16sning, men den
16sningen ses inte dver huvud taget som en méjlighet och aktivisterna
stimplas som terrorister. Kriget mellan Ryssland och Ukraina handlar
om Donbassregionen och Krim, som i praktiken har blivit en del av Ryss-
land. Konflikten kunde ha fatt en 16sning om omréadet hade getts sjélvstyre
inom den ukrainska republiken. I instabila Irak och Syrien har kurderna
lyckats med att bygga upp ett fungerande sjalvstyre som overtriffar kirn-
statens. Detta ses inte med blida 6gon av kérnstaterna och allra minst av
grannen Turkiet som inte tvekar att ta till militdrt vald.

Fragan ar hur Sverige skulle reagera om Gotland stillde krav pa sjélv-
styre med rétt att lagstifta och styra 6ver sin egen region utan inbland-
ning av Sverige. Eller om Jamtland vidtog konkreta atgirder utgéende
fran folkrorelsen for republiken Jamtland med en egen flagga vajande i
regionen - en liknande folkrorelse med flagga forekommer i Skane. Got-
land var en del av Danmark fram till 1645 och Jimtland med Harjedalen
avskildes fran Norge (som tillhérde Danmark) samma ar (Rystad 1987,
61-64). Ponera att Norge gjorde ansprak pa den region som en gang till
horde dem, det vill sdga @st-Trendelag som det populart kallas i Norge.
Foérmodligen skulle detta sitta de nationella kdnslorna ordentligt i svall
med en mingd vintade och ovintade konsekvenser. Det sjilvstyrda Aland
skulle de facto inte passa sérskilt vl som en separat del av den svenska
enhetsstaten om fragan om en aterforening med Sverige aktualiserades.
Man skulle sikert friga sig varfor Aland tillits ha makt att styra och lag-
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stifta utan inblandning fran den svenska regeringen nir Gotland, som
ar storre, ar understdllt beslutsfattandet i Stockholm. Alternativet vore
att avskaffa det alandska sjilvstyret och lita Aland bli en del av Region
Stockholm. Ett sadant alternativ skulle garanterat avfardas pa Aland, men
naturligt passa in i det svenska statsbygget utan att spracka de barande
fundamenten.
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Nledning

Statsvetaren Daniel Elazar har havdat att vi lever i en varld som haller pa
att genomgé ett paradigmskifte. Med det avser han att nationalstaternas
suveranitet har minskat och att de juridiska bindningarna mellan stater
har 6kat. Dessutom har det skett en 6kad uppdelning inom stater dér regi-
oner fatt laglig ratt till partiell suveranitet med lagstiftande férsamlingar
(Elazar 1996, 417-429). Processen stannar inte dér, eftersom det inom
dessa sjélvstyrda regioner finns ett 6kat tryck pé att utvidga suverénite-
ten och dven att utropa sig sjilvstandiga fran den stat de tillhér. I Europa
ar det Katalonien och Skottland som gar i braschen for sjalvstandighets-
stravandena. Trots detta uttrycker de en stark vilja att tillhora ett Gver-
statligt organ, det vill sdga Europeiska unionen. Dessa regioner ar alltsa
villiga att bli sjalvstindiga, men samtidigt redo att verfora suveranitet
till EU som framstéar som nagon sorts hybridfederation.

Liksom Katalonien och Skottland, vars befolkning 6verstiger sju res-
pektive fem miljoner invanare, stravar aven Far6arna och Grénland pa
sikt efter att bli sjalvstdndiga. Befolkningen dar uppgar till cirka 50 0ooo
respektive 57000 invanare. De ér inte medlemmar i EU och har heller
ingen uttalad vilja att tillhéra denna dverstatliga organisation. Dédremot
ar man starkt beroende av det finansiella stodet fran Danmark, eftersom
man utan stodet skulle ha stora svarigheter. Det sjélvstyrande landska-
pet Aland, med ett befolkningstal pa cirka 30 0oo, tillhér EU och strivar
likasa efter okat sjalvstyre. Sjélvstandighetsfragan har aktualiserats men
stodet dr tills vidare litet. I den har studien fragar vi oss vilka kvaliteter
som préglar det aldndska sjalvstyret ndr det géller de valda demokratiska
institutionerna och administrationens effektivitet och lagenlighet. Avsik-
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ten att utvidga sjdlvstyrets delomraden &r inte studiens priméra frage-
stdllning men kan inte heller forbigas.

De flesta autonoma regioner far ingen storre medial uppmérksamhet,
eftersom deras syften inte nodvéndigtvis dr att utvidga sjalvstyret eller
uppna sjalvstandighet. Trots det provar dven dessa regioner grianserna
for vad sjélvstyret tillater, eftersom det finns en grazon mellan vad som
tillhor kdrnstaten och vad som tillhor sjalvstyret. Denna grézon ér inga-
lunda statisk. Kanske 4r det darfor som Aland ibland har kritiserats for
att inte till 100 procent utnyttja det handlingsutrymme som sjalvstyret
tillater. Detta var fallet tidigare pa grund av avsaknad av en uttalad poli-
tisk styrning och brister i administrativa resurser. Situationen har emel-
lertid forandrats och granserna for den formella behorigheten provas
numera kontinuerligt i och med grundlagsprévningen av landskapslagar
i Finland. Den praxis etablerats 6ver tid har en stor betydelse for lagstift-
ningens utformning. Forutom detta har det frdn aldndskt hall lagts fram
krav pd att utvidga ramarna for sjalvstyret i en ny sjélvstyrelselag. Flera
alandska regeringar och tjanstemén har samstdmt under flera ér lagt ner
ett stort arbete pa att bereda reformeringen av den befintliga sjélvstyrelse-
lagen. Detta vittnar om att det pa Aland finns en stor politisk tilltro till
att man har kapacitet att klara av att fler behorigheter 6verfors fran Fin-
land (AUS 2010:2).

Dag Anckar och Barry Bartmann menar att Aland mycket vil kan bli
sjalvstandigt. Analysen baserar sig pa olika politiska faktorer dir sma
mikrostater jamfors med Aland och slutsatsen ir entydigt att landska-
pet uppfyller de politiska kriterierna for sjalvstindighet (Anckar & Bart-
mann 2000). Aven juridiska aspekter pd sjilvstyrets utveckling har fram-
lagts (Suksi 2005; Hannikainen & Horn 1997). De ekonomiska aspekterna
for ett framgéangsrikt sjalvstyre har utvirderats pd uppdrag av statsra-
det (Roslin 2006). Detsamma géller beskattningens ekonomiska effek-
ter pa Aland (ASUB 2009:5). Det politiska livet har fatt en hel del upp-
marksambhet i ett flertal studier om val savil till lagting som till riksdag
och givetvis dven andra val (Wrede 1976; Wrede 1981; S6derlund 2008,
128-138; Sundberg 2011, 163-204; Ackrén & Sundberg 2019, 8-36). Ritt
outforskad dr ddremot kopplingen mellan det politiska styret och den
beredande och verkstillande administrationen, som har till uppgift att
bemastra valfirdsekonomins olika aspekter. Okunnighet rader dven om
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huruvida en liten sjalvstyrande region har kapacitet och kunnande att
utreda och bereda lagar som ar ndédvindiga vid ett utvidgat sjilvstyre.
Vilka resurser finns till hands nér lagar ska implementeras? Pa ett mer
generellt och principiellt plan ar fragan: Vilka politiska, administrativa
och rdttsliga kvaliteter bor uppfyllas for ett vilfungerande sjilvstyre? Fra-
gan ar komplex eftersom den innefattar en fungerande demokrati, admi-
nistrativa fardigheter och juridisk kompetens. Det dr mer eller mindre
ofattbart att forskningen i statsvetenskap inklusive offentlig forvaltning
inte tagit sig an sjalvstyrande regioner med lagstiftningsbehorighet trots
att regionforskning i ovrigt dr framtridande inom dmnet. Vi har med
andra ord en viktig uppgift hir, eftersom behovet av att fylla denna lucka
vixer i betydelse parallellt med att sjilvstyrande regioner gor ansprak pé
att frigora sig frén sina kdrnlander.

Boken ger inledningsvis en historisk versikt dar det sjilvstyrda Aland
ses i ljuset av hur distinkta regioner omvandlats inom de suverdna nor-
diska statsbildningarna och hur fragmenteringen fortsatt genom tillkom-
sten av nya autonoma regioner. Dérefter sitts autonomins egenskaper och
sjalvstyrelsens kvaliteter in i en teoretisk referensram. I brist pa forsk-
ning om sjdlvstyrda regioners kvaliteter sammanfattas tidigare forskning
om storlekens betydelse i styret av mikrostater samt olika typer av reg-
ioner och kommuner. Den samlade teoretiska och empiriska kunskapen
utgor utgangspunkten for den analys av Alands sjilvstyrelse som sedan
foljer. Har granskas vad som avses med sjélvstyrets kvaliteter och hur
de dr relaterade till politikens inflode, utflode och utfall. Den empiriska
genomgangen tar fasta pa ett antal omraden som ér sarskilt betydelsefulla
for sjalvstyrets kvalitativa utveckling: 1) den representativa demokratins
utveckling med framvixten av ett distinkt partisystem, 2) hur inférandet
av parlamentarism omvandlar de politiska spelreglerna, 3) nédvéndig-
heten av flexibla och kreativa l6sningar nir de administrativa resurserna dr
knappa, 4) Finlands rittsliga provning av sjélvstyrelsens behorighetsom-
rade och kontrollen av den aldndska lagstiftningen samt 5) aldnningarnas
tilltro till sjalvstyret och det alandska nationsbygget. Avslutningsvis sam-
manfattas resultaten och deras betydelse for den framtida utvecklingen.

Det empiriska materialet bestér av litteratur om Aland, statliga utred-
ningar och utredningar initierade av landskapsregeringen, promemo-
rior, arsberittelser, statistik, propositioner, lagsamlingar frén Finland
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och alandska landskapslagar. Med detta som bakgrund har sjalva dyna-
miken i hur sjalvstyret fungerar granskats genom ett antal intervjuer
med nyckelpersoner inom det politiska styret och inom administratio-
nen samt dirtill med nagra sakkunniga bade pa Aland och i riket. Kom-
pletteringar av intervjuerna har gjorts i efterhand per telefon och e-post
— allt detta for att sakerstélla att var tolkning av hur sjdlvstyret fungerar
ar korrekt. Forutom detta ingér en hel del informella samtal. Jan Sund-
berg har i Mariehamn hallit féredrag for ledningen for sjilvstyret och
for allmanheten, och i samband med det har vardefulla kommentarer
inhdmtats. Sjélvstyret dr komplext eftersom det forverkligas genom en
standig vixelverkan mellan EU, kédrnstaten, den autonoma regionen, dess
beslutsfattare och befolkning.

Aland och de nordiska statsbildningarna

Fram till tidigt 1800-tal dominerades Norden av tva starka monarkier
— Sverige och Danmark - som nistan stindigt var i krig mot varandra.
Finland var en integrerad del av det svenska riket, Norge var ett lydrike
under Danmark. Napoleonkrigen gjorde slut p& dessa monarkiers stor-
hetstid. Sverige forlorade Finland till Ryssland 1809. Finland fick som
forsta nordiska land eller region ett separat sjélvstyre och gavs ritt att
efterleva och tillimpa de lagar som stiftats under den svenska tiden. Norge
fick detsamma i unionen med Sverige nagra ar senare. Det ryska kejsar-
domets malsittning var att pacificera finlindarna och det lat inlednings-
vis bli att integrera Finland i Ryssland. I stillet 14t man bygga upp ett
styre med tillhérande administration for att kunna forvalta och lagstifta
inom ramar givna av den envildiga ryska statsmakten. Den institutionella
basen i form av forvaltning, personresurser och kompetens utverkades
med den ryska statens forsorg (Stubb 2012). Steget till sjélvstdndighet var
darfor inte sarskilt dramatiskt. Svenska staten tilldt a sin sida en etable-
ring av det norska stortinget med tillh6érande regering och med grundlo-
ven frédn 1814 som grund. Bada dessa autonoma arrangemang ledde till
en fullstindig separation och sjélvstindighet 1905 respektive 1917. Efter
detta hade antalet statsbildningar i Norden férdubblats fran tva till fyra.

De nya statsbildningarna hade en relativt stor befolkningsmangd och
var dven resursstarka tack vare flerarig erfarenhet av och kunnande inom
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ledarskap, lagstiftning och administration. Island var betydligt mindre
och resurserna férre én i Finland och Norge. Diaremot fanns det pé Island
en stark mobilisering for oberoende som gick langt tillbaka. Kampen mot
Danmark gick emellertid i vagor. Det isldndska alltinget ateruppréattades
1834 efter att den danska monarken hade avskaffat det ett knappt halv-
sekel tidigare. Val forrittades, men alltinget blev forhindrat att samman-
trada av danska myndigheter och &ven militdra krafter kom till anvand-
ning (Harhoff 1993, 183-198). Forst 1874 fick alltinget ratt att lagstifta i
fragor som berdrde Island, men det skulle ske i samrad med regeringen
i Kopenhamn. Efter dkade oroligheter pé Island fastslogs en dansk-
islandsk forbundslag 1918, och under brinnande krig 1944 nar Danmark
var ockuperat avskaffades de sista resterna av dansk &verhoghet. I och
med detta hade Norden berikats med en femte suverin stat. Aven i detta

ALANDS DEMILITARISERING

Alands demilitarisering regleras i dag av fyra viktiga internationella konventioner,
néimligen konventionen om demilitarisering av Alandséarna, éiven kallad Alandsser-
vitutet (1856), konventionen om Alandsdarnas icke-befiistande och neutralisering,
dven kallad Alandskonventionen (1921), fordraget mellan Finland och Sovjetunionen
angdende Alandséarna (1940) samt fredsfordraget i Paris (1947). Av dessa kon-
ventioner omfattar Alandskonventionen (1921) éiven neutraliseringen, som inne-
bér att Aland varken direkt eller indirekt far anvéindas fér militdra éndamal. Kon-
ventionen gav dock Finland rétten och skyldigheten att vid ett angrepp férsvara
Aland och dess neutralitet.

Alla de grundléggande konventionerna anses fortfarande vara i kraft. Bade
demilitariseringen och neutraliseringen anses ha vunnit folkréttslig héivd och utgor
ddrmed géllande sedvanerdtt dven fér de stater som inte undertecknat konventio-
nerna. Ar 1992 tecknade Ryssland och Finland ett protokoll enligt vilket fordragen
om demilitarisering mellan Sovjetunionen och Finland fortfarande dr i kraft mellan
Ryssland och Finland. Aven i det europeiska samarbetet har Aland bibehllit sin
demilitariserade och neutraliserade status. Alands sdrstdllning enligt folkrdtten
namns i protokoll 2 i Finlands anslutningsférdrag till Europeiska unionen. | sam-
band med Lissabonfdrdragets ikrafttrédande deklarerade Finland ytterligare att
fordraget inte paverkar tillampningen av Alands demilitarisering och neutralise-
ring (Alands landskapsregering, www.regeringen.ax; Alands kulturstiftelse 2018).
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fall hade kirnstaten, det vill siga Danmark, motvilligt
byggt upp den institutionella basen i form av admi-
nistration, tjanstemdn och kompetens, vilket kom
islanningarna till gagn nér de vil tog beslutet att sta
stadigt pa egna ben.

Vagsvallet fran Napoleonkrigen slutade inte har.
Faroarna och Gronland hade gamla norska kopplingar
men de hamnade under dansk 6verhoghet. Aland var
ilikhet med Finland en integrerad del av Sverige, och
nédr Finland hamnade under rysk 6verhoghet foljde
Aland med. Samtliga tre var distinkta regioner som
inte passade sérskilt vél in i den enhetsstatsmodell som
var utmérkande for de nordiska staterna med hog grad
av integration och motstind mot sdrldsningar. Séval
Farbéarna som Gronland avvek genom sprakliga och
kulturella sdrdrag som utgjorde grunden for deras
insulédra identitet.

Demilitariseringen och neu-
traliseringen av Aland skulle
enligt Nationernas forbunds
réd regleras i en sarskild kon-
vention, som avhandlades
under en konferens i oktober
1921. 1 féorhandlingarna del-
tog bland andra (frv.) general
Oscar Enckell, minister Carl
Enckell, Estlands represen-
tant minister Ants Piip, doktor
Arthur Langfors och professor
Rafael Erich.
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Vad Finland betriffar blev Aland ett problem, eftersom folket diir inte
mobiliserades for sjalvstyre utan i stillet for en separation fran Finland
och for att bli en integrerad del av Sverige. Man ville med andra ord
atergd till den situation som var radande fore Napoleonkrigen. Finlands
motdrag var att ge Aland partiell suverinitet genom att infora sjilvstyre.
Finland hade varit en autonom del av det ryska imperiet och hade dar-
for erfarenhet av sjdlvstyrets fordelar och nackdelar. I likhet med den
ryske kejsaren ville den finska regeringen pacificera alanningarna och
motarbeta Sveriges intresse for Aland. Omedelbart efter att det sjilv-
standiga Finlands forsta regeringsform tillkom sommaren 1919 tillsatte
regeringen i bradskande ordning en kommitté med avsikt att utarbeta
en sjilvstyrelselag for Aland:

Icke dess mindre har bland svensksprikiga befolkningen pa Aland i
foljd av bedriven agitation yppats oro med avseende & dess framtida
6de och stravanden att med frimmande krafters bistand 16sgora sig
fran Finland, av vars svensksprakiga befolkning densamma utgér blott
en ringa brakdel. I anledning av ovanstiende omstdndigheter, d&vensom
for att utan drojsmal avldgsna alla dven i ndgon mén berittigade anled-
ningar till missndje har det befunnits nodigt att [...] uppgora ett sir-
skilt lagforslag om mycket vidstrickt sjilvstyrelse for Aland. Silunda
skulle dldnningarna tillforsakras mojlighet att sjdlva ordna sin tillvaro
sé fritt det 6verhuvud 4r mojligt for ett landskap, som icke utgor en
egen stat (RP 73/1919).

Pacificeringen drog visserligen ut pa tiden, men efter internationell med-
ling vann sjdlstyret 6ver kraven pé en integration med Sverige. Med detta
hade Finland lagt fundamentet for en partiell statsbildning pa Aland som
med tiden har utvecklats och framf6r allt férankrats djupt i den aldndska
identiteten. Resultatet har inte alltid setts med blida 6gon av upphovs-
makaren Finland. Paralleller kan dras till Rysslands spinda forhallande
till Finland i slutet av det ryska styret nér finldndarna entriget kimpade
for sin autonomi som sedan 6vergick i en separation. Finland blev utsatt
for integration med ryska imperiet och forryskning, Aland undslapp for
sin del forfinskning men upplevde alltjamt att ett sadant hot férelag och
att det fanns en stor osdkerhet géllande Finlands politiska framtid. Ryss-
lands kontroll 6ver Finland tog dock inte slut efter 1917 — den tog en kort
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paus och ledde darefter till krig 1939 med avsikt att ocku-
pera landet. Nér vapnen mellan Sovjet och Finland tyst-
nade hosten 1944 var faran inte 6ver. Landets suverinitet
blev snabbt kringskuren genom segermaktens forsorg.
Sovjets hegemoni och kontroll 6ver utrikes- och inrikes-
politiken niddde sidana dimensioner att Finland ham-
nade i en grdzon mellan 6st- och véstblocken i Europa.
Inga internationella avtal eller regeringsbildningar pa
hemmaplan var mojliga utan Sovjets tillatelse.

En pacificering handlade det dven om nér firingarna
var i fird med att 16sgora sig frain Danmark. Firéarna
forblev en del av Danmark efter 1814 och det fungerande
logtinget avvecklades kort dérefter. Faroarna blev direkt
understallt den danska regeringen i Képenhamn. Log-
tinget introducerades pa nytt 1852 som en sorts regional

Demilitariseringen var som
bortblést av kyliga vinter-
vindar éver kobbar och skar
pd Aland nar stormakterna
rustade till krig. P& bilden
ses soldater pd vakt under
det finska vinterkriget i
februari 1940.
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fullméaktige med en radgivande roll i férhallande till den danska riks-
dagen (folketing fran 1953) och regeringen. Nar Tyskland ockuperade
Danmark pé varen 1940 brots kontakterna, och nar de brittiska trupperna
pé Firoarna var upptagna av kriget fick faringarna skota sina angeldgen-
heter utan yttre inblandning. Denna period av informell sjdlvstindighet
gav briansle &t kraven pa sjilvstindighet, vilket resulterade i en konflikt
med Danmark. En knapp majoritet var for en 16sgoring i en folkomrost-
ning 1946, som den danska regeringen emellertid inte godkénde. I stal-
let erbjods sjdlvstyrelse med langtgdende autonomi fran och med 1948
(Harhoff 1992, 43-86; Adler-Nissen 2014, 58-61; Olafsson 1981, 207-216).
Med detta inleddes utvecklingen av Férdarna till en partiellt sjalvstindig
region med ambitioner att bli en suverén stat.

Gronland foljer till vissa delar samma monster, eftersom regionen
var helt avskild frdn Danmark under kriget. Till skillnad fran Island och
Féroarna var Gronland en koloni fram till 1953. Forst dédrefter blev gron-
lanningarna fullvardiga danska medborgare med samma réttigheter och
skyldigheter. Ett landsrad upprattades med vissa lagstiftande funktio-
ner men under strikt dansk 6verhoghet som fattade de flesta besluten.
Avstanden var langa och de kulturella skillnaderna vidstrackta mellan
folket p&4 Gronland och i Danmark. En politisk organisering tog vid, och
med Fardarna som modell inférdes sjalvstyre pd Gronland 1979. Omfat-
tande legala behorigheter 6verfordes fran Képenhamn till den grénland-
ska huvudstaden Nuuk (Harhoff 1993, 40-70; Lidegaard 1991, 179-228;
Janussen 1981, 217-222). I en folkomrostning 1982 rostade gronldnning-
arna nej till EU, eller EEC som det hette d&, och gav ett massivt stod for
en utveckling mot sjilvstdndighet.

Norden bestar i dag av fem suveréna stater ddr Danmark, Finland och
Sverige har overlatit sin suverénitet till EU. Norge och Island star utanfor,
liksom Far6arna som aldrig gick med och Grénland som brét sig ut ur
unionen. Aland med sitt speciella skattearrangemang ir diaremot medlem
via Finland. Synen pa suverénitet i dess olika former verkar vara kinslig.
Medlemsstaterna har 6verfort en ritt betydande méngd suverénitet till EU.
Samtidigt har vissa stater 6verfort begransad suverénitet till sjélvstyrda
regioner. Faktum é&r att den traditionella synen pé suverénitet har blivit
forlegad och i stillet har vi fatt en méngfasetterad post-suverénitet (Kea-
ting 2008, 162-163). Den traditionella synen pé suverénitet som har varit
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radande sedan den westfaliska freden 1648 har salunda
alltmer klingat av. Enligt det hér resonemanget 4r suve-  Den dlandska flaggan fran
réniteten pa sitt och vis partiell i Finland, Danmark och 1993 vojar sedani970
Sveri tiell 4 Kks3 Anitet 4 Aland. Fi jamsides med de 6vriga
Sverige, partiell dr ocksa suveraniteten pa Aland, Far- o ey5 naggorna nar
6arna och Gronland dven om de tva sistndmnda har gatt  Nordiska radet samias. Far-
lingre i sin utveckling mot en mer fulldndad suveranitet. ~ 6rna anslots till det nordiska
Betriffande Aland, Firoarna och Grénland ror vi oss i en s§8morbetdet SG(’m”?G %r och
o . . . 1084 t Gro tur.

grazon ddr varken kdrnstaterna Danmark eller Finland . - var det Bronianas tur

4 B . A ) ) Dartill forverkligar Aland sitt
langre dr helt suverdna - om de ndgonsin varit det — och  gjgvstyre i vaxelverkan med
inte heller ar de sjélvstyrda regionerna det. Nationalis-  Europeiska unionen.
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men sitter emellertid kdnslorna i rorelse sarskilt i fragor med anknytning
till territorier. Sista ordet dr &nnu inte sagt om hur manga statsbildningar
som uppkommer eller férsvinner och hur de kommer att utformas i kol-
vattnet av Napoleonkrigen for mer 4n 200 ér sedan.
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Ar Aland en
Dartiellt sjaiv-
Standig region’?

Autonomins egenskaper

Sjélvstyrande regioner eller autonomier dr pd manga sitt vaga och svar-
hanterliga begrepp. Autonomi anvinds for att beskriva olika former av
organisationer, institutioner, kommunala och regionala forvaltningar
samt dven sjélvstyrande regioner med lagstiftande behérighet. Sdlunda
ar autonomi relaterad till territorium, men aven till kultur och indivi-
der i avsikt att beskydda minoriteten fran majoritetskulturen (Lapidoth
1997, 37-47). Som exempel kan ndmnas det misslyckade forsoket att fa
en beskyddande kantonindelning baserad pa sprakliga grunder lings
den foretradesvis svensktalande vast- och sydkusten kort efter Finlands
sjalvstindighet (von Bonsdorft 1950). I stéllet f6rsokte man kompensera
misslyckandet med att introducera en kulturautonomi dar svenska insti-
tutioner och organisationer ersatte territoriet och finlandssvenskarnas
sprékliga rattigheter skyddades i lag. De territoriellt forankrade regio-
nerna har ansetts vara asymmetriska om de har en separat myndighet.
Givet att dessa regioner ges en speciell behandling i grundlag och 6vrig
lagstiftning har de bland annat fatt bendmningen speciella autonoma
regioner. Aven andra benimningar forekommer som vi dterkommer till
(Hooghe et al. 2010, 29-31). Aland ingér i denna kategori med bland
annat Faréarna och Gronland.
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Autonomi som definition och begrepp har som namnts inte lett till
okad klarhet om de sjdlvstyrande regionernas status och beskaffenhet.
Diskussionen har dominerats avamerikaner som med sin federala barlast
har varit mest framtrddande i teoribildningen, pa gott och ont. Den ame-
rikanska federationen har statt som modell for andra stater som utvecklats
till federationer. Det har stimulerat forskare att se sjdlvstyrande regioner
som olika typer av federala arrangemang. Aven Alands forhallande till
Finland har ansetts tillhora en specifik kategori tillsammans med andra
liknande fall dér federala principer tillimpas (Watts 1999, 4-14). Katego-
riseringen bygger pa en definition dar en storre 6verhet och en mindre
enhet dr asymmetriskt kopplade till varandra i ett federalt forhallande och
dér den senare har mer autonomi 4n regionerna i den férra. Den mindre
enheten har emellertid endast en liten roll i styret av den storre 6verheten.
Deras forhallande pAminner mer om en federation 4n om en konfedera-
tion, och sambandet kan uppldsas enbart genom ett msesidigt godkéin-
nande (Elazar 1987, 7). Aven andra forskare har under senare tider varit
inne pa en liknande definition. Sdlunda menar Brendan O’Leary att det
vdl kan finnas ett federalt arrangemang dér den sjalvstyrande regionen
har ett separat forhallande till statsmakten. Denna statsmakt kan vara en
federation, en union eller en enhetsstat (O’Leary 2013, 29).

For att ytterligare komplicera det federala resonemanget har etnicitet
inforts som ett kriterium for att definiera asymmetri. Alfred Stepan har
gjort det enkelt for sig da han ndjer sig med tvé kategorier. Monolitiska
federationer ar sidana som USA, Australien och Tyskland medan de
asymmetriska dr multietniska sasom Belgien, Kanada och Spanien (Ste-
pan 1999, 29-31). Multietnisk asymmetri verkar ha inspirerat forskare att
introducera bendmningen etnofederalism som ett begrepp att anvinda
aven i andra sammanhang 4n i federala arrangemang (Hale 2004, 165-
193; Roeder 2009, 203-219). Hir ges en antydan om att det finns en skill-
nad mellan federala arrangemang och 6vriga sjalvstyrda regioner, vilket
uttalats explicit utan att fragan fatt en grundlig genomgang av vad det
ar som skiljer dem &t (Lapidoth 1997, 50-58). Detta har varit ldget inom
denna forskningstradition fram till nyligen.

Dessbiéttre har David Rezvani forsokt skingra ménga oklarheter i den
diversifierade diskussionen om hur man ska forsta och kategorisera de
sjalvstyrda regionerna. Framfor allt har han gjort en klar distinktion mel-
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ENHETSSTATER OCH DECENTRALISERING

| det politiska tdnkandets historia dr en av de grundléiggande fréigorna hur
man ska lyckas skapa enhet i den mangfald som finns i olika samhdillen.
Problemet kan losas pa olika sdtt. | enhetsstater kan den centrala stats-
makten ensam besluta éver regionala och kommunala forhdllanden. | fede-
rationer, eller forbundsstater, beslutar sjélvstyrande regioner frivilligt att
avstd fran en del av sin makt till ett gemensamt forbund. Den grundlég-
gande skillnaden dr med andra ord att makten i en federation kommer ner-
ifrdn, medan den i en enhetsstat kommer uppifran. Enhetsstaten dr den
avgjort vanligaste statsformen. Av Férenta nationernas 193 medlemsldnder
dr 168 enhetsstater. Aven om federationerna dr farre dr de folkrika. Ungefdr
40 procent av jordens befolkning bor i en forbundsstat.

Numera finns det fd renodlade enhetsstater. De flesta har ndgon form
av statlig organisering pd lagre nivder. Likasd finns det méanga olika slag
av autonoma lésningar, av vilka Aland dr en. P4 motsvarande sétt existe-
rar i dag manga olika kommunsystem och varierande grader av kommunal
sjdlvstyrelse. Med andra ord behéver inte heller en enhetsstat svara for
allting sjélv. Genom decentralisering kan den éverldta en del av makten till
regioner eller kommuner. Decentralisering som fenomen gdller med andra
ord enhetsstaters organisering. | allméinhet dr enhetsstater emellertid inte
sdrskilt villiga att dverlata den reella makten. Av samma orsak leder krav
pa utokat sjdlvstyre eller sjélvsténdighet for enskilda omradeni en enhets-
stat ofta till olika slag av spdnningar och konflikter.

| praktiken handlar decentralisering ofta om att éverféra uppgifter
snarare @n reell makt till Idgre nivder. Sa har de nordiska vdlférdsstaterna
utvecklats. | Finland och Sverige har kommunerna haft det huvudsakliga
ansvaret for att verkstdlla statens vélféirdsmdlsattningar. Dérfor beskrivs
Finland och Sverige ofta som decentraliserade enhetsstater, och deras for-
valtningsmodeller jamférs ibland med ett timglas. De kiinnetecknas av en
stark central statsmakt och kommuner med omfattande uppgifter medan
den regionala nivan forblivit relativt svag. | vaintan pé att de senaste drens
stridséipple - fragan om inférande av landskapsforvaltning for social- och
hélsovdrden - far en Isning, géller beskrivningen i dnnu hégre grad Fin-
land dn Sverige. | Finland har organiseringen av den regionala nivén varit en
standigt dterkommande och konfliktfylld fréga under hela sjdlvsténdighets-
tiden. Tack vare sjélvstyrelsen avviker Aland emellertid frén den allménna
bilden av den regionala nivén i Finland.
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lan olika federala arrangemang och icke-federala 16sningar som har fatt
bendmningen partiellt sjilvstindiga territorier eller partial independent
territories (PIT). Med federala 16sningar avses en politisk union mellan ett
federalt styre och dess medlemsenheter, som deltar i och 4r medansvariga
for det slutgiltiga beslutsfattandet. Salunda &r den federala regeringen
och dess medlemsenheter delar av samma helhet. De partiellt sjalvstan-
diga regionerna ar nationellt distinkta och konstitutionellt olika de ter-
ritorier som utovar och delar suverinitet med kiarnstaten (Rezvani 2014,
1-6, 93-97). De ér inte fullt integrerade med kérnstaten och ar inte hel-
ler medlemsenheter i en federation eller fullt kontrollerade av en enhets-
stat. Kirnstaten kan vara en federation, en decentraliserad union eller
en enhetsstat.

Inte heller Rezvanis vdgande inldgg har haft den genomslagskraft man
hade hoppats. Frdgan om huruvida dessa sjalvstyrda territorier 4r par-
tiellt suverdna eller inte och vad som ingér i definitionen finns det olika
asikter om. Det handlar dels om att det rader en oenighet mellan juri-
disk tolkning och statsvetenskaplig begreppsutveckling, dels om att det
finns divergerande uppfattningar inom statsvetenskapen. De finns de
som foljer ett federalt tinkande och de som anser att sjdlvstyrande reg-
ioner med lagstiftningsbehorighet dr nagot exceptionellt nar de 4r under-
stdllda en statsmakt.

Det forefaller som denna diskussion kommer att fortga. En nagor-
lunda stor enighet rader dock om att sjélvstyrande regioner med lagstif-
tande behorighet i enhetsstater skiljer sig frdn 6vriga typer av regioner i
dessa stater. Dessutom avviker sjdlvstyrande regioner med lagstiftande
behorighet i en federation givet att de inte dr upptagna som delstater i
federationen. Fragan dr om de kan kallas partiellt sjalvstdndiga eller inte.
Det dr en avvagningsfraga hur mycket suverédnitet som har 6verforts till
dem. Var uppgift ar inte att i detalj utreda detta, utan snarare att utreda
hur i detta fall Aland haft resurser och formaga att sjilvstindigt skota
administrationen kring den suverénitet som getts landskapet. Vara syften
beframjas trots alla forbehall bast av Rezvanis tolkning om forhallandet
mellan kidrnstaten och den sjilvstyrande regionen.

Pér Olausson analyserar i sin avhandling vilka faktorer som bidrar till
att vissa 6ar har autonomi och andra inte. Han befattar sig inte med att
mata graden av autonomi. Det kan kanske dnda vara av intresse att veta
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vilka faktorer som verkar ha betydelse. Till dem hor avstdndet till kdrn-
staten samt nirheten till en annan stat med samma kultur och sprék, kul-
turell och spréklig skillnad i forhallande till kdrnstaten samt ons storlek
och strategiska betydelse. Han definierar dessa autonomier som ett terri-
torium inom en stat som, i forhéllande till andra territorier i samma stat,
atnjuter en unik status omfattande lagstiftande kompetens, men som inte
utgor en federal enhet eller en sjilvstindig stat (Olausson 2007). Aland
uppfyller ett flertal kriterier genom nérheten till Sverige dar spraket och
kulturen dr gemensamma medan spréket skiljer sig visentligt fran majo-
ritetsspraket i kirnstaten.

Markku Suksi lyfter fram de juridiska aspekterna nér han gor en inter-
nationell klassificering av vilka regioner som kan anses vara fullt auto-
noma och vilka som inte uppfyller kriterierna. Om autonomin baserar
sig pa en grundlag och den autonoma regionen har lagstiftningsbehorig-
het, s uppfylls kriteriet for den hogsta formen av autonomi. Aland till-
hor denna kategori i likhet med regioner i Italien, Portugal och Spanien.
Fdrbarna och Gronland hor till en lagre kategori, eftersom de saknar en
formell konstitutionell delegering av den lagstiftande makten. Trots detta
har de en lagstiftande behorighet och kan dérfor rdknas som autonomier.
Diéremot blir det mer tveksamt i sddana fall dar sjalvstyret dr reglerat i
grundlag men behorigheten ér av icke-lagstiftande natur. Lagst kommer
de regioner som &r definierade i lag men endast har administrativ beho-
righet (Suksi 2005, 17-24; Suksi 1997, 99-129). Den juridiska aspekten ar
viktig eftersom den anger ramarna for den lagstiftande behorigheten, men
grundlagsfragan problematiseras inte av Suksi. Grundlagen i Danmark
ar ytterst problematisk att dndra och darfor ar det smidigare att 6verlata
lagstiftande behdorighet till Firdarna och Grénland genom ordinér lag-
stiftning (Harhoff 1993). Detsamma géller relationen mellan Skottland
och Storbritannien som saknar egentlig grundlag. Dértill problematiseras
inte den lagstiftande behorighet som tillkommer den sjalvstyrda regio-
nen: Kontrolleras denna lagstiftning av kédrnstaten eller inte? Till denna
viktiga fraga har vi skl att &terkomma.

Maria Ackrén stoder sig i sin avhandling p& Olaussons definition; hon
exkluderar federationerna och koncentrerar sig pé sjilvstyrande regio-
ner som inte ér federativa. Till skillnad fran Olausson har hon utvidgat
analysen till att inte enbart gilla dar utan dven sjdlvstyrande regioner
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som har landgrénser. Enligt henne finns det 65 territoriella autonomier
ivarlden som ingar i 25 stater. Av de territoriella autonomierna ar 44 dar
och resten finns pé fastlandet. Till skillnad fran Suksi tillimpar Ackrén
en gradering som gar fran o till 5. I det forstndmnda fallet forekommer
ingen autonomi alls och i det senare dr autonomin fullstindig. Det hogsta
vardet 1 hennes undersokning 4r 4,5 och det uppnaddes av nio regioner.
Firdarna och Gronland fick virdet 4 medan Aland fick noja sig med 3,5.
Med hjélp av fem olika indikatorer har Ackrén kategoriserat och poédngsatt
de territoriella autonomierna som ingér i studien.

38

Maktfordelningen kan indelas i lagstiftningsbehorighet och reg-
lerande behorighet. Det forsta alternativet ger en poédng och det
senare noll poédng.

Funktioner som dr delegerade till autonomierna kan indelas i tre
kategorier. Autonomier kan inom vissa omraden skéta sina egna
affdrer utan yttre inblandning, i andra fall tillkommer funktioner som
ar garanterade genom internationella avtal eller dylikt. Interna funk-
tioner kombinerat med externa ger en poéng, interna med delade
funktioner ger en halv poédng och interna funktioner noll podng.
Den konstitutionella basen kategoriseras i stark och svag. Med en
stark bas avses att regionen finns omndmnd i kirnstatens konstitu-
tion och att regionen har en egen sjilvstyrelselag eller konstitution.
Om s dr fallet tilldelas en podng. Om regionen endast omnamns i
karnstatens konstitution tilldelas noll poang. Om regionen endast
vilar pé sin egen konstitution eller sjalvstyrelselag tilldelas en halv
podang.

Kontrollen 6ver autonomibestimmelser kan uppdelas i tre katego-
rier. Om regionen har majlighet att sjdlv lagstifta om sin konstitu-
tion eller sjdlvstyrelselag tilldelas en podng. Om det ddremot krévs
konsensus mellan den regionala lagforsamlingen och kérnstatens
parlament utdelas en halv poang. Om det uteslutande 4r kdrnsta-
tens parlament som beslutar om regionens konstitution eller sjalv-
styrelselag tilldelas noll podng.

Om regionen ges behorigheten att uppbéra skatt i stor omfattning
ger det en podng, men om regionens behorighet ar ringa eller sak-
nas ger det noll poéng.
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I de tre forsta kategorierna ger Ackrén Aland fulla poing. I kategori
fyra utdelas en halv poiang och betriffande skatter noll poing (Ackrén
2009). Vad beskattningspodngen betriffar handlar det fran vér sida om
ett antagande, eftersom poédngsattningen inte ar explicit angiven. Trots att
Ackréns kategorisering ar betydligt finmaskigare dn Suksis grova indel-
ning finns det utrymme for ytterligare kalibrering. Omfattningen av den
lagstiftande behorigheten diskuteras inte. Aven om regionen uppfyller
kriterierna under punkt tre kan den lagstiftande behérigheten variera
stort. Nir det giller Aland star en betydande del av rittsomradena utan-
for landskapets behorighet att lagstifta. Givet att Aland gavs avsevirt
fler rattsomraden att besluta om skulle det inte ge utslag i foreliggande
poangsattning.

Studier om vilka behorigheter som tillkommer Aland och landska-
pets relation till riket har fatt en kritisk granskning av Bjarne Lindstrom
och Goéran Lindholm. De argumenterar for att det politiska handlings-
utrymmet i lagtinget ar klart mer begréinsat dn vad det legala verkar till-
lata. En av forklaringarna till detta ar att det rader ett asymmetriskt part-
nerskap med statsmakten. Statsmakten har ett legalt tolkningsforetrade
som enligt Ida Jansson samt Lindstrém och Lindholm har haft en begrin-
sande effekt pa sjalvstyrets utveckling och omfattning. Sdlunda borde ett
bilateralt partnerskap uppnas med rikets hogsta ledning for att ge Aland
storre behorighet. Den statliga kontrollen 6ver Aland var sirskilt omfat-
tande under sjalvstyrets inledande decennier (Jansson 2020; Lindstrém
& Lindholm 2021). Det vore darfor andamélsenligt att ytterligare justera
graderingen av autonomier for att ge en mer rattvisande bild av den fak-
tiska graden av autonomi och inte endast den legala.

Foljer vi Ackréns kategorisering kan vi konstatera att de autonomier
som har den hogsta graderingen inte dr en enhetlig grupp. Storleken
synes inte spela nagon roll eftersom extremt sma autonomier sdsom
Niue i Oceanien med cirka 1600 invanare ér lika autonoma som Sici-
lien med sina mer dn fem miljoner invanare. Oberoende av storlek ver-
kar det som om de autonoma regionerna i Europa klarar sig ekonomiskt
minst lika bra som kérnstaterna (Roslin 2006). Aven i dvriga delar av
virlden dr trenden densamma. Allvarliga stravanden efter full sjélvstan-
dighet uppstér i regel inte dar skillnaden i storlek 4r omfattande mel-
lan kirnstaten och den autonoma regionen. Firdéarna och Gronland
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verkar avvika fran detta generella monster dven om intentioner inte
har omsatts i handling. Kort sagt, det rader ingen tvekan om att Aland
uppfyller kraven pa Rezvanis definition av partiell suverénitet. Till detta
aterkommer vi framéver.

Det aléindska sjdlvstyrets historiska utveckling

Manga av de partiellt sjélvstandiga territorierna dr fore detta kolonier
med koppling till Storbritannien eller Frankrike. Det federala USA med
sina 50 delstater har upprittat ett antal sjalvstyrda arrangemang. Det
storsta av dessa dr Puerto Rico, som inte upptagits i federationen men
har en partiell suverénitet utan representation i kongressen i Washing-
ton. Federala Kanada kan stoltsera med det relativt nyskapade arktiska
territoriet Nunavut i den nordostliga delen av landet. Flera enhetsstater,
déribland Frankrike och Danmark, har introducerat sjélvstyrda arrange-
mang och det har alltsa dven Finland i férhallande till Aland. Oberoende
av kdrnstatens organisatoriska karaktér forekommer det olikheter mellan
de sjalvstyrda regionerna i manga avseenden.

Bortsett fran storlek och ekonomiska resurser skiljer sig dessa frén var-
andra genom att vissa har en territorialgréns till kdrnstaten, medan andra
ar insuldra med en maritim gréns till kirnstaten eller 4r avlagset beldgna
fran nationalstatens centrum. I vissa fall dr spraket detsamma som i kérn-
staten, som till exempel i Skottland, men regionen utgér d&nda en sarskild
nationell enhet genom historiskt, dialektalt och kulturellt betingade ter-
ritoriella granser. I andra fall, som i Katalonien, 4r spanska och katalan-
ska nagorlunda jamnstarka sprak dven om katalanska numera dominerar
i officiella ssmmanhang. Slutligen har vi ensprakiga regioner dar sprak
och kultur skiljer sig fran kédrnstatens. Puerto Rico utgor ett exempel pa
en sadan region. Dir dr spanska det primira spraket, trots att engelska
dominerar i kdrnstaten USA.

Aland hor till den kategori av sjilvstyrda territorier som avskiljs fran
kirnstaten av en maritim gréns, och dér spraket och kulturen avviker
fran det dominerande i Finland. Den sprékliga och kulturella gransen
ar emellertid lokalt flytande, eftersom spraket i den abolandska skérgar-
den ir foretriadesvis svenska. Aland har ocksa av hivd betydande kon-
takter med de svenska kustregionerna i Finland, det sé kallade Svensk-
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finland, och institutionerna dér, inte minst inom utbildning och kultur.
Ett betydligt viktigare sprakligt och kulturellt stod ar Alands narhet till
Sverige, som ju dr det storsta nordiska landet med cirka tio miljoner
invinare. Inte nog med detta, Aland ligger i nirheten av Sveriges abso-
luta centrum nér det géller ekonomi, administration och kulturutbud.
I forhillande till Finlands huvudstad Helsingfors 4r Aland avligset och
perifert, men i férhallande till den betydligt mer inflytelserika och resurs-
starka Stockholmsregionen ligger Aland vil placerat jamfort med manga
andra regioner i Sverige.

Det sjilvstyrda Aland ir alltsd en etniskt distinkt region i forhallande
till den finska majoritetskulturen i Finland, men inte i férhallande till
grannen Sverige. Sprak och kultur foérenar dlanningarna med den fin-
landssvenska befolkningen som 4r en etnisk minoritet men saknar en
given territorial hemvist att rd om, féorutom det kommunala samman-
hanget (Allardt & Starck 1981; Sundberg 1985). Genom att etnicitet och
territorium sammanfaller utgor det sjilvstyrda Aland och ilinningarna
en nation som skiljer dem fran det finlandssvenska och det svenska i
Sverige. Sjalvstyret, som infordes 1921, har efter decennier priglade av
osdkerhet om vagval institutionaliserats efter andra varldskriget (Drei-
jer 1947; Dreijer 1972). Inledningen var emellertid allt annat 4n litt. Den
stora folkrorelsen for en aterforening med Sverige satte igang redan innan
Finland blev sjélvstandigt. Separationen frdn Ryssland kan ses som en
kedjereaktion dér Finland stravade efter separation och full suverénitet
medan Aland lingst i vister av det ryska imperiet misstrodde Finlands
mojligheter att bli en sjalvstandig och tvasprakig stat, vilket stirkte tan-
karna om separation och aterforening med Sverige. Finlands separation
fran Ryssland lyckades, men med den nyvunna suveriniteten i ryggen
ville Finland pa inga villkor slippa taget om Aland. Konflikten kom att
fa internationella dimensioner och lostes i Nationernas férbund. Detta
skulle ha konsekvenser for hur den sjélvstyrda forvaltningen médosamt
byggdes upp pa Aland.

Som storfurstendome i det ryska imperiet 1809-1917 hade Finland en
viss sjdlvstyrelse i likhet med andra regioner i det mangkulturella impe-
riet. Som tidigare ndimndes var detta ett sdtt att pacificera landet frén
uppror. Inte nog med detta, Ryssland gjorde Helsingfors till huvudstad i
storfurstendémet med tillhérande administrativa och kyrkliga byggnader
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samt tjanstemén. Universitetet i Helsingfors utbildade préster och admi-
nistratorer som tjanade den offentliga forvaltningen i landet. Resurserna
tilldelades fran Ryssland, men kunnandet i juridik och f6rvaltning fanns
lokalt. Finland var tack vare detta vil forberett att ta 6ver hela det poli-
tiska och administrativa ansvaret nér landet 16sgjorde sig fran Ryssland
(Klinge et al. 1989; Heikel 1940). Finland blev en enhetsstat som praglades
av centralisering, homogenisering och standardisering. Sarlosningar &r
néagot som en enhetsstat har svart att acceptera, vilket skulle drabba det
sjalvstyrda Aland. P4 sikt drabbades dven den finlandssvenska kultur-
autonomin som med svenskans tillbakaging naggats i kanterna dels av
ekonomiska skil, dels av effektivitetstainkande i termer av centralisering
och standardisering. Infér hotet om att forlora det &ldndska territoriet
till Sverige var man emellertid beredd att acceptera en sdrlosning som
an i dag vicker avoga kénslor i finsknationella kretsar.

I motsats till Ryssland var republiken Finland inte alls villig att bygga
upp en administration med tillhérande resurser och byggnader pa Aland.
Visserligen tvingades Finland bli officiellt tvasprakigt och ge Aland sjilv-
styre, annars hade Aland uppenbarligen gatt forlorat till Sverige. Det
svenska sprakets formella stédllning som likvardigt med det finska berodde
sdlunda inte péa god vilja, utan var ett motdrag for att inte drabbas av
omfattande territoriella forluster. I motsats till Finland 1809 fick &lan-
ningarna i praktiken starta fran noll nir landskapsforvaltningen inledde
sin verksamhet 1922. I Finland hade man tydligen fortringt de politiska
konflikterna kring sjédlvstyret med Ryssland, eftersom man visade en stor
oginhet mot Aland betriffande tolkningen av den lagstiftande behorig-
heten (Isaksson 1988, 180-199; Dreijer 1947, 51). Redan i begynnelsen for-
kastades de flesta lagforslag fran Aland i Hogsta domstolen (HD), dir man
inte var sen att utdva sin makt over det lilla sjalvstyrda oriket. Nar kon-
flikten om Aland vil var 16st och landskapet forblev en del av Finland, var
det dags att infoga Aland i den finlindska forvaltningshierarkin. Till skill-
nad fran det auktoritdra Ryssland var Finland en demokratisk republik,
aven om inbordeskrigets foljder gjorde att landet till en bérjan inte kan
anses ha varit en varit en réttsstat. Den uppskruvade fascisminspirerade
finsknationalismen drabbade socialister och det svenska i landet och i
forlingningen dven Aland under de forsta decennierna av sjilvstyre. Utan
internationella garantier och svenskt beskydd hade Aland varit illa ute.
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Under de forsta aren av sjalvstyrelseforvaltning bestod arbetsstyrkan
av lantradet, en sekreterare, en renskrivare och en vaktmaistare. Period-
vis skotte lantradet dven sekreteraruppgifterna (Isaksson 1988, 176-179).
I praktiken var det lantrddet sjilv som skotte om lagberedningen och
verkstélligheten for den rétt omfattande lagstiftande behorighet som getts
landskapet Aland i sjilvstyrelselagen. Landskapet hade darfor varken kun-
nande eller kapacitet att 6verta sadana statliga funktioner som enligt lag
tillhorde Aland. Med 6kade resurser kunde detta stegvis avhjilpas och
enligt en dverenskommelse kunde den finldndska centralforvaltningen
vid behov ge en handrickning (Dreijer 1947, 48-49). Under davarande
omstindigheter ar det inte forvanande att befolkningen pa Aland inte
hade en sédrdeles hog tillit till den egna landskapsforvaltningen.

Fran top down till bottom up

Sjélvstyre kan uppstd antingen genom fop down eller bottom up, det vill
sdga antingen genom inplantering uppifran eller efter ett tryck nerifran.
Det var den forra varianten som gillde pa Aland nir sjilvstyret realise-
rades. Det ir dven forklaringen till varfor man pa Aland inte kinde sig
entusiastisk infor detta arrangemang medan man i Finland intog nagot
av en formyndarroll gentemot det lilla Aland. Det historiska ger en for-
klaring till varfor det tog lang tid innan det aldndska sjélvstyret konsoli-
derades och man var redo att ta 6ver fler behorighetsomraden att besluta
om. Sjilvstyret, som var pilagt Aland uppifrin, forindrades nir alinning-
arna aktiverade sig och krivde utvidgad autonomi och darmed blev till
ett tryck nerifrén. Det ér trycket nerifran vi tagit fasta pa i denna studie.
Det dr inte dikterat fran Finland, utan initiativet till 6kad autonomi kom-
mer fran aldnningarna sjdlva. Detta ér inte pa nagot sitt unikt. Liknande
transformeringar fran “uppifran ner” till "nerifrén upp” pa svenska har
vi kunnat observera gillande Finlands relation till Ryssland, Norges rela-
tion till Sverige och Islands relation till Danmark innan de kastade loss
och blev sjalvstindiga.

Fragan ir hur Aland placeras in pa kartan 6ver olika autonoma arrange-
mang. Ett federalt arrangemang ar det inte fragan om, eftersom syste-
met forutsitter att man gar frivilligt samman och kommer Gverens om
en arbetsfordelning gillande vad som tillhor delstaten och vad som till-
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kommer federationen. Pa sa sitt integreras delstaten i federationen, som
uppritthéller ett tvakammarsystem for att sdvil den stora som den lilla
i princip ska ha lika mycket att sdga till om (Watts 1999, 6-20). Genom
alinningarnas aktivitet och initiativformaga har landskapet Aland utveck-
lats till ett partiellt sjalvstdndigt territorium. Detta arrangemang bygger
pa att savil Finland som Aland har separata regeringar och folkvalda
forsamlingar som lagstiftar och styr. Alands behérighet att lagstifta ar
partiell och den behdrigheten kan varken inskréankas eller utvidgas utan
att bagge parterna godkanner det. Vetoritten eller snarare kravet pa kon-
sensus 4r ett centralt instrument som kan anvéindas ifall Finland vill géra
inskrdankningar i det &landska sjalvstyret.

I ett teoretiskt perspektiv ar det av intresse att reda ut varfor kirnstaten
ar beredd att skapa sjilvstyre och i vilket skede den strategin forbyts till
att bromsa krav som stills av den sjalvstyrda regionen. Denna frivillighet
som praglar federationers uppkomst saknas hir. I stillet 4r det krig med
territoriella uppgorelser (forsta virldskriget och Aland), internationellt
tryck eller omfattande missndje i en given region som avviker fran staten
i 6vrigt som foranleder att sjalvstyrda regioner uppkommer. Kirnstaten
kan erbjuda sjélvstyre som ett lockande alternativ for att dimpa sjalvstin-
dighetsstravanden eller nér en region stravar efter att integreras med en
annan stat. Med detta uppifrdn ner-arrangemang forsdkrar kdrnstaten att
de territoriella granserna halls orubbliga och att den sjdlvstyrda regionen
ar understalld statens forsvars- och utrikespolitik. Arrangemanget cemen-
terar kdrnstatens 6verhoghet, men de institutionella ramarna och lagstift-
ningsbehorigheten ger okad tillit till den egna regionala regeringen, givet
att politiken, ekonomin och forvaltningen ar valskott. Detta ar upplagt
for att politik, ekonomi och samhallsliv gar i otakt med hur det foérhaller
sig i kdrnstaten. Kraven som kommer underifran blir dominerande och
karnstaten hamnar ohjalpligt pa defensiven. Konstellationerna ar med
ens omvinda. Det verkar uppenbart att bottom up-arrangemanget kan
ge en tillfillig frist i avsikt att pacificera kdnslorna regionalt samt undan-
roja konflikter med det internationella samfundet eller med grannstaten.

Det dr av stor betydelse att véljarna har full tillit till den regionala
sjalvstyrelsen. Ett fortsatt missnoje regleras av kdrnstatens forhallning
till regionen & ena sidan och av att ge efter for kraven pa 6kad overforing
av behorighet till regionen 4 andra sidan. Kravet p& 6kad behérighet kan
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under vissa omstdndigheter leda till framtidsplaner om sjélvstandighet,
samtidigt fortvinar forhoppningarna om att uppga i en annan stat utan
specialarrangemang. De institutionella l6sningarna och det folkliga sto-
det for den egna partiella sjdlvstindigheten satter latt djupa spar under
en ratt kort tidsperiod. Man kan konstatera att ett nationsbyggande har
agt rum nar befolkningen i den sjélvstyrda regionen har omfattat en dju-
pare Gemeinschaft-solidaritet. Denna solidaritet har natt sin fullbordan
nér man i forsta hand upplever sig som en aldnning och inte som en fin-
landare, eller som en féring i férsta hand och inte som en dansk.

Det regionala sjélvstyret dr extra utsatt i tider av ekonomisk kris eller
yttre hot, och da finns kirnstaten dér som garant. En sadan situation har
férekommit i flera autonoma regioner, och samma fenomen férekommer
i forhallandet mellan EU och dess medlemsstater. Skillnaden &r att med-
lemskapet i EU 4r ett frivilligt arrangemang, eftersom medlemsstaterna
ser en fordel i att avsiga sig suverdnitet till EU i form av en samlad stark
internationell aktor. En stat och en sjalvstyrd region kan vara bade for
liten och for stor samtidigt. De ér for sma for att std emot ekonomiska
chocker eller militdra hot, och nér det handlar om forsvarsfragor tyr
stater sig ddrfor girna till 6vernationella organisationer saisom NATO
eller andra forbund. Man forlitar sig pd EU nér det géller att skydda den
egna ekonomin i internationell konkurrens och for att stirka den inter-
nationella handlingskraften. Den sjalvstyrda regionen tyr sig till kirn-
staten ndr ekonomin bloder, ndr det finns ett behov av expertis och nér
regionen stdr infor militart hot. Kérnstaten ar emellertid for stor for att
kunna ta del och tillgodose krav fran samtliga delar av riket. Likaledes
ar den sjélvstyrda regionen for stor for att tillgodose en uppsjo av krav
som uppkommer i regionens alla delar.

Finland har riatt och laglig skyldighet att utféra omfattande kontroll av
lagar som stiftas pa Aland. Systemet kan kallas "arvet fran tsarismen” dar
lagar stiftade avlantdagen i Finland granskades, kontrollerades, stadfastes
eller forkastades i Sankt Petersburg. Nar sjilvstyrelselagen kom till 1920
overfordes samma system i reviderad form pa forhallandet mellan Aland
och Finland. Den ryska hegemonin hade lett till frustration i Finland och
gett brinsle at en separation fran imperiet. P4 liknande satt forholl sig
ocksa Sverige till lagstiftningen i norska stortinget och den danska riks-
dagen till Islands allting i forhallande till danska riksdagen (som foérsam-
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lingen hette fram till 1953). I bidda fallen var systemet hegemoniskt och
resulterade i ett utbrett missnoje. I Norge och Island ville man ha det egna
folkets mandat att styra och lagstifta utan kdrnstatens inblandning. Det
resulterade i att forst Norge och sedan Island ensidigt utropade sig till
suverdna stater. I dag skoter Fardarna sjilva sin lagstiftning och lagarna
trader i kraft utan vare sig kontroll eller insyn fran den danska regeringen
eller folketinget (West 2020). Detta giller givetvis de lagomraden som
hor till faringarnas behorighetsomréade. Bjarne Lindstrom argumenterar
for att autonomin pa Fardarna utvecklats till nagot som paminner om en
mikrostat (Lindstrom 2020, 14). Demokrati bygger pa fortroende mel-
lan viljare och valda samt mellan kirnstaten och sjélvstyrda territorier.
Samma system galler givetvis dven for Gronland samt i ett flertal andra
sjalvstyrda regioner.

Det tsaristiska systemet sétter press pa aldnningarna att fa lagar god-
kénda och att hélla hog niva betréffande juridisk korrekthet. Dartill ska
lagarna givetvis vara stiftade sa att de ar kvalitativt goda for det alandska
samhillet. Det 4r denna balansgang som praglar denna studie. Fortroen-
det mellan Aland och Finland var inledningsvis nedkylt, och fortroendet
har latt svalnat nér konflikter blossat upp sasom i fragan om rétten att se
svensk tv eller fullt medlemskap i Nordiska radet. Finlands fortroende
tor det alandska sjalvstyret har dnnu inte natt den nivd som Fardarna och
Gronland atnjuter i Danmark. Dar dr forhallandet flexibelt till de sjdlv-
styrda territorier som dven ftt ritt att uppbéra och styra 6ver insamlade
skattemedel. Kombinationen att dartill f4 bedriva sjilvstandig lagstift-
ning utan den danska statsmaktens kontroll ger 4n mer skl for benam-
ningen partiellt sjdlvstandigt territorium. Fragan dr hur vél dlinningarna
maste forvalta sitt sjalvstyre for att vinna dkad makt att styra over sin
egen region, eller om det ar den goda kvaliteten som dr problemet. Hur
god kvaliteten i det aldndska sjalvstyret dr ska vi fokusera pa framover.
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Sjalvstyrets
Kvaliteter |
forskningen

Mikrostater

Forskningen i offentlig forvaltning ar naturligt nog omfattande, men forsk-
ningen om de sjalvstyrande regionerna med behorighet att lagstifta ar sa
gott som obefintlig. Diaremot ér intresset for region- och kommunforsk-
ning livligt, detsamma giller dven delstater i federationer. Det finns visser-
ligen kopplingar till forskningen pa statlig, regional och kommunal niva
men dven vasentliga skillnader. Delar av den omfattande teoriutveckling
som finns gar att applicera pé sjalvstyrande regioner. En annan men betyd-
ligt mindre forskningstradition 4r den om mikrostater. I ménga avseenden
har mikrostater kopplingar till sjdlvstyrda regioner genom sin suverani-
tet att lagstifta och eftersom detta sker under smaskaliga férhallanden.
Forskning om mikrostaternas offentliga forvaltning forekommer i nagon
man, men teoribildningen ér ofullstindig och delvis foraldrad pa grund av
bristande intresse. Dértill har forskningen huvudsakligen bedrivits bland
forna koloniregioner. Trots detta dr den teoretiska diskussion som forts i
manga avseenden relevant for sidana sjilvstyrande regioner som Aland.

Enligt Randall Baker finns det ett flertal studier som har studerat eko-
nomi och politik i relation till litenhet och suverénitet, medan fragan om
storlek och hur den offentliga sektorn fungerar ér relativt lite utvecklad.
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Teoribildningen i offentlig forvaltning handlar om generella principer
for hur offentlig service fungerar. En konsekvens av detta ér att offentlig
forvaltning i mikrostater endast blir en férminskad version av den i stora
stater (Baker 1992, 4-9). Det rader ett lineédrt antagande att det som géller
i de stora staterna upprepas i de sma i mindre skala. Kort sagt, den offent-
liga administrationen antas vara neutral for variationer i staters storlek.
Déremot dr medborgarsamhallet i stora stater i betydligt hogre grad sepa-
rerat fran staten, medan medborgarsambhéllet i sma stater dr néra involve-
rat med staten och staten med medborgarsamhdllet (Richards 1982, 159).
Kopplingen mellan stat och medborgarsamhille formedlas mellan indi-
vider snarare d4n genom opersonlig byrakrati som representerar staten.

Eftersom merparten av det som skrivits om mikrostater handlar om
underutvecklade smastater, oftast i Karibien och Oceanien, far studi-
erna ldtt en slagsida. Inkompetens, korruption, 1d4g moral och motivation
samt ineffektivitet &r omdomen som dyker upp. I detta sammanhang ar
det emellertid mer relevant att fokusera pa hur mikrostater klarar av att
skota samma uppgifter som stora stater men pa ett smaskaligt satt. Kérn-
funktionerna i offentlig férvaltning ar desamma i stora och sma stater,
néagon proportionalitet mellan befolkningsstorlek och antalet offentligt
anstéllda behover nédvandigtvis inte rada (Rajaraman & Saha 2008, 223-
233). I stora stater f6ljer man en modell konstruerad av Max Weber med
en klar arbetsfordelning inordnad i en vertikal organisationsstruktur dar
var och en har en given arbetsuppgift. I mikrostater giller i princip det-
samma, men bredden pa uppgifter ar storre. Det finns en potential att ta
sig an nya uppgifter och en tjansteman kan litt bli involverad i uppgifter
i ett annat ministerium, inom rattsvasendet eller nagot projekt tillsatt av
parlamentet (Murray 1981, 249-251). Samtidigt finns det en tendens att
tjansteman gor en snabbare karridr 4n de med motsvarande kompetens
i en stor stat (Chittoo 2011, 23-34). For att den offentliga forvaltningen
i mikrostater ska kunna jobba effektivt méaste den med andra ord vara
innovativ och flexibel. Tjanstemdnnen bér vara beredda pa dvertidsarbete
och dven pa att ta sig an uppgifter som inte ingar i deras specialomrade.
Fragan dr om det kanske dr mikrostaternas organisatoriska losningar som
borde vara modell for de stora staterna och inte det motsatta.

Fragan om flexibilitet forekommer frekvent dven i nyare studier. I en
studie frén ett flertal karibiska ldnder konstateras att tjansteménnen for-
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utom att vara flexibla maste vara generalister som har kunskap inom ett
brett spektrum av omraden. Ofta 4r det ndgra nyckelpersoner som tillfra-
gas i ndstan varje drende och dértill 6vervakar de att besluten inom varje
policy, program eller projekt blir ritt genomférda (Brown 2010, 44-65).
Det ér emellertid inte endast tjanstemédnnen utan dven institutionerna
som behdver vara anpassade till att vara generalister. Smé nationer kan
inte alltid uppfylla en strikt gransdragning mellan statliga institutioner,
utan det forekommer ofta att offentliga institutioner far ta sig an kom-
plexa fragor av olika slag.

Litenhet leder till manga problem, men det finns klara férdelar med att
vara liten. Jamfort med stora nationer har de sma en fordel i att befolk-
ningen dr mer homogen betriffande virderingar och attityder. I sma
nationer dr motsittningarna mellan politiska partier mindre relevanta,
skillnaden mellan den offentliga administrationen och regeringen &r
mindre, staten och samhéllet 4r ndra sammankopplade och folk iden-
tifierar sig med dem samt kdnner en sammanhallning i férhallande till
den omkringliggande vérlden. Av detta foljer att:

Beslutsfattarna gar att identifiera pa basis av vad de fattat beslut om.
Tjansteménnen har mojlighet att undvika rigiditet och att experi-
mentera med lampliga former av administration.

Sma administrationer 4r mer manniskoorienterade; de ar litta att
né och dr mer responsiva.

Politiska partier dr varken lika rigida eller lika behévliga som i
stora nationer.

Beslutsfattare har nira kontakt till administrativa detaljer och till
tjanstemdnnen samt deras klientel.

I manga avseenden r en anstillning i den offentliga férvaltningen
néagot 6nskvirt och dven prestigefullt (Kersell 1992, 290-302).

Dessa generaliseringar dr baserade pé forskning om mikrostater dér fler-
talet av dem dr underutvecklade. Inte desto mindre finns det uppenbara
likheter med mer avancerade smaéstater. Ddremot dr det oklart i vilken
utstrackning dessa generaliseringar dven giller partiellt suverdna regio-
ner med en relativt omfattande lagstiftningsbehorighet och tillhérande
beredande och implementerande offentlig administration.
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DE REGIONALA LOSNINGARNAS MANGFALD

Stater kan organisera de lagre forvaltningsnivaerna pd olika sdtt. Dérfor finns det
manga olika slag av regioner och kommuner runt om i Europa. Av etniska, sprdkliga
eller andra skdl kan en stat ge ett geografiskt omrdde ett mer eller mindre omfat-
tande sjéilvstyre. | Norden ér Gronland, Faréarna och Aland sadana sjiélvstyrande
omrdden. | resten av Europa finns ytterligare ett knappt tiotal liknande regioner,
och en del omréiden med sjdlvstyre utanfor Europa dr likstdllda delar av europe-
iska stater, sésom Azorerna, Madeira och Kanariedarna.

Separatism, ett storre eller mindre folkligt stod for dkat sjdlvstyre eller total
sjtilvstandighet, forekommer i drygt ett tiotal regioner. De mest kéinda ér Skottland,
Baskien, Flandern, Katalonien, Korsika och Sardinien. Andra liknande omrdden dr
Lombardiet och Veneto i norra Italien och Transnistrien i Moldavien.

Regioner kan ha en stor historisk, kulturell och ekonomisk betydelse dven utan
sjdlvstyre. | EU finns pd den nivd som i Finland motsvaras av landskap och i Sve-
rige av Iéin inte mindre @n 1300 regioner av varierande storlek och betydelse.

Ytterligare kan regioner samarbeta inom och mellan ldnder. Ett sddant exempel
@r gransregioner. Sedan det forsta officiella gransregionala samarbetet (EUREGIO)
1958 inleddes mellan Gronau och Enschede vid den tysk-holléindska grdnsen, har
ett mycket stort antal grénsregionala initiativ genomférts éver hela Europa. Enligt
Association of European Border Regions existerar i dag dver 200 gréinsregionala
enheter. Bortdt en tredjedel av Europas befolkning bor i en gréinsregion, och tvd
miljoner européer @r granspendlare.

Hur enskilda lénder i praktiken organiserar forvaltningen i regioner och kom-
muner varierar frén land till land och fran delstat till delstat i en federation. Den
regionala och kommunala mangfalden i Europa har under de senaste decennierna
blivit allt storre.

Den autonoma statusens fordelar

Den ekonomiska balansen mellan kirnstaten och den autonoma reg-
ionen har en visentlig betydelse for huruvida det dr férdelaktigt for den
sjalvstyrande regionen att fortsatta vara en sddan eller om det finns eko-
nomiska forutsattningar att striva efter sjalvstandighet. Enligt David
Rezvani ér det en fordel f6r den sjdlvstyrande regionen om kirnstaten
har en klart starkare ekonomi, eftersom den da ar i ett fordelaktigt lage
att leverera offentliga resurser till den svagare regionala ekonomin. Om
ekonomierna i stort sett dr i balans, eller ndrmar sig en balans, 6kar
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dédremot trycket pé att se det sjilvstyrda arrangemanget som orattvist
(Rezvani 2014, 280-299). Genom att dividera bruttonationalprodukterna
mellan kdrnstaten och den sjdlvstyrande regionen fir man ett index som
anger regionens ekonomiska styrka i forhallande till kdrnstaten. Enligt
detta skulle Aland hamna ldngt ned p listan och detsamma giller Fir-
Oarna och Gronland. Nar det giller regioner med de bésta ekonomiska
forutsdttningarna att bli sjalvstandiga dr Kurdistan i Irak i en klass for
sig. Aven Katalonien och Skottland ligger bra till. Dessa tre sjélvstyrda
regioner har en befolkning som klart 6verstiger fem miljoner invanare.
Aven regioner som Vojovodina i Serbien och Hong Kong har ett for-
delaktigt index, men sjilvstindighetsdrommarna motarbetas effektivt
med auktoritdra medel.

I inget fall kommer regioner med ett litet befolkningsunderlag néra
ett fordelaktigt index. Trots detta stravar saval Faroarna som Gronland
efter sjalvstindighet — befolkningen dér understiger 60 0oo invanare.
Rezvani menar emellertid att det ar férdelaktigare att uppratthalla sjalv-
styre framom sjélvstandighet, eftersom den regionala vilfirdsekonomin
vinner pa detta. Enligt hans berdkningar 4r inkomsterna per capita tre
génger hogre i sjilvstyrda regioner jamfoért med samtliga suveréna sta-
ter. Vid en jamforelse med sjélvstandiga mikrostater i Karibien blir skill-
naden dn mer uppenbar (Rezvani 2014, 248-267). Dessa mikrostater ar
tvungna att st pa egna ekonomiska ben till skillnad frén de sjalvstyrande
regionerna som kan rakna med ekonomisk uppbackning fran karnstaten.
Aven om mikrostaternas ekonomi uppenbarligen stir pa 16sare grunder
an vad sjalvstyrda regioner gor finns det skal att lyfta fram fordelar och
nackdelar med att vara sma ekonomier.

Enligt Internationella valutafonden forekommer det typiska mons-
ter i mikrostaternas ekonomier. Nar det giller nackdelarna kan féljande
problem uppmérksammas:

Sma stater har inga skalfordelar. Med en liten ekonomi finns det
begransade majligheter till specialisering och expertis. Dessa eko-
nomier blir beroende av import i stillet for att sjdlva producera
produkter och tjanster.

Sma ekonomier stéller hinder i vigen for att producera produkter
och tjanster. Befolkningen i sma stater racker inte till for fullska-
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lig produktion och tjansteutbud trots att de offentliga utgifterna
ar stora.

Som ett resultat av detta 4r sma ekonomier mer utsatta for storre
makroekonomiska konjunkturer och externa chocker an stora eko-
nomier. Konjunkturkénsligheten ar kopplad till den sniva produk-
tions- och exportbasen.

Sma stater har i regel ett hogt utlandskt dgarskap i manga sektorer
inom ekonomin. De utlandskt d4gda sektorerna av ekonomin stér-
ker inte automatiskt valfirden i mikrostaten.

Hog offentlig skuldsittning &r ett problem i flera smastater. Skuld-
sattningen kan vara resultatet av naturkatastrofer, bristféllig ekono-
miférvaltning eller offentliga verksamheter som gor stora under-
skott (IMF 2014).

Fordelarna dr inte lika klart uttalade i mikrostater. En 6nskan om att bli
en sjalvstandig mikrostat 6kar om skillnaderna i preferenser mellan den
sjalvstyrda regionen och kédrnstaten &r stora. Skattesatsen kan vara appli-
cerad enligt de ekonomiska och sociala férhéllandena i kdrnstaten pa ett
sitt som inte 6verensstimmer med forhallandena i den sjélvstyrda reg-
ionen. Aven etniska motsittningar kan himma tillviixt, och dé ir det en
tordel for sjalvstyrda regioner att vara homogena (Imam 2012). Betréf-
fande Aland ir det inte fragan om att regionen ska striva efter att bli en
sjalvstindig mikrostat utan snarare att utoka sin lagstiftande behorighet.

Mikrostater och sjdlvstyrande regioner i en europeisk kontext

Ur ett europeiskt perspektiv dr mikrostater och autonoma regioner intres-
santa dels for att deras antal ar stort, dels for att de har mycket varierande
politiska och ekonomiska relationer till grannstaterna. I den ekonomiska
teoribildningen ses deras begransade storlek entydigt som en nackdel.
Litenheten anses leda till att enheterna ér starkt beroende av export och
ddrmed utsatta for olika risker som foljer av marknader med lag diversitet.
Dessutom ér de nationella/lokala marknaderna smé, vilket leder till hoga
kostnader. Litenheten anses med andra ord vara ett hinder for en hallbar
ekonomisk utveckling. Daremot pekar litteraturen pé fa férdelar med den
begrinsade storleken, och nér sddana ndmns 4r det vanligen egenskaper
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som 4r svarmétbara ur ekonomisk synpunkt, sisom social homogenitet
och sammanhallning, social flexibilitet, anpassningskapacitet och for-
andringsbenédgenhet (Armstrong & Read 1995, 1230).

Tyvérr finns det fa studier som analyserar hur variationer i graden
av autonomi paverkar mikrostaters och autonoma regioners handlings-
kapacitet och prestationsformaga, trots att problematiken ar sérskilt
central uttryckligen i ett europeiskt sammanhang. Inom ramen fér EU
forutsatter integrationen exempelvis att mikrostaten ger upp en del av
sin ekonomiska och lagstiftningsmissiga suverénitet for att tillimpa en
gemensam politik som forvérrar snarare dn lindrar negativa storleks-
effekter. Enligt den ekonomiska teorin borde autonoma regioner 6ver-
triffa mikrostater, eftersom integrationen gor det mojligt att undvika
sadana negativa effekter. Men samtidigt kan begrdnsningarna i autono-
min gora det omojligt att forverkliga en politik som ur den enskilda reg-
ionens synvinkel framjar tillvaxt och regional utveckling.

De hir sambanden provas i en intressant analys av Armstrong och Read
(1995) som specifikt giller europeiska mikrostater och autonoma regio-
ner, narmare bestimt sddana regioner som har ett exceptionellt omfat-
tande sjalvstyre i jamforelse med andra regioner i samma stat. Exempel
pé sadana regioner dr Kanariedarna, Guernsey, Jersey, Azorerna och Far-
Oarna. I analysen granskas de effekter bland annat storlek, geografiskt ldge,
O-status, ndringsstruktur, finansiella férhallanden och férekomsten av
naturresurser har pa den ekonomiska prestationsféormagan mitt genom
BNP per capita och arbetsloshet. Aven om analysen ir grov ir resultaten
illustrativa. I motsats till den ekonomiska teorins forvantningar klarar
sig mikrostaterna och de autonoma regionerna i sjilva verket béttre 4n
nérliggande EU-regioner, trots att manga av dem har ett oférdelaktigt
ekonomiskt utgéngslige eftersom de antingen ar oar eller saknar kust-
linje och dessutom befinner sig i EU:s periferi. En utvecklad finansiell
verksambhet, naturresurser och turism visar sig vara de viktigaste enskilda
forklaringsfaktorerna.

I slutsatserna betonar forfattarna “det viktiga i att vara oviktig” (the
importance of being unimportant). Mikrostaters och sjdlvstyrande regio-
ners egenskaper ger en flexibilitet som atminstone pé vissa omraden gor
det mojligt att undvika en sadan EU-lagstiftning som skulle ha utjam-
ningseffekter i jaimforelse med andra regioner. Sadana viktiga omraden
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ar offshore-ekonomin och turismen men ocksa majligheterna att genom
subsidiaritetsprincipen bibehélla en stark och flexibel lokal sjélvstyrelse
och pa sé sitt bevara den regionala och lokala identiteten (Armstrong &
Read 1995, 1239). Veterligen finns det emellertid inga 6vergripande ana-
lyser av hur sjélvstyrelsen och forvaltningsinstitutioner i vidare mening
péaverkar mikrostaters och sjalvstyrande regioners ekonomiska och demo-
kratiska prestationsférmaga.

Europeiska grénsregioner

Europas grinsregioner har en mycket varierande geografisk omfattning
och organisatorisk karaktiar (AEBR 2018). Utan att hir narmare g in pa
ritt komplicerade definitionsfragor, kan det konstateras att en firsk stu-
die (Capello et al. 2017) utifrén rtt strikta kriterier identifierar 45 land-
baserade grinsregioner och 17 maritima gransregioner. Kdnnetecknande
for gransregionerna ar fortfarande att de vanligen har en simre ekonomi
och samre tillgang till offentlig service &n andra regioner. Eftersom de
gransregionala samarbetsstrukturerna varierar mycket, dr deras exakta
effekter pa regionernas handlingskapacitet svdra att méta. Nar det géller
forekomsten av gransregionalt samarbete visar studier dock att dels den
federala strukturen, framfor allt i Tyskland, dels den nordiska forvalt-
ningsmodellen varit fordelaktiga for ett sadant samarbete. I Norden har
den starka lokala sjélvstyrelsen, som gett kommunerna handlingsfrihet
béde gentemot regionerna och i forhallande till nationalstaten, varit sir-
skilt betydelsefull. Samtidigt forefaller avgriansade regionala samarbets-
strukturer ha varit mer effektiva 4n stora samarbeten i implementeringen
av EU:s regionalpolitik (Perkmann 2003, 167). Dirtill visar studier av
europeisk innovativ politik i eftersatta regioner att de svaga organisa-
toriska resurserna i form av bristande nétverk, kommunikationsformer
och administration for att stodja och tillvarata innovationsarbetet dr de
storsta problemen, snarare &n regionens storlek eller geografiska lage
(Todtling & Trippl 2005).

Betriffande de direkta effekterna av gransoverskridande samarbete
pekar farska analyser ytterligare pa att de europeiska gransregioner-
nas problem inte primért handlar om vare sig storlek, brist pa resurser
eller tillvixt. Snarare géller problemen bristande effektivitet i hur grans-
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omraden och lokala resurser styrs, med andra ord forvaltningens och
styrningssystemens kapacitet (Capello et al. 2017, of.). For de satsningar
som i dag gors for att motverka granshinder, med bland annat Oresunds-
regionen som forebild, giller dtgarderna konkreta fragor som e-forvalt-
ning, gemensamma arbetsformedlingar, jarnvigsforbindelser, gransover-
skridande vard och tillforlitliga informationstjanster (Nordiskt samarbete
2018). Aven om det inte heller for gransregioner finns négra systematiska
analyser av hur forvaltning och styrning paverkar regionernas prestations-
férméga, kan man, som den hédr summeringen visar, ur befintlig forsk-
ning utldsa ett indirekt stod for att savél forvaltningsstrukturerna som
de regionala och lokala aktdrernas autonomi har en avsevird betydelse.

Den kommunala nivdn - storlekens betydelse for
handlingskapaciteten

Nir det géller den kommunala nivan ar forskningen om storlekens inver-
kan pa enheternas kapacitet omfattande till den grad att den ar svaréver-
skddlig. Sdrskilt omdebatterad dr fragan om det existerar ett kommunstor-
leksoptimum som skulle innebéra att positiva skaleffekter kan utvinnas i
den kommunala verksamheten. Forestallningen om skalekonomi bygger
pa antagandet att kostnadskurvan dr U-formad. De flesta verksamheter har
hogre kostnader i initialskedet. Darefter sjunker kostnaderna gradvis bland
annat till f6ljd av specialisering, for att i ett visst skede aterigen stiga efter-
som stora enheter kréaver insatser f6r kommunikation och koordinering.
De hidr sambanden giller bade offentliga och privata verksamheter (Boyne
1995). Det dr ingen tvekan om att antaganden om skalekonomi i hog grad
péverkat den kommunala reformpolitiken. Forvintningar om skalférde-
lar férekommer starkt i den forestédllning som ibland kallas fér reform-
teorin, och som betonar stora enheters funktionella kapacitet (Mouritzen
1989). Forenklat uttryckt utgar reformteorin fran att stora lokala system
ar overldgsna de sma av tre orsaker: a) for att de till f6ljd av en heterogen
befolkning har stérre mojligheter att ta hinsyn till minoritetspreferenser,
b) for att de ger invdnarna béttre majligheter att delta i beslutsfattandet
och slutligen c) for att de formar producera servicen mer effektivt.
Avgorande fordelar ska alltsd kunna utvinnas ur produktionsprocessen;
stora kommuner antas i férhallande till sma ha ett bittre skatteunder-
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lag, en mer utvecklad forvaltningsorganisation och battre majligheter att
uppritthalla en diversifierad servicestruktur genom storre producerande
enheter (Sundberg et al. 2011). Problemet dr emellertid att varken den
ekonomiska teorin eller den empiriska forskningen har lyckats ange vad
den optimala storleken &r. I det avseendet 4r de slutsatser som kan dras
utifran forskningslaget relativt entydiga. En metaanalys av olika studier
visar att ingen funnit entydiga beldgg for positiva skaleffekter i kommu-
nala verksamheter (Blom-Hansen et al. 2014, 792).

Det finns flera orsaker till detta. For det forsta finns det manga olika
typer av kommunsystem, och kommunernas uppgifter varierar fran ett
land till ett annat. Ett storleksoptimum som skulle gilla fran ett system
till ett annat ar darfor otdnkbart. For det andra varierar storlekseffekterna
mellan olika verksamheter. Endast géllande grundskolan finns bade i
nationell och i internationell forskning belidgg for skalfordelar séval pa
kommunniva som pa skolniva. Stora skolor tenderar saledes vara mer
kostnadseffektiva dn sma (Blom-Hansen et al. 2014; Nakari & Sjoblom
2009). For 6vriga verksamheter 4r sambanden osystematiska, och dess-
utom varierar storlekseffekterna beroende pd om de granskas pa kom-
mun- eller pa enhetsniva. I allmédnhet giller att eventuella effektivitets-
fordelar inte i férsta hand uppnés pd kommunnivd, utan pé enhetsniva i
sjdlva verksamheterna dér de faktiska resurserna sitts in. Ytterligare visar
svensk forskning att de stora kommunreformerna under 1950- och 1970-
talen ledde till en gradvis utjaimning av de mellankommunala effektivi-
tetsskillnaderna, och att storleksskillnader inte langre forklarar den mel-
lankommunala variation som i dag férekommer (Sundberg et al. 2011).

En fréga for sig 4r pé vilket sitt forvaltningskostnaderna relaterar till
storlek. Vad kostar det med andra ord att driva kommunala system? En
studie av den kommunreform som éren 2005-2011 genomfordes i Dan-
mark tyder pa systematiska storleksfordelar satillvida att férvaltningskost-
naderna minskade med cirka 10 procent négra ar efter kommunsamman-
slagningarna. Samtidigt visar andra studier (Lassen & Serritzlew 2011) att
invanarnas fortroende for kommunernas politiska effektivitet minskade
markbart under samma period. Da uppstar fragan om en inbesparing
pé 10 procent i forvaltningskostnader &r vird en kdnnbar minskning i
invanarnas fortroende. Precis som Blom-Hansen et al. (2014) papekar ar
detta emellertid ett politiskt och inte ett vetenskapligt sporsmél. En jam-
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forande studie av 6st- och centraleuropeiska kommunsystem ger liknande
resultat som analysen i Danmark (Swianiewicz 2002). Hér dras emellertid
slutsatsen att kommunsammanslagningar upp till en storlek pa 20 0oo
invanare har en positiv inverkan pa kommunernas ekonomiska kapacitet
som Overstiger de negativa effekterna for demokratiskt fortroende och
effektivitet. Resultat av det hér slaget kan dock inte utan vidare genera-
liseras till att gilla kommuner och kommunsammanslagningar i andra
linder. Effekterna ar starkt kontextberoende. Systematiska jamférande
studier av hur forvaltningsresurserna paverkar andra kommunala vir-
den dn de rent ekonomiska finns veterligen inte.

EU, medlemsstater ochregioner

I slutet av 1980-talet och borjan av 1990-talet blev subnationell mobili-
sering ett otvetydigt inslag i europeisk politik i och med att EU:s struk-
turfondspolitik skapade en atgirdsstruktur som gjorde det méjligt for
regionala och lokala myndigheter att undanréja och kringga nationella
begransningar i beslutsfattandet (Marks & McAdam 1996). Begreppet
“Regionernas Europa” hade visserligen ingatt som ett element i europeisk
federalism redan pa 1960-talet, men genom att forestillningen om reg-
ionerna som en europeisk mojlighetsstruktur blev sjdlva grundbulten i
strukturfondspolitiken gavs regionerna en verklig rost i beslutsfattandet
(Hooghe & Marks 1996). Dessutom bidrog subsidiaritets- och partner-
skapsprinciperna som introducerades genom Maastrichtfordraget till
att politiken institutionaliserades i en federal riktning 4ven i enhetssta-
ter (Loughlin 1996).

Enligt nagra av de mer extrema tolkningarna av utvecklingen skulle
nationalstaterna med tiden ersittas av regioner. Enligt vissa forskare var
nationalstaten pressad frén flera hall. Dess makt begrdnsades ovanifran
av EU och underifrén av subnationella myndigheter (Keating 1995; Borzel
2005). Aven om f4 seridsa betraktare lingre forestiller sig att nationalsta-
ten héller pa att vittra bort, dr regionaliseringen som fenomen hér for att
stanna i den meningen att regionerna i ett europeiskt sammanhang blivit
starka politiska aktdrer vid sidan av staten och de allt starkare 6vernatio-
nella politiska institutionerna. Sedan Marks och McAdam (1996) fang-
ade in den hir utvecklingen i begreppet “méngnivastyrning” (multilevel
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governance) har en veritabel akademisk industri uppstatt p4 omrédet.
En del uppfattar mangnivastyrningen som ett "Europa med regionerna’,
medan andra ser den som en strukturell 16sning dér de europeiska reg-
ionerna bildar en tredje europeisk beslutsnivé pa ett séitt som liknar det
tyska federala systemet (Loughlin 1996).

Aven om det saledes ir otvetydigt att nationalstaten i och med EU inte
langre har monopol pa utformningen av territoriell vaxelverkan i samma
man som tidigare, har dess makt inte nédvandigtvis minskat. Dessutom
har en skepsis gentemot EU tilltagit i de flesta regioner (Keating 2008;
Tatham 2017), vilket inneburit att statscentrerade tillvigagangssatt under
2000-talet aterigen blivit dominerande strategier for regional mobilise-
ring (Swenden & Bolleyer 2014). Det betyder att regionernas inflytande
modereras av den statliga exekutivmakten. Mer konkret visade Callanan
och Tatham (2014) att strategier for territoriell mobilisering pa den euro-
peiska arenan inte kan jamstéllas med inflytande. Inte heller strategier
som gar ut pa att regioner i konfliktfragor forsoker asidositta statsmak-
ten genom att direkt paverka den 6vernationella nivin ar nodvandigtvis
inflytelserika.

EU har visserligen paverkat nationalstatens suverdnitet, men den over-
gripande utvecklingen med hénsyn till regionernas handlingskapacitet
kan ndrmast beskrivas som en forskjutning fran centralt styrda hierarkiska
modeller till arbetsformer baserade pa samverkan. Nya och gamla regio-
nala utvecklingsmodeller existerar sida vid sida, vilket har lett till att reg-
ionernas stallning och verksamhetsformer varierar bdde inom och mellan
stater. Utvecklingen pé subnationell niva i Europa gar mot en storre vari-
ation snarare dn mot en storre homogenitet. Forskningen visar ytterligare
att det gar en grundldggande skiljelinje mellan & ena sidan reglerande och
a andra sidan administrativa former for territoriell mobilisering. I det
forra fallet ges regionerna proaktivt méjligheter till inflytande genom
lagstiftande befogenheter. Den senare strategin innebdr att regionerna
ges reaktiva mojligheter genom finansiella och administrativa resurser
men utan lagstiftande befogenheter.

Med undantag for Aland 4r Finland ett exempel pa det senare alter-
nativet. Regionerna har forblivit svaga och institutionellt fragmenterade
i det finska tvanivésystemet, som bestatt av en stark centralmakt och ett
exceptionellt omfattande kommunalt sjélvstyre. Farska analyser (Sjo-
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blom 2020) visar att flera faktorer starkt modererat EU:s inflytande 6ver
de finlandska regionernas stéllning. Till dessa faktorer hor att regionerna
saknar en konstitutionell status och lagstiftande befogenheter, men ocksa
ett historiskt arv dar traditionella politiska skiljelinjer gjort det omoj-
ligt att en gang for alla 16sa det regionala organiseringsproblemet. Om
de nya vilfirdsomradenas behorighet pé sikt utvidgas ar det visserli-
gen majligt att de framtida regionerna i storre utstrackning kommer att
motsvara EU:s regionkoncept, men tills vidare har den regionala nivén
genom stegvisa reformer utvecklats till en mycket splittrad och relativt
resurssvag forvaltningsstruktur.

Som framgick av foregaende avsnitt innebar autonomibestaimmel-
serna att Alands stillning ar en helt annan. Det beror i forsta hand pa
lagstiftningsbehorigheten, de delegerade funktionerna och de férhéllan-
devis starka konstitutionella garantierna. En betydande del av rattsom-
radena star dock utanfor lagstiftningsbehorigheten. I termer av 6verna-
tionella beroendeférhéllanden &r den intressantaste fragan emellertid
hur EU-medlemskapet paverkat regionens mojligheter att verka inom
de ramar sjélvstyrelsen ger. Den frigan aterkommer vi till lingre fram.

Sammanfattning: Fran det generella till det specifika

En 6vergripande slutsats som kan dras av den foregdende 6versikten ar
att sjalvstyrande omraden och gransregioner forefaller klara sig 6verras-
kande bra i jamforelse med andra regionala 16sningar, och detta pa ett
sitt som till och med gar emot framfor allt den ekonomiska teoribild-
ningens forvantningar. Darmed ér fragan vilka kvaliteter i styret som
kan férklara handlingskapaciteten. Som visats i det féregaende paverkas
handlingskapaciteten i denna typ av regioner av ménga faktorer som
dessutom kan granskas pé olika nivaer. For det forsta paverkas den av
hur foérhallandet mellan nationalstaten och det sjalvstyrandet omradet
reglerats. Det paverkas i sin tur - for det andra - av 6vernationella bero-
endeforhallanden, sarskilt forhallandet till EU. For det tredje kan sjalv-
styrelsens kvaliteter givetvis analyseras pa den regioninterna nivan och
handlar da om hur det sjélvstyrande omradet férmér hantera de resurser
det har till sitt forfogande. Slutligen har de anstilldas position och fri-
hetsgrader en betydelse i sammanhanget. Forvaltningens betydelse for
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det sjélvstyrande omrédets handlingskapacitet kan med andra ord ana-
lyseras pa fyra nivéer, fran den 6vernationella nivéan, via de nationella
och regionala nivéerna till individnivan.

Tyvirr ar forskningsldget pa inget sitt uttommande, och betriffande
forvaltningsresursernas betydelse direkt bristfélligt. Den generella kun-
skapen om kvaliteten i sjdlvstyret dr svavande. Det finns ingen egentlig
forskning pa omrédet och én mindre nagon teoribildning. Den kunskap
som finns har vi inhdmtat fran olika killor med anknytning till administ-
ration och smaskalighet. Dels handlar det om smaskalighet i mikrostater,
dels om dito i kommuner. Sméskalighet genererar generella ménster, men
kontexterna ddr monstret uppstar ar avsevart olika och kan darfor latt
leda till felslut. Nar det galler mikrostater ar studierna redan ritt gamla,
men den storsta invindningen har att géra med att studierna handlar om
stater i Karibien som inte tillndrmelsevis uppnér den ekonomiska vil-
fardsniva som utmiarker Aland. Kort sagt, lagstiftningsprocessen ar inte
lika komplex och krivande som pa Aland, som forvintas halla en niva
mitbar med Finland och 6vriga nordiska linder. Mikrostaternas beho-
righetsomrade ar emellertid klart storre an Alands, eftersom de ir suve-
rdna stater med egen forsvars- och utrikespolitik.

En hel del kunskap finns dven att inhdmta fran smaskaliga kommuner,
och kring det temat finns en uppsjo av forskning i Norden. Kommunerna
har en viss grad av sjélvstyre, men de ér i detalj reglerade av statsmak-
ten i respektive nordiskt land. Aven om kommunerna saknar autonomi i
egentlig mening, eftersom de inte har vetorétt och lagstiftningsbehorighet
i forhallande till statsmakten, brottas de med fragor dar kommunstorle-
ken har en avgorande betydelse for det politiska beslutsfattandet och det
administrativa utforandet. Till skillnad frin Aland har en kommun med
samma storlek ingen ratt att avvika fran nationell lagstiftning, men dar-
emot ges den vissa frihetsgrader att styra i fragor som inte &r reglerade
samt dven utrymme att hitta 16sningar till en smidig och god forvaltning.

Det finns ingen forskning som skulle vara direkt kopplad till hur de
sjalvstyrda regionerna kvalitativt klarar av lagstiftningsarbetet. Mikro-
staternas styre ligger ndra som referens, men deras lagstiftning ar inte
understilld en granskning av en utomstaende makt. Inom det kommu-
nala uppstar for sin del problem som ar férknippade med smaskalighet i
forhéllande till politik och forvaltning. Det speciella med det sjélvstyrda
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Aland, till skillnad frin de tva 6vriga sjilvstyrda regionerna i Norden,
ar att Aland har behérighet att lagstifta men att stiftade lagar som tillhor
regionens behorighet ska granskas i kdrnstaten innan lagen vinner laga
kraft. I den meningen 4r processen mer mangfasetterad 4n i en mikro-
stat och i ett flertal autonomier, eftersom lagstiftningen star under nog-
grann kontroll. Detta sitter givetvis extra press pa valet av politiska ini-
tiativ, tillgangen till utredningar och sjéilva lagberedningens férmaga att
klara av att formulera lagforslag som gér igenom det nationella nalsogat.
Dirtill ska alla dessa funktioner ha kvaliteter som &r pa en minst lika hog
nivé som i kdrnstaten, vars resurser i termer av personal och kunnande
ir mangfaldiga. Fragan ar da hur vil Aland med sina begrinsade resur-
ser klarar av detta.
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\VOa Kanne-
tecknar get
dlandska sjaiv-
styrets kvaliteter?

Upplégg och syfte

Syftet med den foljande analysen ér att dels undersoka vilka politiska,
administrativa och rattsliga kvaliteter som kidnnetecknar ett fungerande
sjalvstyre, dels utvirdera hur dessa kvaliteter paverkar behovet av gransk-
ning och kontroll frén kirnstaten.

En viktig aspekt av de tva fragorna dr hur man i det dagliga beslutsfat-
tandet och i lagstiftningsverksamheten testar granserna for vad den befint-
liga behorigheten tillater. For att uppfylla syftet f6ljer vi en vélbeprévad
modell utarbetad av David Easton. I hans systemanalys ingér element av
infléde och utflode samt en aterkoppling. Stod och krav insamlas fran
omgivningen till ett inflode i det politiska systemet. Med politiskt system
avses interaktioner dar krav och stod omvandlas sa att de far ett politiskt
innehall. Systemet ér inte passivt i forhallande till omgivningen utan lagger
upp malséttningar, kan fordndra sig och vara lyhort. Det politiska syste-
met lever stindigt under stress dir krav och férvantningar ska bemdotas.
Karnan i det politiska systemet utgors av beslutande offentliga myndig-
heter som i sin tur producerar ett utflode vars resultat far aterkoppling pa
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inflodessidan. For att inte famla i morker behéver myndigheterna darfor
samla information om vilken effekt tidigare utflode har producerat (Eas-
ton 1965a). Det stindiga inflodet av information ar avgérande for att myn-
digheterna ska kunna vara responsiva och kunna korrigera riktningen.

Med utflode avses bindande beslut av myndigheter och de handlingar
som besluten foranleder. Konsekvenserna av dessa beslut bendmner Eas-
ton outcome. I forvaltningsforskningen féredrar man att kalla outcome
for utfall och avser da vad som héinder bortom slutprestationen (Ved-
ung 1998, 24-25). Easton illustrerar férhallandet mellan utflode och utfall
med att kasta en sten i vatten. Beslutet att kasta stenen och plasket till-
hor kategorin utflode. Utfallet bestar av ringar pa vattnet som forstoras
och slutligen ebbar ut. Genom detta bildas en kedja av reaktioner som
kan kallas utfall och ar konsekvenser av namnda utflode (Easton 1965b,
351-352). Politikens infl6de handlar alltsd om krav och stod fran partier,
viljare, invalda och brukare av regionférvaltningens tjanster. Politikens
utflode bestar av det som levereras av lagtinget inklusive de konsekven-
ser besluten far i termer av utfall.

Uppfattningarna om kvaliteten i styret av stater varierar, men en sak
synes vara gemensam och det dr att procedurerna i den representativa
demokratin ska vara opartiska och rittvisa (Rothstein 2013, 16-34). Kvali-
tetsaspekten kan med fordel uppdelas i inflodet, utflodet och utfallet i
suverdna stater, men dven i sjalvstyrda regioner med lagstiftningsbehorig-
het. Kvaliteten i inflodet ar relaterad till den representativa demokratin
och hur kraven omvandlas till formulerade politiska program och for-
slag som mynnar ut i lagstiftning. Innehallet i krav, forslag och lagstift-
ning kan vl vara partiskt, men sjalva proceduren ska vara opartisk. Med
det forra avses att politiska partier och politiska aktorer ar partiska nar
de driver en fraga som ér angeldgen for dem personligen eller for den
ideologi eller preferenser de representerar. Med det senare avses att det
rdder foreningsfrihet inklusive yttrandefrihet samt att fria och rattvisa
val respekteras. Folkets rost ska opartiskt transformeras till mandat i lag-
tinget och regeringsbildningarna ska folja en given procedur som ér lika
tor alla oberoende av vem som vinner eller forlorar i val. Reglerna for
hur makten regleras mellan olika parter ska vara transparenta och rétt-
visa. Regeringsperioderna ér tidsbundna och regeringar kan bytas ut om
merparten av lagtingets ledaméter yrkar pé ett misstroende.
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Betriffande administrationen som utreder och bereder lagar pé initia-
tiv av regeringen ska rattssakerheten vara garanterad. Med detta avses att
likstalldhet infor lagen och opartiskhet ska rdda nér lagar och forord-
ningar val appliceras. Detta stéller krav p4 att de politiska beslutsfattarna
agerar korrekt och att administrationen som bereder drendena respek-
terar rattssdkerheten och agerar opartiskt. Med detta avses att tjanste-
mannen inte dr en part i drendet, vare sig direkt eller indirekt (Rothstein
2013, 26-31; Charron 2013, 37-41). Dértill forvéintas personalen vara
anstdlld pé basis av meriter och inte med hjdlp av politiska eller person-
liga kontakter. Det sistndmnda har ofta visat sig vara utbrett i sma regio-
ner. Till kvaliteten raknas dven att personalen har inhdmtat sin kunskap
fran olika lander och att den uppvisar en blandad etnisk tillhorighet, vil-
ket 6kar toleransen och samhorigheten. I motsats till ambitionen att 6ka
den centrala kvalitetskontrollen 6ver regioner, som ér fallet i flera
OECD-linder, visar data pd att sjdlvstyrda regioner i motsats till 6vriga
har en hog grad av kvalitet dven i jimforelse med kirnstaten (Lapuente
2013, 222-238). Denna observation giller uttryckligen utflodet och utfal-
let. Den ifragasitter den centraliserade kontrollens funktion och nyttig-
het i termer av kvalitet. Férdelen anses ligga i den utvecklade ansvars-
utkravningen som fungerar béttre i flertalet sjélvstyrda regioner.

Tabell 1. Unders6kningens centrala analysdimensioner

Kvalitetsdimension Kvalitetsaspekter

Kvaliteten i inflodet « Valdeltagande och valresultat

Framvaxten av ett partisystem

Lagtingets och regeringens organisation

Parlamentarismens dynamik

De administrativa resurserna

Utrednings- och beredningskapacitet i lagstiftningsprocessen

.

Kvaliteten i utflodet

Lagstiftningens omfattning
Provningen av sjalvstyrelsens lagstiftningsbehdorighet

.

Kvaliteten i utfallet

Tilltron till hur regionférvaltningen styrs
Tilltron till formagan att klara av en utvidgning av sjalvstyrelsen

En bedémning av hur vdl demokratier och sjdlvstyrda regioner funge-
rar kan te sig nog sé problematisk, oavsett vilka kriterier man véljer. Pa
nationell niva finns institutioner som exempelvis den oberoende Free-
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dom House-organisationen som maéter graden av demokrati och yttran-
defrihet. Finland hor har till toppnationerna i vérlden, i likhet med de
6vriga nordiska linderna. Daremot har antalet fullvirdiga demokratier
som klassas som fria minskat nagot och i stéllet har andelen icke-fria okat.
Dessvirre gors mitningar endast pa nationsniva, sjalvstyrda regioner ar
exkluderade. I den foljande analysen kommer vi darfor att utgdende fran
Eastons ovanndmnda systematik behandla centrala aspekter som gor det
mojligt att bedoma sjilvstyrets kvalitet pa Aland. Dessa sammanfattas i
tabell 1 och beskrivs i korthet nedan.

Betriffande kvaliteten i inflodet beaktas tre typer av kvalitetsaspek-
ter. Vi tar fasta pa den representativa demokratins kvaliteter och
hur viljarna far sin rost hord genom att ta initiativ och kandidera
i val samt genom valdeltagandet i allménna val och folkomrost-
ningar. Till den representativa demokratins kvaliteter hor dven ett
utvecklat partisystem, fungerande partier och ett proportionellt
valsystem. Om dessa kriterier uppfylls har Aland uppnétt en hég
nivd av demokrati.

Den andra kategorin av kvalitetsfaktorer har att gora med parlamen-
tarismens utformning, det vill séga att regionen styrs av en funge-
rande parlamentarism dir regeringen har lagtingets fértroende och
att mandattiden ar begrinsad i lag. Dartill inkluderas hur regeringen
ar organiserad och administrerad enligt gillande sektorindelning.
Den tredje kategorin ar de administrativa resurserna som bedéms
enligt tillgangen pa kunnig personal och formagan att utreda och
bereda lagar inom ett brett forvaltningsomréde. Graden av nira
samarbete mellan politiker och administrativ personal samt ett
samarbete inom administrationen dr nagot som gynnar en god
bedémning.

Kvaliteten pd utflodet bedoms genom antalet lagar som stiftas av
lagtinget. Hur de ér férdelade enligt innehall och omfattning ger en
fingervisning om arbetsbordan, sarskilt nar utvecklingen granskas
over tid. Lagstiftningens omfattning kan dven ses som ett matt pa
responsiviteten i beslutsfattandet.

Lagar stiftade av lagtinget gar igenom en rigords prévning av myn-
digheterna i Finland. Det 4r en annan aspekt av utflodet. Anmark-
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ningarna ska ldggas fram inom fyra manader. Hdar bedoms inte
overtridelser av Alands behorighet enbart som nagot negativt.
Overtridelserna kan dven ge uttryck for en optimism om att utvidga
ramarna for vad som tillkommer Aland att besluta.

Tilltron till regeringens formaéga att styra och administrera ar slut-
ligen ett métt pa utfallet av sjélvstyrelsen. Den bedoms dels av vad
tjanstemannen har att siga om sjalvstyrelsens kvaliteter, dels av
det betyg som é&ldnningarna ger sjélvstyrelsen i olika enkéitunder-
sokningar.

66 4. Vadkannetecknar det dlandska sjalvstyrets kvaliteter?



Nflode | Den
representativo
demoKrating
<valiteter

Demokratin pa Aland ska folja Finlands grundlag, vilket indikerar att
demokratins tillstdnd inte avviker frén det i riket. Demokrati dr mycket
mer dn juridik dven om det ar vért att understryka att réttsstatens prin-
ciper betraffande respekten for medméanniskor, ett minoritetsskydd som
avser olika samhillsgrupper samt sddana bidande internationella avtal
som flykting- och barnkonventionerna giller dven pa Aland. Om detta
finns inte mycket att orda, men desto mer om hur demokratins innehall
har utformats pa det sjilvstyrda Aland.

Det ar vilkant att institutionella arrangemang sdsom uppkomsten av
nya statsbildningar, sammanldggning av kommuner, inrattande av sjalv-
styre eller visentliga férdndringar i konstitutionen avspeglar sig i politi-
kens innehall. Tillkomsten av Alands sjilvstyre ir inget undantag. Visser-
ligen kan regioner med en sarprégel avvika fran det nationella monstret
gillande demokratins innehéll och utformning, men avvikelsen ar inte
institutionaliserad och bekriftad i lag. Fragan édr sdlunda vad som hiander
med demokratins innehall nir en region 6vergar fran en de facto- till en
de jure-region med en egen lagstiftande forsamling.
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Sjdlvstyret forandrar de politiska spelreglerna

Fore sjilvstyrets etablering dominerades det politiska livet pa Aland av
Svenska folkpartiet (SFP) som hade lokal verksamhet i samtliga aland-
ska kommuner. I viss utstrickning hade dven socialdemokraterna ett
litet véljarstod (Sundberg 1985; Sundberg 2011, 163-204). Partierna leddes
fran Helsingfors uppbackade av de lokala partiavdelningarna. Den enda
formen av allmédnna val som hoélls fram till 1919 var lantdagsval - kom-
munalval enligt samma princip hoélls forsta gidngen aret innan. Nagon
demokrati var det dnda inte fragan om innan Finland blev sjdlvstindigt,
eftersom den hogsta beslutande makten fanns hos tsaren och hans rege-
ring. En brytning skedde i och med introduktionen av sjélvstyret och det
forsta landstingsvalet 1922. For forsta gangen hade aldnningarna en egen
politisk arena som omfattade hela regionen och som dértill hade getts
lagstiftande befogenheter.

Det aldndska landstinget med sina 30 mandat blev en miniatyr av
Finlands riksdag. Nagon kamp om mandaten mellan de politiska par-
tierna blev det diremot inte. Konflikten kring Alandsfragan resulterade
i att SFP:s verksamhet pa Aland avpolletterades helt och hallet, efter-
som partiet motsatte sig att Aland skulle forenas med Sverige. Overlag
forekom det i Finland ett massivt politiskt motstand mot de alandska
separationsstravandena. Motstandet var sarskilt starkt inom SFP som
hyste farhagor om att det svenska i Finland skulle forsvagas med aldn-
ningarnas uttrade. For undantaget stod Finlands svenska arbetarforbund
(FSA) som var organisatoriskt kopplat till det socialdemokratiska par-
tiet, men som ibland avvek fran partiets officiella linje. Pressen var stor
men arbetarforbundet stddde aldnningarna och kritiserade den finska
imperialismen, som inte horde hemma i den vésterldndska kulturzonen
genom sittet att kora over en liten territoriell minoritet (Kaihovirta
2020, 121-143). Inget regionalt dlindskt parti grundades, utan Alands
svenska valféorbund nominerade kandidater och tog hem en fullstindig
seger med 29 av de 30 mandaten (Dreijer 1947, 1983). Fragan om Alands
sjalvstyrelse och forhéllande till Finland och Sverige kom att dominera
den politiska dagordningen langt framover. Besvikelsen 6ver att Aland
inte fick aterga till moderlandet Sverige var stor, vilket dven syntes i
det laga valdeltagandet vid nationella val (Wrede 1981). Valdeltagandet
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i kommunalval var ofta inte mer 4n cirka 20 procent och i riksdagsval
inte mycket béttre.

Aland fick vinta till riksdagsvalet 1948 innan regionen avskildes till en
egen valkrets. Fore det var Aland anknutet till Abo lins sodra valkrets.
Riksdagsval ar en riksangeldgenhet som inte ingar i sjélvstyrets beho-
righet att lagstifta om. Detsamma giller aven presidentval och val till
Europaparlamentet. Valen ir dock inte utan relevans for Aland, nagot
som sirskilt giller riksdagsvalen. Alinningarna visade sin protest mot
riket genom att inte nominera egna kandidater i lantdagsvalet 1919 och
riksdagsvalet 1922. Valen holls trots allt pa Aland och i det senare valet
sjonk valdeltagandet under 20 procent (Sundberg 2011, 163-204). Prin-
cipen om réttsstatens skydd for medborgare var satt pd undantag i riket
under och efter inbordeskriget 1918. Pa Aland fanns de institutionella
ramarna for en utvecklad demokrati, men tilliten till ett eget sjalvstyre
under finsk 6verhdghet fanns inte bland det stora flertalet.

Liget dndrades i och med riksdagsvalet 1948 nir Aland blev en egen
valkrets och tilldelades ett mandat. Fram till dess hade ett alindskt man-
dat inte varit givet och dértill hade samtliga invalda varit uppstéllda inom
SFP:s valforbund. Med den nya valkretsindelningen hade SFP inte ldngre
négon roll i valsammanhang. Nagon alandsk partibildning existerade
inte vare sig i landstingsval (senare lagtingsval) eller i riksdagsval. Kon-
trasten till hur valdemokratin fungerade i riket var fundamental. I riket
praglades partilivet av djupa klyftor mellan det socialistiska blocket och
det borgerliga samt mellan kommunister och dvriga partier. Ytterligare
praglades politiken av en dragkamp om resurserna mellan centrum och
periferi. Skillnaderna mellan Aland och riket accentuerades ytterligare
av de olika valsystemen i riksdagsval - riket f6ljde ett proportionellt val-
system medan det aldndska var ett pluralitetssystem. Daremot f6ljde val-
systemet i det aldndska landstingsvalet samma proportionella regler som
det i riket, med vissa smirre avvikelser.

Pluralitetssystemet, som var i kraft pa Aland i riksdagsval fran 1948
till valet 1983, 6verfordes till regionen fran Lappmarkens valkrets, dér
det var i kraft fran valet 1907 till 1936. Systemet lampade sig utmarkt for
de 3landska forhallandena, eftersom valkretsen var tilldelad ett man-
dat. Enligt pluralitetssystemet eller single member plurality (SMP) blir
den kandidat vald som far mest rdster och i praktiken den som samlar
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den storsta minoriteten (Farrell 2001, 19-48). Systemet dr gammalt och
valkant 6ver hela virlden och ar en hornsten i etablerade demokratier
sasom Storbritannien och USA. Vid presidentval i Finland anvinds en
variant av detta system genom att man efterstriavar en majoritet av ros-
terna, vilket inte &r fallet i SMP och som dérfor har kritiserats. I presi-
dentval, inte bara i Finland utan i manga andra lander, kravs det i regel
tva valomgangar for att f4 fram en kandidat som har majoritetens stod.

Fran och med riksdagsvalet 1987 har man pa Aland tillimpat ¢’ Hondts
proportionella valsystem, som inte dr proportionellt eftersom systemet
per definition kréver fler dn ett mandat for att mandaten ska fordelas
proportionellt enligt rostférdelningen. Ett enda mandat kan inte fordelas
proportionellt enligt hur rosterna ar fordelade mellan uppstéllda kandida-
ter. I stéllet dr det den vinnande kandidaten som fétt proportionellt flest
roster av den vinnande kandidatlistans roster som blir invald. I motsats
till pluralitetssystemet star kampen hér inte mellan kandidater utan mel-
lan konkurrerande partilistor. Den vinnande listan fir mandatet och den
som kommer narmast den vinnande kandidaten pa listan far rollen som
ersattare. Det dr ingalunda sé att den vinnande listan nédvéndigtvis far
en majoritet av rosterna, 4n mindre att den vinnande kandidaten far det.
I de flesta fall har listan fatt en majoritet av rosterna men inte kandidaten
som blivit invald. Rent teoretiskt kan en kandidat fran en konkurrerande
lista fa fler personliga roster 4n den invalda, vilket inte var mojligt i det
gamla pluralitetssystemet.

Standardiseringen av valsystemet, som inneburit lika regler for hela
landet i riksdagsval, har fér Alands del lett till en anomali, eftersom ett
proportionellt valsystem inte dr avsett att appliceras pd enmansvalkretsar.
For det andamalet finns véletablerade valsystem att tillgd. Riksdagsval
ar en riksangelagenhet och inget som lagtinget lagstiftar om. Finlands
grundlag stipulerar att riksdagsval ska vara direkta, proportionella och
hemliga (Finlands grundlag 1999/731). Valsystemet beror Aland i hog-
sta grad, eftersom landskapet har ett givet mandat i riksdagen och den
som blir vald inklusive ersdttare ska ha dldnningarnas fortroende. Enligt
grundlagen bildar Aland en egen valkrets for val av en riksdagsledamot
(Finlands grundlag 1999/731). Kravet pa att proportionella val ska gélla i
landet strider emellertid mot grundlagens anda, eftersom kravet pa pro-
portionalitet vid férdelning av mandat inte gér att uppfylla i en enmans-
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valkrets. Att proportionalitet inte giller pa Aland borde darfor ha skri-
vits in i grundlagen. I riket har valkretsarnas storlek forstorats for att 6ka
proportionaliteten — ju storre valkrets desto béttre proportionalitet. Infor
valet 2015 reducerades antalet valkretsar for att leva upp till grundlagens
krav om proportionalitet (RP 123/2012). Femton valkretsar blev tretton
med en option att ytterligare minska antalet. Aland behandlas separat
nér antalet valkretsar faststélls. Valkretsarna pa fastlandet har reducerats
till tolv for att forbattra proportionaliteten, men inga fordndringar har
skett betriffande Aland. For att riksdagsval pa Aland ska folja grund-
lagens anda forutsitts det, enligt kunskap inhdmtad fran internationell
forskning om valsystem, att grundlagen dndras i frigan om Aland och att
valsystemet dér dndras till ndgon form av pluralitetsval, eller att valkret-
sen ges minst tva mandat i riksdagen. I det senare fallet skulle minimi-
kravet pa proportionalitet uppfyllas och grundlagen behover inte d4nd-
ras. Nagon sadan fordandring kommer inte att ske eftersom mandaten ar
relaterade till befolkningens storlek. Som bekant géller samma regel i
Danmark. Dar har Grénland och Faroarna tilldelats tvd mandat var i det
danska folketinget d&ven om de genom detta far ett klart storre foretrade
i folketinget 4n vad befolkningsmangden eller de rostberattigade skulle
medge. Ett liknande problem uppstér i hindelse av att Aland tilldelas ett
mandat i Europaparlamentet.

Ett dldndskt partisystem

Ett partisystem bestar av politiska partier som tillsammans bildar ett sys-
tem. Sdlunda har inte en stat med endast ett parti ett partisystem efter-
som systemet saknas. Partisystem &r salunda forbehallna demokratier
med tva eller flera partier i systemet. Inte nog med det — partisystemen
ar aven forbehallna stater, &ven om det har hévdats att sirskilda partisys-
tem forekommer regionalt i federationer och kommunalt i enhetsstater
(von Beyme 1985, 271-273). Giovanni Sartori 4r den stora auktoriteten da
det galler att forsta partisystem. Enligt honom ér partisystem uteslutande
ndgot som tillkommer demokratiska stater och som inte forekommer pa
regional eller lokal niva. Hans definition av vilka partier som kan ingé i
ett partisystem omfattar dels de partier som har en relevans for att bilda
regering ensamma eller i koalition, dels partier som har en relevans i tav-

5.Inflode I: Denrepresentativa demokratins kvaliteter 71



lan om réster inom oppositionen (Sartori 2005, 107-110). Partier bildar
ett system genom interaktion i en intern tédvlan mellan partier (Sartori
2005, 39), men partisystemet kan ocksa definieras som strukturer av parti-
tavlan och samarbete (Pennings & Lane 1998, 5).

Distinkta partisystem forekommer i alla sjalvstandiga stater som tillhor
kategorin demokratier. Regionala variationer forekommer i decentralise-
rade stater, men de ar underenheter till det nationella partisystemet. Par-
tierna sévil centralt som lokalt anses gynnas av att man pa detta sétt tar
hénsyn till specifika regionala problem som annars riskerar att bli neg-
ligerade (Mair 1997, 114, 151-152). Om en region missgynnas eller om de
nationella partierna inte lever upp till viljarnas férvintningar i regionen
eller kommunen kan regionala eller lokala partier uppkomma (Worlund
2011, 131-161). I decentraliserade stater ar beslutsfattandet likasa centrali-
serat, eftersom enhetsstater styrs genom lika lagstiftning och genom f6r-
delningspolitik fran huvudstaden.

Forhallandena pa Aland och i liknande regioner med sjilvstyrelse och
omfattande lagstiftningsbehorighet ér att jamfora med en stat, om ock i
miniatyr. Har har framvéxten av ett partisystem skett separat fran parti-
systemet i kdrnstaten. Salunda &r Finland berikat med tva separata par-
tisystem, eftersom bada tva 4r distinkta och inte har ndgon koppling till
varandra. Bada tva har i sin tur underenheter inom det kommunala sty-
ret, som i sin tur avspeglar de lokala politiska forhallandena. Kravet pa
att uppfylla kriteriet for ett partisystem lever dessutom vil upp till Sar-
toris definition av partier som har relevans for regeringsbildning och
opposition.

For att ett partisystem ska kunna uppsta maste det givetvis finnas par-
tier som ingar i systemet. Finsk lagstiftning kiande inte till bendmningen
partier fore 1969, men efter det har lagstiftningen i detalj reglerat partier-
nas interna liv och hur partierna kandiderar i val. Partilagen, som tillkom
1969, foreskriver bland annat att det kravs 5000 underskrifter av rost-
berittigade medborgare for att grunda ett parti (Partilag 1969/10). Detta
krav gor det i praktiken oméjligt att bilda ett parti pa Aland. Det ar ocksa
orsaken till att man vid riksdagsval bildar valmansférbund for att nomi-
nera kandidater. Trots att partier enligt finsk lagstiftning inte existerar pa
Aland, kan man inte bortse fran forekomsten av dem. En 4dndring i val-
lagen pa Aland 1999 gav méjlighet for etablerade politiska foreningar att
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nominera kandidater i lagtingsval (Lag om lagtingsval och kommunalval
1970:39). Med en etablerad politisk forening avses en registrerad forening,
vars egentliga syfte ar att paverka politiska angeldgenheter i landskapet,
och som ar foretradd i lagtinget eller var det under foregaende mandat-
period (Vallag 2019:45). Politiska foreningar har dven ratt att nominera
kandidater i kommunala val.

Fragan dr om dessa etablerade politiska féreningar kan betraktas som
partier i detta ssmmanhang. Politiska partier skiljer sig fran andra typer
av organisationer genom sitt syfte att agera. Partier kan dela manga akti-
viteter med andra typer av organisationer, men skillnaden &r att endast
politiska partier verkar inom den elektorala arenan for att konkurrera
om roster (Panebianco 1988, 3-6). Avsikten med att konkurrera om
rosterna dr att genom offentliga val vinna mandat. I det dldndska fallet
handlar det om mandat i lagtinget. Ingen betvivlar heller férekomsten
av partier och partisystem i Finland fore 1969, dven om vallagen inte
kénde till annat dn valmansforeningar. Oberoende av den finska parti-
lagen och introduktionen av bendmningen “etablerad politisk férening’,
har Aland féretritts av partier i lagtingsval sedan de borjat driva orga-
niserad verksambhet. Ett 4landskt partisystem uppkom nir flera partier
sa sméningom upptog konkurrensen om mandaten. Detta diskuteras i
det foljande.

Det aldndska samhallet har inte varit fritt fran vad den norske stats-
vetaren Stein Rokkan bendmnde “klyvningar” av olika slag, d&ven om de
endast har skymtat fram i det politiska beslutsfattandet. Det typiskt nor-
diska dr en klyvning mellan arbete och kapital samt mellan centrum och
periferi (Rokkan 1987). Den klyvning mellan separatism och unionism
som &r framtrddande pa Fiar6arna och Gronland dger dven sitt berétti-
gande pa Aland, liksom klyvningen mellan arbete och kapital (Hoff &
West 2008, 311-332). Genom att Aland ér berikat med en vidstrickt och
befolkad arkipelag samt en omfattande landsbygd har dven klyvningen
mellan centrum och periferi eller land och stad fatt relevans. I motsats
till vad som géller i de nordiska staterna har dessa klyvningar inte resul-
terat i ett etablerat partisystem forran under 1970-talet. Fram till dess
dominerades politiken av olosta fragor gallande sjalvstyret och relatio-
nen till riket. Den fragan ér fortfarande aktuell och nagon storre skillnad
finns inte mellan de olika partibildningarna. Samtliga strivar efter 6kat
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sjilvstyre, utom Alands Framtid som vill ha fullstindig suveranitet fran
Finland. Ingen partiférening flaggar for en aterférening med Sverige.

Det ideologiska inslaget som anknét till interna samhallsklyvningar
pa Aland blev allts inte forankrat i stabila partier forrin i slutet av 1970-
talet. Sedan dess har antalet partier i lagtinget varit omkring sju (Soder-
lund 2008, 128-138). Alands Socialdemokrater representerar, i motsats
till moderaterna pa Aland, klyvningen mellan arbete och kapital. Cen-
tern pa Aland for skirgirdsbornas och landsbygdens talan i lagtinget.
Klyvningen mellan centrum och periferi fick en rejil rendssans i valet
2019 ndr Centern vann genom att ihdrdigt forsvara de sma sjélvstandiga
kommunernas ritt att besluta om sin framtid i kontrast till regeringens
sammanlédggningsplaner.

Demokratins tillsténd

Demokrati 4r inte enbart en fraga om val, utan dven en fraga om hur vl
folkviljan far gehor i lagstiftningen och beslutsprocessen i 6vrigt. Info-
randet av parlamentarism hade en avgérande betydelse for att 6ka det
politiska inflytandet i lagtinget. Folkviljan i det alandska sjalvstyret fick
med det ett rejilt uppsving. Valdeltagandet pa Aland har nir det varit
som hogst natt 6ver 7o procent och lagtingsvalen ar helt partipolitise-
rade. En nyhet i lagtingsval ar inférandet av fortidsrostning via webben
(Vallag 2019:45). Nagon motsvarighet finns inte i riket. Denna majlighet
har tillkommit eftersom Aland jamfort med riket har den proportionellt
sett storsta andelen rostberittigade som inte bor i landskapet jamfort
med vad situationen ar i riket. Givetvis giller samma elektroniska méj-
lighet pa Aland och sirskilt i skirgarden dir andelen fortidsrostning per
brev ar hog. I vilken utstrackning denna reform hojer valdeltagandet &r
oklart, men éatgirden dr dgnad att stirka det folkliga inflytandet i lag-
tinget. Dessvarre fick tillimpningen sig en torn i lagtingsvalet 2019 dér
det elektroniska rostandet skulle tillimpas. Trots alla forberedelser och
tester ansags systemet inte vara vattentdtt. Tester visade att det fanns
sakerhetsproblem i samspelet mellan rostningssystemet och systemet for
identifiering av véljarna. Problemet atgidrdades, men tiden blev knapp
och det elektroniska fortidsrostandet maste avbrytas (Alands landskaps-
regering, drsredovisning 2019; Wrede 2016; Krimmer et al. 2020). Uppen-
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Tabell 3. Valdeltagandet i de dléindska

barligen bidrog sikerhetsproblemet till att valdeltagandet blev nigot
under 70 procent. Systemet har nu uppdaterats och kan enligt géllande
lag anvindas vid nista lagtingsval. Dirigenom har Aland aktivt verkat
for att fornya rostandet i landskapet, men nytankandet kan ocksa komma
att ge upphov till en fornyelse av systemet i 6vriga Finland som fort-

lagtingsvalen éren 1948-2019

Ar

1948
1951
1954
1957
1960
1963
1967
1971
1975
1979
1983
1987
1991
1995
1999
2003
2007
2011
2015
2019

Kallor: Wrede 1981, 17-24; ASUB:s val-

Antal roster
5695
5575
5382
5822
5117
5789
7817
8956
9689
9545
10607
10972
11062
11531
12330
12826
13166
13358
14363
14 595

statistik aren 1975-2019.

%

40,9
38,9
36,5
42,7
371
43,1
53,0
60,8
62,9
60,0
64,4
64,3
62,4
62,5
66,0
67,6
67,8
66,9
70,4
69,7

farande tillimpar den teknik som infordes
redan vid forsta lantdagsvalet 1907.

Fortroendet for det aldndska lagtinget var
inte stort efter senaste vérldskrig. Finlands
och dirmed Alands framtid var i fara efter
Sovjets expansion och jarngrepp om Fin-
land. Tanken om en aterférening med Sve-
rige fanns kvar men var inte lingre realiser-
bar. Nationernas férbund, som garanterade
Alands sjilvstyre och integritet, fanns inte
lingre och inget annat internationellt organ
tog sig an detta uppdrag. Under 1950-talet var
valdeltagandet extremt lagt och forst i slutet
av 1960-talet rostade en liten majoritet av de
rostberittigade. Alanningarna tvingades sakta
men sikert inse att de endast kan forlita sig
pé sig sjilva och den sjélvstyrelse som de bli-
vit fordelade. Nar landskapets inre angeldgen-
heter borjade dominera den 6vergripande
dagordningen krop klyvningarna fram och
de politiska gruppbildningarna uppstod. Kon-
kurrensen mellan partifdreningarna syntes i
valdeltagandet eftersom deras uppgift &r att
mobilisera viljarna till valurnorna.

Forutom lagtingsval forrittas kommunal-
val i landskapets 16 kommuner. Valdeltagan-

det ar nagot lagre 4n i lagtingsval, men kommunalvalet lockar betyd-
ligt fler kandidater och detsamma géller utbudet av foértroendeplatser i
kommunerna. Endast i de storre kommunerna dr kommunalvalen helt
politiserade. I skdrgarden domineras valen av lokala listor och i de sma
landskommunerna pa fasta Aland forekommer bade partilistor och lis-
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tor for obundna. I de smé skdrgardskommunerna
rdder ingen egentlig konkurrens mellan listor och
i de flesta fall finns bara en lista. Konkurrensen,
i den man en sddan finns, sker mellan enskilda
kandidater. En kuriositet dr att kvinnor i skér-
garden sedan demokratins begynnelse rostat fli-
tigare dn man, och skillnaden kan stundtals vara
markant. Totalt konkurrerade 554 kandidater om
208 mandat i de fullmiktige som tilltrddde 2016,
vilket gor att det i snitt gér farre dn tre kandidater
per mandat. I de allra minsta kommunerna kan
néstan varje kandidat rakna med inval. Samjo-

Geta
Saltvik
Finstrém =
Eckerd "Hammar- Vardo
land Sund
Jomala
Lumparland
Mariehamn
Lemland
Fogld

Aland @r indelat i totalt 16 kommu-
ner: en stad, nio landsbygdskom-
muner och sex skargardskommu-
ner. Kommunerna @r utformade
efter den gamla sockenindelningen
dar invénarna horde till samma
kyrka, en indelning som avskaffats
i hela évriga Norden. Kommunen
Mariehamn, som @r Alands enda
stad, grundades 1861 vid en djup
hamn och néra farleden mellan Abo
och Stockholm. Sottunga ér Alands
och hela Finlands befolkningsmas-
sigt minsta kommun med omkring
Q0 bofasta invanare.

Brandd

Kumlinge

Sottunga

Kékar



val, det vill sdga dar inga val forrittas for att antalet kandidater ar lika
manga som de invalda, 4r inte lingre mojligt.

Avstindet mellan viljare och valda ir kort pa Aland. I lagtingsvalet
2015 gick det inte fler &n 680 rostberittigade per invald. I kommunalval
ar avstdndet i genomsnitt endast 29,4 rostberittigade per invald. I de
minsta kommunerna riacker det med négra roster for att kandidaten ska
bli invald i fullmiktige. Sedan 2011 kan etablerade politiska foreningar

Aland har ett aktivt féreningsliv och
foreningsengagemanget gagnar
ocksd det parlamentariska livet och
den politiska mobiliseringen. Fot-
bollsklubben Aland United har lyck-
ats titulera sig finska mdstare hela
tre géinger - senast 2020 dd laget
ocks@ vann Finlands Cup. Ar 2016
knep herrlaget IFK Mariehamn més-
terskapet i den finska ligan.

och lokala féreningar som getts rétt att foretrada
etablerade foreningar stilla upp kandidater utan
att bilda valmansféreningar. Byrakratin kring att
bilda en valmansforening &r inte heller sarskilt
komplicerad. I lagtingsval ska antalet medlem-
mar vara tio ganger antalet kandidater och i
kommunalval minst tre gdnger antalet kandida-
ter (Vallag 2019:45). Valhemligheten har forbitt-
rats i smé rostningsomraden. Sedan 2003 krévs

WAV R EWE N

=
suBwAy  QUUTY
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det minst 100 rostberittigade innan resultatet sirredovisar, tidigare gick
gransen vid 50.

Den kommunala demokratin engagerar betydligt fler rostberittigade
an vad fallet 4r i nationella val och dven i lagtingsval. Anledningen till det
ar de manga fortroendeuppdrag som ska fyllas. Férutom fullméktige som
tillsdtts genom direkta val ska fullmaktige vilja styrelse, besétta ett antal
ndmnder och samkommunala fortroendeuppdrag. Sammanlagt uppgick
antalet fortroendeuppdrag ar 2006 till 780. I snitt har varje fortroende-
vald 1,5 uppdrag. I de minsta kommunerna pa Aland behover nistan varje
rostberittigad engageras for att alla kommunala uppdrag ska bli besatta.

Det politiska livet far niring fran det rika foreningslivet pa Aland.
Utan detta foreningsliv skulle det folkliga engagemanget f6r det gemen-
samma bdsta inte vara mojligt. Demokratin behover forgreningar i ett
omfattande foreningsliv, och ju mer omfattande denna anknytning ér
desto battre dr demokratin férankrad i samhallet. Kort sagt handlar det
om ett socialt kapital som gagnar savil det politiska som det ekonomiska
och sociala livet. Enligt foreningsregistret pi Aland finns det samman-
lagt 124 foreningar och organisationer i landskapet. Foreningstitheten
dr med andra ord stor oberoende av var man befinner sig pa fasta Aland
eller ute i skdrgarden.

Foreningarna och organisationerna omfattar ett mangfasetterat utbud
av olika typer av aktiviteter. Hir kan ndmnas branschorganisationer, ung-
domsforeningar, byalag, idrottsforeningar, intresseféreningar, hembygds-
foreningar och religisa foreningar. Férutom att foreningarna engagerar
minniskor och lar dem god métespraxis samlar de éven in vardefull kun-
skap som kommer till nytta infor politiska beslut och vid implemente-
ringen av fattade beslut. Redan Alexis de Tocqueville kunde konstatera att
ett rikt foreningsliv skapade valfird och samférstand pa den amerikan-
ska ostkusten i New England under tidigt 1800-tal (de Tocqueville 1988).
Robert Putnam bendmnde detta socialt kapital som baserar sig pa tillit,
normer och nitverk som gor det littare for sérskilt sjalvstyrande regioner
att fungera effektivt och att mobilisera kollektiva aktioner (Putnam 1993).

Aktivt deltagande i foreningsliv forstérker tilliten och breddar de nit-
verk som kommer beslutsfattarna till nytta i kommunfullméktige och
lagting. Den svéra stormen som drabbade Aland pa nyarsdagen 2019 och
foranledde langa elavbrott visade for sin del hur viloljad den kollektiva
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beredskapen ér nér vitala samhillsfunktioner ar utslagna. Utan dessa fri-
villiga insatser hade samhallet och enskilda hushall varit lamslagna betyd-
ligt langre och dartill fatt negativa erfarenheter av den offentliga tjanste-
produktionen och den uteblivna hjilpsamheten. Nu vindes den svara
situationen trots umbéranden till ndgonting positivt som starkte gemen-
skapen och tilltron till landskapets styre och aldnningarnas bendgenhet
att frivilligt mobilisera olika hjilp- och stodfunktioner. Samma grann-
hjalp har kommit till uttryck dven i samband med restriktionerna pa
grund av coronapandemin.

ALANDSDELEGATIONEN

Alandsdelegationen ér ett organ som &r gemensamt for Finland och landska-
pet Aland. Den inrittades genom sjéilvstyrelselagen 1920 fér att bidra till att lésa
intresse- eller kompetenskonflikter som uppkommer mellan Aland och riket. Dele-
gationen fungerar alltsd i sddana fall som ett neutralt expertorgan (Suksi 2005).
Dess ordférande dr i regel Alands landshévding. Till ledaméter utser statsradet
och lagtinget vardera tvé personer.

Alandsdelegationen granskar alla landskapslagar och annan lagstiftning i
anslutning till sjéilvstyrelsen. Forutom lagstiftningskontrollen har Alandsdelega-
tionen vissa uppgifter géllande den ekonomiska avréikningen mellan riket och
landskapet. Lagstiftningskontrollen sker efter att lagtinget antagit en landskaps-
lag men innan den tréider i kraft. Ndr lagtinget har antagit en lag sénds den till
Alandsdelegationen och till Justitieministeriet. Delegationen utreder om lagtinget
har hdllit sig inom ramen for sin lagstiftningsbehérighet och ger sedan ett utld-
tande till Justitieministeriet. Ministeriets féredragande i Alandsérenden beds-
mer om saken @r sd klar att landskapslagen kan féredras direkt for republikens
president eller om det finns anledning att begdra utldtande av Hégsta domstolen
(Palmgren 2020).

Den kontroll av landskapslagar som Alandsdelegationen och Hégsta domsto-
len utdvar ersdtter grundlagsutskottets kontroll av forslag till riksdagslagar. En
viktig skillnad ér dock att Alandsdelegationen kontrollerar samtliga landskaps-
lagar, medan en stor del av forslagen till riksdagslagar passerar utan kontroll i
grundlagsutskottet.
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Nationella och évernationella val

En av demokratins kvaliteter som sarskiljer Aland frin det 6vriga Fin-
land ér att de rostberdttigade alanningarna rostar i nationella val i likhet
med landets ovriga befolkning, men dartill deltar i lagtingsval. Rétten
att rosta i lagtingsval giller naturligtvis inte de rostberittigade pé fast-
landet. Alinningarna har silunda ritt att nominera kandidater och vilja
in en riksdagsledamot som lagstiftar pa samma villkor som alla 6vriga
riksdagsledamoter. Eftersom landets 6vriga befolkning inte har nagot
demokratiskt valt regionalt styre med behorighet att lagstifta, framstar
Aland rent formellt som ett landskap med storre demokratiska kvalite-
ter 4n riket i 6vrigt.

Formellt har aldnningarna ritt att nominera kandidater och rosta i
presidentval som alla andra i Finland. Hela landet &r en valkrets och
nagot undantag for Aland gors inte. Presidenten har sedan sjilvstyrets
tillkomst haft en viktig roll for Aland. Presidenten utévar kontroll 6ver
den ilindska lagstiftningen genom Alandsdelegationen, och med stod av
Hogsta domstolen kan hen lita ett lagforslag forfalla. Dessutom har pre-
sidenten ratt att till lagtinget inkomma med framstéllningar om lagfor-
slag. Som exempel kan nimnas forslag betriffande Alands sjilvstyrelse-
lag och jordforvirvslag, samt godkdnnande av sadana internationella
fordrag som berér omraden inom sjilvstyrets behorighet. Alinningarna
har salunda all anledning att vara pa god fot med presidenten och det
ar inte likgiltigt vem som blir vald till president. Trots detta &r valdelta-
gandet inte sirskilt hogt pa Aland i jaimforelse med laget i riket. Knappt
60 procent rostar, vilket dr 10 procentenheter ldgre 4n i riket. Det ringa
antalet dlanningar kan bidra till att man upplever att det saknas en reell
chans att paverka utgéngen i valet. Ndgon aldndsk kandidat har heller
aldrig nominerats, vilket vore orealistiskt av manga orsaker men &ven
for att presidenten ut6var kontroll ver aldndsk lagstiftning. Frégan om
limplighet skulle sannolikt aktualiseras om en kandidat frin Aland blev
vald till president.

Aven i Europaparlamentsval utgér landet en enda valkrets. I motsats
till presidentval har kandidater fran Aland varit uppstillda i detta val.
Eftersom EU ir ett dverstatligt beslutande organ far dven sjilvstyrda Aland
rétta sig efter direktiven som faststdlls i Bryssel och givetvis giller d&ven
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den finska statsapparaten. I och med Storbritanniens uttridde ur EU har
Finland 6kat sina mandat i parlamentet fran 13 till 14. Dértill har landet
tilldelats en kommissionar och en given plats i ministerradet. Aland har
sedan Finland gick med i EU 1995 krivt att Aland ska f4 utgora en egen
valkrets med ett eget mandat. Négot gehor for kraven har man inte fatt,
dven om Storbritanniens uttrade hade bidragit till en l6sning pé detta.
Det finns emellertid ett avtal mellan SFP och ett antal borgerliga parti-
foreningar pa Aland som nominerar en kandidat pa partiets lista. Med
en stark koncentration av roster pa den alandska kandidaten har hen en
chans till inval. An sé linge har det inte lyckats, men i valet 2019 kom
den éldndska kandidaten pa andra plats av alla SFP:s kandidater och blev
dédrmed ersittare i Europaparlamentet. Samarbetet har 4ven medfort att
den invalda fran SFP:s lista har en medarbetare fran Aland i sin stab.

I Finland &r valdeltagandet i EU-val lagt. I valet 2014 rdstade inte
mer an 41 procent av finldndarna bosatta i landet. Intresset fér Europa-
parlamentsvalet var linge lamt ocksa pa Aland och understeg tidigare
klart genomsnittet i riket. Med uppgorelsen mellan SFP och ett antal parti-
foreningar pa Aland infor valet 2009 forindrades bilden. Sedan dess har
valdeltagandet gatt om det i riket, och vid valet 2014 var deltagandet 57
procent pa Aland, dir frimst de kvinnliga viljarna varit de aktiva. For-
utom sjilva valet till Europaparlamentet erbjuds dven EU-medborgare
ratten att formulera och underteckna folkinitiativ i en sakfraga dar med-
borgare fran minst sju medlemslédnder ingér. Tills vidare har systemet
inte lett till ndgon storre framgang.

Forutom namnda val aterstar dven majligheten att delta i radgivande
folkomréstningar nir sadana forrittas nationellt och regionalt pa Aland.
Dessutom finns mojligheten att formulera folkinitiativ saval nationellt som
regionalt. Nationella folkomrdstningar har forrattats endast tvda ganger
i Finland: 1931 om spritforbudet och 1994 om huruvida Finland skulle
ansluta sig till EU. Pa Aland forrittades kort efter valet i riket en separat
folkomrostning om ett eventuellt EU-medlemskap, vilket godkdndes med
bred marginal. Dessutom har det pa Aland forrittats sex kommunala folk-
omrostningar under 2018 med anledning av planerade kommunsamman-
ldggningar. Sedan 2012 har medborgarna i Finland méjlighet att inkomma
med lagforslag i form av folkinitiativ. Aven till lagtinget kan &linning-
arna inkomma med lagférslag i form av ett skriftligt medborgarinitiativ.
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Sammanfattning: Den responsiva demokratin

Alinningarna har flera formella kanaler for att paverka beslut antingen
genom val av representanter eller genom en direkt form av péverkan.
Sadana kanaler finns pa 6verstatlig niva, det vill siga EU, nationell niva
samt regional och kommunal niva. De paverkningskanaler som finns till
forfogande och deras effekt for aldnningarnas paverkningsmajligheter

sammanfattas i tabellerna 4a-d.

Alanningarna erbjuds att delta i fem olika typer av
offentliga val. Betydelsen av vilka som blir invalda kan
vara stor, men dlanningarnas paverkningsmajligheter
vad utgéngen betraffar minskar rejélt pa den nationella
och 6vernationella nivén, givet att ett alaindskt mandat
inte 4r garanterat som i riksdagsval. Ett eget mandat i
Europaparlamentet har som ndmnts dnnu inte realise-
rats. Optionen dr 6ppen for ett EU-medborgarinitiativ,
men i realiteten dr denna paverkningskanal begrin-
sad eftersom den kraver ett samarbete med folk i flera
medlemslander, vilket i sig kunde skapa nya politiska

Pa Aland ar avstandet mel-
lan valjare och de valda kort
och valdeltagandet inte sar-
skilt hogt. Lagtingsvalen ar
helt partipolitiserade, men i
kommunalvalen gdller detta
endast i de storre kommu-
nerna. | dvriga kommuner
dominerar andra typer av
lokala listor. Bilden @r fran
Gottby vallokal i Finstrom
under lagtings- och kommu-
nalvalet 2007.




nétverk. Att EU-medborgarinitiativet ledde till att ett motsvarande sys-
tem dven introducerades nationellt och regionalt har varit betydelsefullt
pa manga sitt.

Alanningarnas mojlighet att delta och paverka i nationell politik avvi-
ker inte fran finldndarnas i 6vrigt, forutom att presidentmakten har en
speciell roll pa Aland och att det ena mandatet i riksdagen ir sikrat.
Viljarnas mojlighet ett péverka valresultatet i presidentval &r litet, trots
att presidenten har en viktig kontrollfunktion dé det géller alandsk lag-
stiftning. Aland ar Finlands minsta valkrets i riksdagsval och alinning-
arna beslutar sjdlva vem som blir invald. Den invalda ledamoten har ett
begransat inflytande i riksdagen, men en viktig funktion da det géller att
folja med aktuell lagstiftning och politiska linjedragningar samt att for-
medla informationen till den dlandska regeringen. Folkomrostning som
instrument dr en séllsynthet och har inte anvénts sedan 1994, men 4lan-
ningarnas ringa antal innebér i detta ssmmanhang liksom i presidentval
att effekten 4r minimal. I riket har rétten till folkinitiativ varit popular
ven om fa drenden gatt till riksdagen och det mesta har forkastats. Alin-
ningarnas intresse och méjlighet att vinna gehor via denna kanal dr sma.

Alinningarnas deltagande och paverkningsméjlighet r av en helt
annan klass nar det giller det regionala styret i lagtinget. Ingen annan i
det 6vriga Finland har mojligheter att genom val, folkomréstning eller
medborgarinitiativ pdverka hur landskapet ska styras. Genom dessa eftek-
tiva kanaler hojs kvaliteten pé folkstyret avsevart. Utan ett de jure-sjalv-
styre vore aldnningarnas politiska inflytande i det offentliga beslutsfat-
tandet minimalt, men nu framstar det pa en hogre nivé an i riket i 6vrigt.
Har har det skett en rejil forbéttring i kvaliteten efter att regionen blev
en egen valkrets och efter att ett partisystem med konkurrerande parti-
foreningar etablerades. Med dessa forandringar har Aland uppnatt den
hogsta formen av politiskt deltagande och medverkan jamf6rt med samt-
liga andra regioner i Finland. Alinningarna ges allts lika och rittvisa
mojligheter att rosta och initiera lagforslag (medborgarinitiativ) natio-
nellt samt att delta i folkomrdstningar, i likhet med landets 6vriga befolk-
ning. Darutdver har aldnningarna ritt att rosta och delta i medborgar-
initiativ pa en 6vernationell niva tillsammans med alla rostberattigade i
EU. Dartill har aldnningarna rostritt i lagtingsval inklusive ratt att ini-
tiera och medverka i medborgarinitiativ samt att delta i folkomrostningar,
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vilket dr en rétt exklusivt for dem. I likhet med landets 6vriga befolkning
engageras dlanningarna i kommunalval, men troskeln for att erhalla en
fortroendepost dr betydligt lagre &n i Finland. Salunda har aldnningarna
ratt och en likvirdig mojlighet att rosta och medverka i val till tre olika
lagstiftande férsamlingar: EU-parlamentsval, riksdagsval och lagtingsval
inklusive mojligheten att initiera och medverka i medborgarinitiativ.
Ovriga finlindare far som sagt noja sig med att rosta och medverka i de
tva forstnamnda valen.

Tabell 4a. Gvernationella paverkningskanaler i offentligt beslutsfattande pd Aland

Paverkningskanal Frekvens Effekt
EU-parlamentsval vart femte ar tillsvidare liten
EU-medborgarinitiativ séllan minimal

Tabell 4b. Nationella paverkningskanaler i offentligt beslutsfattande pd Aland

Paverkningskanal Frekvens Effekt
Presidentval vart sjatte ar liten
Riksdagsval p& Aland vart fjarde ar stor
Folkomrostning sdllan minimal
Folkinitiativ mycket ofta liten

Tabell 4¢. Regionala paverkningskanaler i offentligt beslutsfattande pé Aland

Paverkningskanal Frekvens Effekt
Lagtingsval vart fjarde ar stor
Folkomrostning sdllan stor
Medborgarinitiativ ofta stor

Tabell 4d. Lokala paverkningskanaler i offentligt beslutsfattande pd Aland

Paverkningskanal Frekvens Effekt
Kommunalval vart fjarde ar stor
Folkomrdstning periodvis stor

Medborgarinitiativ ofta stor



Valet av det dlandska mandatet i riksdagen kvarstar som ett problem.
Det nuvarande valsattet far inget stod i statsvetenskapen, men det finns
emellertid metoder att erbjuda landets regering och riksdag den dagen
valsittet ska reformeras. Jamfort med andra valmetoder ar exempelvis
den sé kallade acceptansmetoden overldgsen betraffande bade procedur
och genomforbarhet. I stéllet for att rosta pa den utvalda kandidaten
stélls védjaren infor valet vem eller vilka kandidater hen kan tédnka sig att
acceptera (Brams & Fishburn 1978, 831-847). Eftersom den invalda ska
representera hela Aland och inte ett sirskilt parti 4r det viktigt att per-
sonen har ett brett fortroende som dr vl forankrat hos véljarna. Genom
att véljarna ges en chans att stryka den eller de kandidater som de inte
kan acceptera dterstar de kandidater som har fatt den bredaste acceptan-
sen (Sundberg 2011, 200-202). Sannolikheten ér stor att savil den valda
som erséttaren fir ett brett stod av viljarna, vilket vore till gagn for hela
landskapet. En reform kriver dock en éndring i grundlagen géllande
kravet om proportionalitet. Det nuvarande systemet dr endast till nam-
net ett proportionellt valsatt — i verkligheten &r valsattet nagot okant for
statsvetarkéren, eftersom kriterierna for proportionalitet eller pluralitet
inte blir uppfyllda.
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Landskapetsjuridiska behdrighet

Nar det giller ett sjélvstyrande omrades forhéllande till nationalstaten
finns det som tidigare framgatt fa studier som analyserar hur variationer i
graden av autonomi paverkar mikrostaters och autonoma regioners hand-
lingskapacitet och prestationsformaga. Nir det giller Aland innefattar
sjalvstyrelselagen (FSS 1144/1991; AFS 1991:71) bestimmelser som delar
den lagstiftande och forvaltande makten pa Aland mellan statsmakten
a ena sidan och sjélvstyrelseorganen & andra sidan. En grundliggande
princip &r att regering och riksdag ska utforma rikslagstiftningen sa att
den fungerar pé avsett sitt savél i de fall da den géller endast i riket som
i de fall d& den giller dven pa Aland. Detta avgors av sjilvstyrelselagens
bestimmelser och behorighetsférdelningen.

Over tid har landskapets behérighetsomraden utokats, men samtidigt
har dven rikets behorighetsomraden preciserats. Vid beredningen av 1991
ars sjalvstyrelselag beho6ll man metoden att rakna upp rikets och landska-
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eth Sandvik

DANIEL ERIKSSON

Styrkelyftaren Kenneth Sandvik fran Alands Kraftsportsklubb har
under sin karridr satt otaliga varlds- och Europarekord. Han har vun-
nit en lang rad masterskap och dr en av de basta inom grenarna
bankpress och styrkelyft genom historien. Ar 2014 fick han pryda
ett alandskt frimarke. Aland fick ett eget postverk 1993, men det har
bedrivits postal verksamhet pa Aland sedan 1600-talet.

pets behorighetsomraden i vad som kallas enumerationsprincipen. Var-
dera forteckningen forldngdes. Landskapets behorighet fortecknas forst
i 27 punkter. Dérefter fortecknas rikets behorighet i 42 punkter. Utover
detta finns den sa kallade B-listan. Dér listas sex behorigheter for riket
som kan 6verforas till landskapet genom vanlig lag och med lagtingets
samtycke. Genom 1991 érs lag utvidgades landskapets behorighet att lag-
stifta bland annat nar det géllde ratten att anvinda landskapets flagga pa
fartyg, hyreslagstiftning och hyresreglementering, fornminnen, social-
vard, tillstand f6r utskdnkning av alkoholdrycker, moderskapsunder-
stod, undervisningsvasendet, postvisendet samt telefon-, telegraf- och
radiovasendet och vissa fragor rorande straff. Arbetslagstiftningen 6ver-
fordes i sin helhet till riket.

Pa initiativ av Alands landskapsregering tillsattes 2010 en parlamen-
tarisk kommitté for att utarbeta ett alandskt férslag om hur sjalvstyrelse-
systemet och sjélvstyrelselagen borde reformeras. Kommittén kallades
Gunnar Jansson-kommittén efter sin ordférande och mangérige riks-
dagsman. Avsikten var att med hjélp av detta enhélliga alandska forslag

88 6.Inflode Il: Regeringens organisation och parlamentarismens dynamik



initiera en revidering av sjalvstyrelselagen hos Finlands regering och riks-
dag. Kommitténs krav saknar radikalitet eftersom det inte kraver sjalv-
standighet eller som i tidigare fall anslutning till Sverige, ndgra sddana
samlade opinioner forekom inte i landskapet nir kommittén tillsattes.
Snarare handlar forslaget om behovet av 6kad smidighet i relation till
riket, 6kad lagstiftande behorighet och en kontroll 6ver influtna skatte-
medel. En utvidgning av den lagstiftande makten kréver mer ekonomiska
resurser, utan det blir reformen ett slag i luften.

Till den parlamentariska kommitténs konkreta forslag hor en beho-
righetsforteckning som uppriknar rikets behérighetsomraden. Ovriga
behorigheter, utéver de som landskapet redan har, kan 6verforas till Aland
enligt den s kallade residualprincipen dér Finland har lagstiftnings-
behorighet enligt enumerationsprincipen och Aland har hand om res-
ten. Tanken dr att det nuvarande rigida systemet med krav pa kvalificerad
majoritet i bade riksdag och lagting ersitts med ett smidigare system, dar
Aland genom lagtingets beslut kan overfora lagstiftningsbehorighet fran
Finland till Aland. Enligt detta skulle man bérja tillimpa ett liknande sys-
tem som ér radande mellan Danmark och Firoarna. Forslaget ér att 6ver-
foringen sker genom att en landskapslag stiftas. Arrangemanget bygger
pé tanken att landskapets befolkning och myndigheter avgdr nér tiden
ar mogen for overforing av behorighet.

Overforingen av behorighet har konsekvenser for forvaltningen. Dir-
for kan vissa overforingar foregas av ett krav pa kvalificerad majoritet i
lagtinget och i omfattande fall till och med folkomrostning. Behorig-
hetsoverféringen foranleder 6kade kostnader som landskapet ansvarar
for. Vid omfattande 6verféringar maste avriakningssystemet justeras sa
lange det ar i kraft. Avsikten &r att d&ven behorigheten gdllande skatter och
avgifter ska 6verforas genom att en landskapslag stiftas. Dartill konstate-
rar kommittén att forfarandet for 6verforingar forutsatter konsultation
mellan landskapet och rikets myndigheter.

Kommittén anser att beskattningsbehorigheten i sin helhet ska 6ver-
foras till landskapet. Om 6verforingen sker successivt dr det 4andamals-
enligt att samfunds- och kapitalinkomstskatten, mervardesskatten samt
forvarvsinkomstskatten &verfors i ett forsta skede. Processen leder till
samordning och konsultationer med riket. Overféringen kommer i det
langa loppet att leda till att det nuvarande avriakningssystemet avvecklas.
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Déremot anser kommittén att sdkerhetsklausuler ska inforas, det vill saga
extra anslag och mojligheter till extra bidrag fran riket nir den ekono-
miska politiken si pakallar (AUS 2010:2). Vid beredningen av sjilvsty-
relselagen har man s smaningom kommit 6verens om att det nuvarande
systemet med skattegottgorelse ersitts med ett system med skatteavrak-
ning - allt detta for att utveckla skattekraften pa Aland, och dirtill ingar att
grundfinansieringen till Aland héjs (RP 320/2018). En ny sjilvstyrelselag
har dnnu inte stiftats nir detta skrivs. Processen har varit behiftad med
en méngfald av problem att utreda, och dessutom har det ratt en politisk
oenighet i riksdagen och en divergerande syn i Finland och pa Aland.

Om vi aterviander till Maria Ackréns gradering skulle forslaget om en
skattereform oka Alands grad av autonomi. Overforing av lagstiftnings-
behorighet stéller krav pa storre personalstyrka och dkar graden av sjélv-
styre, aven om det nddvéndigtvis inte kommer att synas i Ackréns skala.
Diremot kriver forslaget inte att Aland egenhindigt ska fa besluta om
sin autonomi. Systemet kvarstair med Alandsdelegationen som forsta
instans (bilateral sammansittning) for tillsyn av stiftade lagar pa Aland
samt den statliga kontrollen av landskapslagarna i Helsingfors (presiden-
ten och Hogsta domstolen).

Landskapsregeringens forslag till revidering av sjilvstyrelselagen, som
formulerades av Gunnar Janssons kommitté, resulterade i en omfattande
serie av utredningar initierade av Finlands regering. En utvidgning av
Alands sjalvstyre ar uppenbarligen ingen smésak for enhetsstaten Finland.
Nya regler som giller inom statens territorium betriffande Aland hotar
nagga Finlands suverénitet i kanterna. Justitieministeriet tillsatte redan i
mars 2012 en parlamentarisk arbetsgrupp for att bereda frigor om Alands
sjalvstyre for en kommande parlamentarisk kommitté. Arbetsgruppen,
som dven kallades Aaltogruppen efter dess ordférande Alec Aalto, ansag
att sjalvstyrelselagen fungerar val och att flera modeller foreligger for att
fa en mer flexibel lag till stdnd. Behorighetsfordelningen kunde ses 6ver
och detaljerna regleras med en vanlig lag och lagtingets bifall. En 6ver-
foring av skattebehorigheten forordades inte (Justitieministeriet, betan-
kande 4/2013). Kort efter arbetsgruppens slutrapport tillsattes en parla-
mentarisk kommitté under ledning av president Tarja Halonen, som fick
i uppdrag att beakta Gunnar Jansson-kommitténs forslag samt ta del av
och bedéma Aaltoarbetsgruppens utlatande.
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Halonens parlamentariska kommitté kom med sitt delbetankande 2015
och lamnade flera fragor obesvarade (Justitieministeriet, betainkande
6/2015). Arbetet i kommittén fortsatte och i forslaget till ny sjélvstyrelselag
ingar bestimmelser om forenklade sitt att 6verfora behorighetsomraden
till lagtinget (Justitieministeriet, betdnkande 33/2017). Daremot foreslas
inte nagon betydande dndring av den nuvarande lagstiftningsbehorig-
heten mellan lagtinget och riksdagen. Avsikten ér att det dlindska sam-
hillet pa sa sitt ska fa ett storre inflytande nar det géller att genomfora de
samhadllsfordndringar som behdvs och samtidigt forbattra mojligheterna
att anpassa Aland till utvecklingen inom olika samhallssektorer. P4 sitt
satt illustrerar den har malséttningen litenhetens dilemma som kontras-
teras mot centralmaktens rigida byrékrati i Helsingfors. Litenheten ger i
sig storre mojligheter till flexibilitet i jamforelse med stora enheter, men
samtidigt kraver de allt starkare 6vernationella och nationella beroende-
forhéllandena mera resurser for samordning. Det kan innebdra att de
sjalvstyrande organens arbete i hogre grad dn forr blir reaktivt snarare
an proaktivt. Daremot férordade kommittén inte en 6verforing av skatte-
behorigheten, men nog ett flexiblare avrdkningssystem for finansiering
av utgifter for sjalvstyret.

Med detta var beredningen inte slutbehandlad. Justitieministeriet till-
satte i december 2017 en arbetsgrupp pa sé kallad hog niva for fortsatt
beredning av Alands sjilvstyrelselag med beaktande av de rapporter och
forslag som utarbetats av ovanndmnda arbetsgrupper och kommittéer i
arendet. Dirtill skulle arbetsgruppen ta i beaktande remissvar och dis-
kussioner som forts i drendet. Arbetsgruppen leddes av justitierddet Niilo
Jadskeldinen, och &ven lagtingsdirektor Susanne Eriksson samt forvalt-
nings- och utvecklingschef Dan Eriksson ingick. Arbetsgruppen féreslog
att andringar i behorighetsférdelningen mellan riksdagen och lagtinget
i vissa fall kan ske genom enkel lagstiftningsordning. I 6vrigt ska and-
ringar i sjélvstyrelselagen goras av riksdagen i grundlagsenlig ordning
och med lagtingets samtycke (Justitieministeriet, betdnkande 14/2018).
Nagot nytt kom arbetsgruppen inte med, endast preciseringar. Detta om
ndgot visar pa vilken nationell kinslighet reformeringen av sjélvstyret for
30000 dlanningar har hos republikens politiska partier i riksdagen och
bland olika opinioner i medierna.
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Landskapsstyrelsen blir landskapsregering

Sedan separationsstravandena 1917 har det framstatt som viktigt att den
alandska befolkningen star enig i sin utrikespolitik som handlar om rela-
tionerna till Finland eller ndgon annan makt. En oenighet pa hemmaplan
straffar sig litt i forhandlingar med riket i fragor som berdr Aland. Enig-
het ger pondus, och darfor tog man ett stort steg nar den forsta parlamen-
tariskt tillsatta regeringen inledde sin verksamhet den 20 april 1988. Fram
till dess hade Aland under hela sjilvstyrelseperioden styrts av regeringar
som sammansatts proportionellt enligt antal platser i lagtinget. De sex till
sju medlemmarna valdes for en period pé tva ér i avsikt att méta land-
skapsstyrelsens fortroende. Fram till 1988 var lantradet, som 4r Alands
statsminister, en tjiansteman och anstélld for en obestdmd tid. Fram till
1970-talet var det endast lantradet som kunde stéllas till svars infor lag-
tinget och dven avsdttas om kammaren sa bestimde. I realiteten sdg man
upp till lantradet i egenskap av hogt utbildad inom det akademiska och
detsamma gillde landskapets ledande tjanstemén. Bland de folkvalda fanns
det en respekt for och hogaktning av lantradet och denna kunde relativt

Finlands férsta kvinnliga
president Tarja Halonen
(th.) skakar hand med
Viveka Eriksson, Alands
lagtings forsta kvinn-

liga talman, vid lagting-
ets 6ppnande 2004. Aren
2007-201 var Eriksson
aven den forsta kvinnan
pa lantrédsposten, det vill
s@ga statsministerposten
pd Aland. Presidenten har
en central roll i kontrollen
av lagstiftningen i land-
skapet.
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fritt styra enligt eget gottfinnande. Det hér skulle partipolitiseringen och
framfor allt inférandet av parlamentarism ta kél pa. Fram till tidigt 1970-
tal sammantrddde landskapsstyrelsen ett par ganger i veckan, men efter
det blev sammantriadena titare. Forandringen kom 1972 da medlemmarna
i styrelsen tilldelades ansvarsomraden och enskilda “ministrar” kunde
stallas till svars infor de folkvalda (Johansson, intervju 2017).

Medlemmarna i landskapsstyrelsen var fértroendevalda och styrelsen
hade en sorts korporativistisk karaktir genom att olika yrkesgrupper ssom
bonder och ldrare hade sin givna plats. Om detta stadgades i den gamla
forvaltningslagen enligt vilken styrelsen skulle "om mgjligt vara sa sam-
mansatt, att de dldndska ndringarna och skolvisendet déri foretradas” (For-
valtningslag for landskapsstyrelsen 1952). Lagen var i kraft till tidigt 1970-
tal. Nagot liknande finns inte inskrivet i kommunallagen vare sig i Finland
eller i Sverige. Detta kan ses som ett forstadium till partipolitisering som
baserar sig pa niringsutdvning, samhéllsklass och boningsort. I brist pa
partier kunde eventuellt denna korporativa 16sning behjalpligt skota det
som ankommer politiska partier. Nagot stod i litteraturen om demokrati
har denna korporativa modell emellertid inte. Daremot tillimpades den
i Mussolinis Italien och i det kommunistiska Sovjet. Skillnaden till den
alandska varianten var att de forstndamnda var totalitdra regimer.

Fram till 1972 avgjordes alla drenden i landskapsstyrelsen genom ett kol-
legialt forfarande. Enligt fore detta lagtingsdirektoren Lars Ingmar Johans-
son (Intervju 2017), som aren 1970-1981 var foredragande tjansteman vid
landskapsstyrelsen, hade enskilda medlemmar i styrelsen ganska litet infly-
tande. Politiker i landskapsstyrelsen var inte inblandade i lagberedningen
initialt. Tjanstemén diskuterade med kollegerna pa lagberedningen som
i sin tur utarbetade forslag varefter drendet gick till landskapsstyrelsen
(Johansson & Johansson 1995, 9—21). Samtidigt var man inte redo att pro-
fessionalisera uppdraget i landskapsstyrelsen. Medlemmarna dar skulle
fortsattningsvis agera kollegialt och inte delegeras ansvar utanfor de egna
avdelningarna som bestod av kansli-, finans-, kultur-, narings- och trafik-
avdelning. Motiveringen var att styrelsemedlemmen i sa fall skulle vara
tvungen att lamna sitt arbete eller ndringsutdvning (Betdnkande 5/1970).
Eftersom medlemmarna i landskapsstyrelsen valdes proportionellt for tva
ar i taget kunde styrelsen inte avga. Ett enskilt misstroende mot en med-
lem hade inte heller effekt eftersom denna kunde omviljas.

6.Infléde Il: Regeringens organisation och parlamentarismens dynamik 93



Det var proportionalitetsregeln som satte fart pa behovet att utreda
inforandet av parlamentarism i full skala pa Aland, kombinerat med att
antalet drenden hade 6kat. Med anledning av detta tillsattes en kommitté
1984 for att utreda ett forslag till inforande av parlamentarism. Utred-
ningen utmynnade i tva delbetdnkanden. Det forsta behandlade fragan
om mdjligheten att ta emot ett politiskt uppdrag utan att behéva avga
fran en tjanst (Betdnkande avgivet av 1984 &rs kommitté fér utredning av
parlamentarism: Delbetinkande 1). Frdgan var viktig eftersom det bor-
jade bli ohéllbart att medlemmar i landskapsstyrelsen inte kunde fortsitta
sitt uppdrag som ett avskalat fortroendeuppdrag. En professionalisering
med tillhdrande ersittning ansags av néden. En uppenbar f6randring i
denna fraga hade med andra ord skett sedan betdnkandet fran 1970. Sty-
relsemedlemmarna fick da lyfta ett arvode och moten holls ett par ganger
i veckan, men redan under 1970-talet intensifierades motesfrekvensen.
Sedan 1988 sitter samtliga ministrar och lantrddet pa politiska mandat
och regeringsuppdraget 4r en heldagssyssla.

En omvirdering skedde dven i synen pa inforandet av parlamentarism,
dédr man gjorde en helomvéindning jamfort med stallningstagandena i
kommittén frén 1970. Nu var man beredd att férkasta systemet med pro-
portionella val till landskapsstyrelsen och i stéllet inf6ra forhandlingsforfa-
rande. Mélséttningen var dock i férsta hand att alla politiska grupperingar
ska ingd i styrelsen i proportion till deras storlek i lagtinget. Om det inte
lyckas ska talmannen féresla en lantradskandidat som efter omrostning
forhandlar om en kommande styrelse som ska ha majoritetens stod, det
vill siga minst 16 roster. Bestimmelserna om en sérskild mandatperiod
ska utgd, men en ny landskapsstyrelse tillsatts efter varje val. Beslut om
portfoljfordelningen i styrelsen fattas i samband med att landskapssty-
relsen konstituerar sig. Ett misstroende kan 4ven riktas mot en enskild
medlem, och hela landskapsstyrelsen avgar i ett sidant fall om det finner
stod i lagtinget (Betdnkande avgivet av 1984 ars kommitté for utredning
av parlamentarism: Delbetankande 2). Lantrddet kom i och med detta att
vara ett rent politiskt uppdrag, och utndmningen pa obestdmd tid upp-
hoérde med introduktionen av parlamentarism pa varen 1988.

Kommittén kom inte pé alla punkter i méal med inforandet av parla-
mentarism. Ambitionen var som sagt att bilda majoritetskoalitioner ifall
inte alla partigrupperingar kunde medverka i landskapsstyrelsen. Dir-
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for tillsattes 2001 ytterligare en kommitté for att utreda fragan om parla-
mentarism. Genom erfarenheterna av hur det parlamentariska systemet
fungerade i praktiken vagade man sig nu pa att infora parlamentarism i
sin renodlade form, vilket betydde att kravet pa en majoritetsregel slo-
pades. Efter 2003 kunde sidlunda en regering tillsittas &ven om firre dn
16 lagtingsledaméter stodde tillsdttandet av en minoritetsregering (AUS
2002:6). I ett sadant fall lagger de Gvriga ledaméterna ner sin rost eller
lagger strdda protestroster som inte ger numerér utdelning. Med denna
reform ar landskapsstyrelsen fortjant av att bli bendmnd “landskaps-
regering” i sin sanna betydelse. Formellt skedde detta den 1 juni 2004.

Landskapet fick med detta en regering dér varje ansvarsperson, dven
kallad minister, fick ett ansvarsomrade att styra 6ver. Ministrarna och
lantradet som styr regeringen ar professionella politiker som ska atnjuta
lagtingets fortroende. Regeringen har ett handlingsprogram som ska styra
arbetet och den kommande lagstiftningsprocessen. Regeringen bestar
av en koalition partiféreningar som forenas i handlingsprogrammet,
och regeringen kan antingen bestd av en majoritets- eller en minoritets-
regering. Partiforeningar utanfor regeringen star i opposition, &ven om
de ideologiska skiljelinjerna inte dr skarpa. Aven ledaméterna i lagtinget
har delvis blivit professionella genom att arvodet utgor cirka tvé tredje-
delar av en tjanstemannal6n.

Republikens president kan i samrad med lagtingets talman uppldsa
lagtinget och forordna nyval (FSS 1144/1991). Detta kan &ven ske utan
presidentens medverkan. Salunda kan lagtinget pa motiverat forslag av
talmannen eller lantrddet med st6d av minst 20 roster besluta om upp-
16sning av lagtinget och dérefter forratta nyval (Lagtingsordning 2011:97
for Aland). I det forra fallet ricker det med att republikens president och
talmannen &r Gverens om att upplosa lagtinget och forritta nyval. Det
senare fallet ar speciellt, eftersom det kravs minst tvé tredjedelars majo-
ritet i lagtinget for att det ska kunna uppldsa sig sjalvt. I Finland kan pre-
sidenten efter motiverat initiativ av statsministern och efter att ha hort
riksdagsgrupperna bestimma om fortidsval (Finlands grundlag 1999/731;
Jansson 2000, 118-137). I Sverige ar det regeringen som fir forordna om
extra val (SFS 1974/152; Holmberg & Stjernquist 2000, 72-73). Efter info-
randet av parlamentarismen pa Aland har inga extra val forrittats, dér-
emot har regeringen tva ganger avgatt i fortid och en ny regering har valts
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aren 2003 och 2005s. I bida fallen fortsatte lantradet fran Centern att leda
regeringarna i en ny sammansattning.

Parlamentarisk systematik

Det proportionella valsittet fordelar mandaten i proportion till andelen
roster. Helt enligt detta antagande gar det 4nda inte, beroende p4 méanga
olika faktorer. En avgorande faktor &r valkretsens storlek och da avses
hur manga mandat som stér pa spel inom valkretsen. Ju storre valkrets
desto bittre proportionalitet. Aven om denna omstindighet ér vilkind
finns det andra politiska 6vervidganden som kan vdga tyngre. Salunda
kan den regionala representationen bli underrepresenterad pé grund av
kravet p& en optimerad proportionalitet. I detta fall 4r valkretsens stor-
lek 30 och den hor till de storsta om vi jamfor med situationen i riksdags-
val. Endast Nylands valkrets med sina 36 mandat dr stérre, och Lapplands
valkrets dr den minsta med sju mandat om vi bortser fran det enda man-
dat som tillfaller Aland.

Troskelvirdet for att fa ett mandat sikrat kan utriknas enligt foljande
formel: T =100/m + 1. T avser troskelvirdet (electoral threshold) om m ar

Tabell 5. Fordelning av mandat i Alands lagting dren 1987-2019

Val

1987
1991
1995
1999
2003
2007
2011
2015
2019

Mandat | C L M S OB | Grona/| AFG AF AD
HI

30 2
30
30
30
30
30
30
30

30

o ©°

N/ WO | 0| |00
uihlwi b oo
W A hlwWw bh w wiN

1
1

O (N N o N|ov|v
o N|o| g

N

wiuio|lw o lw/ h s~
N

BN SAERENRIN

2

C: Centern; L: Liberalerna; M: Moderat Samling (tidigare Frisinnad Samverkan); S: Alands Socialdemo-
krater; OB: Obunden Samling; HI: Hallbart initiativ; AFG: Alands framstegsgrupp; AF: Alands Framtid;
AD: Alands Demokrati
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valkretsens storlek (Lijphart 1994, 25-30). Alternativt kan 100 i formeln
bytas ut mot 75 for att mandatets troskelvarde battre ska tillvaratas (Lijp-
hart 1999, 153-154). Genom denna modifikation blir troskelvardet ldgre.
Réknat pa det aldndska lagtingsexemplet blir troskelvérdet 3,2 procent
alternativt 2,4 procent. Alands framstegsgrupp fick in sitt ena mandat
med det rekordlaga valresultatet 3,4 procent. Troskeln &r alltsa lag for att
fa in ett mandat i lagtinget jamfort med det ena alandska mandatet i riks-
dagen dar troskelvérdet dr det exceptionella 5o procent.

Tabell 6. De dléindska landskapsregeringarnas politiska férdelning och parlamentariska styrka

Period Lantrad Politisk sammansattning | % mandat i Antal mandat
och antal ministrar lagtinget i lagtinget

1.1.1988- Centern 2 Centern, 1 Social- 87 26

19.4.1988 demokrater, 1 Moderat,
1 Liberalerna

20.4.1988-1991 Liberalerna 3 Moderat, 3 Centern, 73 22
1 Liberalerna

1991-1995 Centern 2 Centern, 2 Moderat, 67 20
1 Socialdemokrater

1995-1999 Moderat Samling 1 Moderat, 4 Centern, 60 18
1 Obunden

1999-2001 Centern 2 Centern, 2 Moderat, 57 17
2 Obunden

2001-2003 Centern 3 Centern, 3 Liberalerna |60 18

2003-2005 Centern 1 Centern, 2 Liberalerna, |70 21
1 Moderat, 1 Obunden

2005-2007 Centern 2 Centern, 2 Moderat, 57 17
2 Socialdemokrater

2007-2011 Liberalerna 3 Liberalerna, 3 Centern 60 18

2011-2015 Alands Social- 1 Socialdemokrater, 70 21

demokrater 1 Centern, 1 Moderat,

3 Obunden, 1 Moderat /
1 Obunden*

2015-2019 Liberalerna 2 Liberalerna, 2 Social- 57 17
demokrater, 2 Moderat

2019- Centern 3 Centern, 2 Moderat, 63 19

*Moderat Samling och Obunden Samling delade pa portféljen: Moderat Samling satt den forsta halvan av

1 Obunden, 1 Hallbart
initiativ

regeringsperioden, Obunden Samling den andra.
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Sjtilvstyrelsen ger dlan-
ningarna ratt att stifta
lagar om sina inre
angeldgenheter och att
besluta om budgeten for
landskapet Aland. For-
utom lagtingets plenisal
inrymmer lagtingshuset
utskottsrum, lagtingets
kansli och bibliotek samt
sammantradesrum. Frd-
gan ar ominte lagtinget
pa goda grunder kunde
utvidga sin makt i fragor
som berér Aland.

Med valet 1987 som grund bérjade mandatfordelningen i
lagtinget ha en avgorande betydelse fér hur regeringarna
bildas. Centern och Liberalerna ar de stérsta gruppering-
arna over tid. I snitt har Centern vunnit 8,3 mandat over
tid, vilket utgor 27 procent av samtliga. Liberalerna kom-
mer for sin del upp till 7,5 mandat, vilket &r 25 procent av
samtliga. I fem fall av nio hade dessa tva en majoritet av
mandaten i lagtinget. Moderat Samling, Alands Social-
demokrater och Obunden Samling hér till de medelstora
partierna i lagtinget, medan de 6vriga hor till de sma och
darfor latt hamnar i marginalen men fér stéd pa grund
av den ldga troskeln for inval (se tabell 5).

Aland har styrts av majoritetskoalitioner sedan parla-
mentarism infordes i april 1988 och dven efter att mojlig-
heten att bilda minoritetsregeringar tradde i kraft 2003.
Det senare har inte haft nagon inverkan pé regeringarnas
politiska uppbackning i lagtinget. Majoritetsregeringarna
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har haft ett politiskt stod med allt fran 17 till 22 mandat i lagtinget. Centern
ar det parti som oftast fatt uppdraget att utse lantrad och partiet har dven
suttit med i alla regeringar férutom en. Landsbygden och skérgérden har
med Centerns politiska maktposition haft det basta tdnkbara inflytandet
i beslutsfattandet. Moderat Samling och Liberalerna som foretrader det
mer urbana samt foretagandet har likasé suttit med i de flesta regeringar,
dock sa att Liberalerna oftare har haft lantradsposten. Moderat Samling
har lyckats fa fortroende att styra regeringen endast en period. Obunden
Samling, som i ett tidigt skede brét sig ur Centern, har suttit med i flera
regeringar och socialdemokraterna, som ar ett utpréglat lontagarparti,
har endast en gang fitt lantradsposten men dnda suttit med i fyra reger-
ingar. Héllbart initiativ stdllde forsta gdngen upp i val 2019 och vann da
tva mandat. Som ett resultat av detta kom de direkt in i politikens fin-
rum, det vill sdga landskapsregeringen (se tabell 6).

Alands Demokrati, som i sitt program motsitter sig invandring och ett
Aland 6ppet for asylsokande, har hittills hallits utanfor regeringen. Aven
Alands Framtid har nekats intride. Partiet verkar for okat sjilvstyre med
sikte pa sjilvstindighet, alternativt att Aland skulle tillhora Sverige eller
inga som en separat enhet i en nordisk federation. Ett par andra sma par-
tier har dven nekats intrade och redan forsvunnit fran partikartan. Fra-
gan dar om de unga men etablerade partierna som ingatt i regeringarna
eller som ansetts regeringsdugliga och inkluderats fran och till kan anses
tillhora en kartell av partier. Med kartell av partier avses ett monster dér
partier kan tanka sig att ingd regeringskoalition med vissa andra par-
tier medan motsatsen bestér av partier som osannolikt kan tdnkas inga
i en regeringskoalition med den forra gruppen ifall de 6ver huvud taget
négonsin blir regeringsdugliga (Katz & Mair 2018, 134-138). Ett sadant
monster kan klart skonjas i Europa och det verkar inte heller vara helt
uteslutet pa Aland.

Sammanfattning: Parlamentarism och professionalisering

En utvidgning av det alandska sjdlvstyret har métt motstand i Finland
vid revideringen av nu géllande sjélvstyrelselag. Det oaktat har befogen-
heterna 6kat genom att grazonen mellan vad som tillhér Aland och vad
som tillhor riket inte har minskat. Dels har det kommit ny lagstiftning
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som inte direkt gar att klassificera i nagondera kategorin, dels har 4ren-
dena 6kat i fragor som uttryckligen hor till Alands behorighet att skota.
Dirtill har befolkningens krav pa service 6kat och EU-medlemskapet till-
fort fler arenden att handldgga. Detta stéller krav pa det politiska besluts-
fattandet och pa kunniga tjansteman. I ljuset av detta framstar det med
tydlighet att politikens innehall har forskjutits fran fokuseringen pa rela-
tionen mellan riket och Aland till att i betydligt hogre grad handla om
interna alandska angeldgenheter.

Framvixten av ett senkommet partisystem dr ett resultat av denna for-
skjutning mot interna fragor och framfor allt av den 6kade anhopningen
av drenden att handldgga och besluta. Uppkomsten av partier och ett
distinkt partisystem utan organiserad koppling till riket 4r i sig en bety-
delsefull fordndring. Det centrala ar att det foreligger en stark koppling
mellan medborgare, det politiska styret och politikens innehéll och att
det dar de politiska valen som star for denna koppling. Partiernas roll i
egenskap av formedlare dr att underlétta den representativa processen
(Dalton et al. 2011). Medborgarna ér alltsa kopplade till partier, partier
deltar i det politiska styret som producerar lagar och viljarna reagerar.
Minst lika viktig 4r den fordndring som skett i hur beslutsprocessen ér
organiserad i lagting och regering.

“Ministrarna” i landskapsstyrelsen var tidigare fortroendevalda utan
portfolj. Besluten fattades kollegialt och styrelsen kunde inte avsittas
under den valda tvéarsperioden. Ordféranden, det vill sdga lantradet,
var en tjansteman som satt pd obestdmd tid. Styrelsemedlemmarna skulle
representera olika néringar och inte det politiska féltet. Tjanstemannen
i forvaltningen hade ratt fria hdnder att formulera lagforslag och plocka
upp idéer att forverkliga utan politisk styrning. Det fanns med andra
ord en asymmetri i forhallandet mellan de invalda i lagtinget och land-
skapsstyrelsen — de forra var invalda genom allménna val och de senare
genom proportionella val i lagtinget med beaktande av korporativa reg-
ler. Forvaltningen i sin tur levde ett eget liv med stort inflytande 6ver de
fortroendevalda.

Inférandet av parlamentarism, professionalisering och delegering var
néagot av en revolution till férman for politisk styrning och aktiv demo-
krati. Inflodessidan i det politiska beslutsfattandet tog ett langt kliv framat
med inférandet av parlamentarism. Lantradet véljs nu for en period om
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fyra ar och detsamma giller ministrarna i regeringen som var och en far
en forvaltningsavdelning pa sitt ansvar att leda. Med detta delegerades
ansvar till ministrarna att bereda drenden tillsammans med tjanstemén-
nen pa avdelningen. Professionaliseringen var en forutséttning for detta.
Eftersom ministrarna far betalt for sitt arbete blev ministeruppdraget ett
heltidsjobb. Regeringen ska ha lagtingets fortroende och detsamma gil-
ler regeringens politiska program, som dr en ledstjirna for den politiska
styrningen. Regeringen har tagit det politiska initiativet och tjansteman-
nen dr deras redskap for att uppna malséttningen. Misslyckas regeringen
i sitt arbete kan den avsittas mitt under perioden, och dértill kan nyval
utlysas om behovet pakallar. Aland har senkommet blivit en modern
nordisk demokrati som baserar folkstyret pa parlamentariska spelregler.
Framstegen skuggas till en del av att Finlands president har laglig ratt att
vara en aktiv aktor da det giller att upplosa lagtinget och forratta nyval.
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niode I De
administrativa
resursernd

Forvaltningensinterna organisering

I en rapport fran Alands landskapsregering konstateras att lagstiftningen
ir parlamentets frimsta styrmedel (Alands landskapsregering 2009).
Med detta ville utredarna framhalla att det sjilvstyrda Alands lagting
inte avviker fran parlamenten i sjélvstindiga stater nér det giller funk-
tion och styrning. I rapporten framhélls att det uttryckligen dr minist-
rarna i landskapsregeringen som tar det politiska lagstiftningsinitiativet
och att det inte dr tjanstemédnnens sak att tolka landskapsregeringens
politiska intentioner. Det dr endast presidenten, landskapsregeringen
och lagtingsledamoéterna som har initiativritt inom omradet lagstift-
ning (Suksi 2005, 109-113).

Forutsittningarna for att de politiska intentionerna ska bli uppfyllda
ar de bésta eftersom lagtinget, landskapsregeringen, administrationen
med respektive avdelning och lagberedningen sitter i samma hus. Fragan
ar snarare hur vél den politiska viljan ar férankrad och hur tydligt den
ar formulerad. I praktiken kan tjdnstemén ta initiativ nar det 4r pakal-
lat, men det sker i omedelbar kontakt med sittande landskapsregering.

Ur ett internt organiseringsperspektiv dr den centrala fragan huru-
vida sma sjalvstyrande omraden har kapacitet och kunnande att initiera
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och bereda lagar och 6vriga drenden som dr nodvandiga
vid ett utvidgat sjalvstyre samt huruvida det finns resur-
ser for att implementera fattade beslut. Som framgick av
den tidigare 6versikten kan man inte ur forskningen utlasa
nagon optimal storlek, vare sig vi talar om mikrostater,
sjalvstyrande regioner eller kommuner. Lika lite gér det
att ge ndgot generellt svar pa frigan om vad som ska upp-
fattas som “tillrdckliga resurser”

Litteraturen ger ofta uttryck for antagandet om en
strukturell Overensstimmelse mellan stora och smé
enheter. Smé enheter foljer med andra ord organisato-
riskt och strukturellt ssmma monster som stora enheter,
men i mindre skala och omfattning. Skillnaderna antas
vara att smé enheter inte har samma mojligheter till spe-
cialisering som stora, och darfér maste ha en mer flexibel
struktur. Méngfalden av uppgifterna blir med andra ord
storre i sma enheter och ddrmed krivs en stérre bredd i
den kunskap enskilda anstéllda i organisationerna besitter.

ANDS
TAPSRBGEQIH;G

Sjalvstyrelsegarden, det
sjalvstyrda Alands parla-
ments- och administra-
tionsbyggnad i centrala
Mariehamn, invigdes 1978.
Att saval lagting, land-
skapsregering som admi-
nistration arbetar i samma
hus underldttar beredning
och beslutsfattande. Aven
Alands landskapsarkiv ver-
kar i byggnaden som ritades
av den finlandske arkitekten
Helmer Stenros.
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Som framgar av figur 1 6kade antalet anstédllda inom den allménna
forvaltningen pa Aland efter millennieskiftet for att aterigen minska under
de senaste aren. Andelen offentligt anstillda av den sysselsatta befolk-
ningen dr emellertid inte sdrskilt stor, endast 2,3 procent ar 2016 mot
4,3 procent i riket, vilket kan forklaras med att sysselsdttningsgraden ar
betydligt hogre pa Aland 4n i 6vriga Finland. I ett nordiskt perspektiv
ser det ndgot annorlunda ut nér det som avses med samhillstjanster
inkluderas. Da ir hela 32 procent av arbetskraften pa Aland involverade
i ndgon form av samhéllstjanst, vilket dr i nivd med de 6vriga nordiska
linderna. Det dr nagot hogre 4n i 6vriga Finland, men ldgre 4n i Norge.
Gronland sticker ut med hela 41 procent (ASUB 2020, 236). P4 det hela
taget forefaller antagandet att smé enheter f6ljer samma monster som de
stora men i en mindre skala halla streck dven i det dlandska fallet, atmins-
tone om man endast ser till forvaltningens strukturella utveckling.

600
500
400
300
200

100

2000 2004 2008 2012 2016 2019*

Figur 1. Antalet anstdllda inom den allméinna férvaltningen pa Aland dren
2000-2019 (*drsverken).

Kalla: Alands landskapsregering, arsredovisning aren 2000-2019.

Landskapsregeringen inklusive den allménna forvaltningen 4r med andra
ord béde stor och liten samtidigt. Landskapet dr den nést storsta arbets-
givaren pi Aland efter rederiet Viking Line, men i jimforelse med de
statliga myndigheterna i Finland ér foérvaltningen ytterst liten. Antalet
offentligt anstillda var den 31 december 2019 totalt 866 personer, det
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vill sdga anstéllda vid landskapsregeringen och understillda myndig-
heter sdsom skolor, hogskola, polismyndighet och 6vriga myndigheter,
till exempel Datainspektionen och Alands statistik- och utredningsbyra
(Alands landskapsregering, arsredovisning 2019). Jamfort med liget 2010
har personalen minskat med 211 personer. Denna reduktion kan bara till
viss del forklaras med intern effektivering av verksamheten - det avgo-
rande 4r bolagiseringen av vissa kirnverksamheter sasom skargardstra-
fiken. Genom konkurrensutséttning av trafiken har landskapsregeringen
stravat efter att sinka kostnaderna. Eftersom fartygen dgs av landskapet
har man fatt till stand en riktig konkurrens om driften, vilket man inte
lyckats med i riket dér offertrundan inkluderar bade fartyg och trafik.

Intressantare i detta sammanhang ér personalstyrkan vid den allmanna
forvaltningen som innefattar lagtinget och regeringskansliet. Dar utfor-
des 296 arsverken vid utgingen av ar 2019 (Alands landskapsregering,
arsredovisning 2019). Av dem var inte narmelsevis alla upptagna med
kvalificerade handldggningsdrenden. Nagon statistik ver foredragande
tjansteman fors inte. Med foredragande tjansteman avses en handlédggare
vid regeringskansliet som har fatt delegerat uppdrag och fungerar som
foredragande for respektive minister eller kollegialt for hela landskaps-
regeringen. I regeringskansliets centralférvaltning jobbade ar 1995 cirka
50 foredragande tjainstemén enligt en uppskattning (Johansson & Johans-
son 1995, 9—21). Utgdende fran information fran en forfrdgan om antalet
foredragande pa de olika avdelningarna i centralférvaltningen ar 6kningen
uppenbar. Skillnaden &r att delegeringen av drenden till tjanstemén i
mindre betydelsefulla drenden har

utvidgats rejlt. Sammanstall-  Tabell 7. Antal féredragande tjinsteman vid Alands

ningen i tabell 7 har gjorts av  landskapsregering 2018
regeringskansliet pd uppdrag av

. N %
oss skribenter. Regeringskansliet 19| 139
Jamfort med léget 1995 har det Social- och miljdavdelningen 22| 16,1
skett en expansion av foredra- Finansavdelningen 17| 124
gande tjanstemidn. Som redan Néringsavdelningen 25| 18,2
konstaterades har personalstyr- Utbildnings- och kulturavdelningen 17| 124
kan inte nodvandigtvis okat, utan Infrastrukturavdelningen 37| 27,0
snarare handlar det om att fler bli- Totalt 137]100,0
vit involverade i delegeringspro- Kalla: Uppgifter fran Alands landskapsregering 2018.
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cessen. I férhallande till befolkningsméngden kan antalet foredragande
verka stort, men det dr litet om man beaktar att kvaliteten i lagstiftningen
ska vara av samma klass oberoende av om lagarna ska efterfoljas av en
befolkning om 30 000 eller 30 miljoner. Totalt 137 tjdnstemén &r invol-
verade som foredragande, vilket tyder pa att 43 procent av arbetsstyrkan
har getts kvalificerade uppgifter att fylla. Infrastrukturavdelningen &r
storst medan Finans- samt Utbildnings- och kulturavdelningen har den
minsta bemanningen. Varje avdelning 4r indelad i enheter varav Utbild-
nings- och kulturavdelningen samt Finansavdelningen har tre enheter
var medan Social- och miljéavdelningen samt Néringsavdelningen ar
indelade i fyra enheter och Infrastrukturavdelningen i sex enheter. Inom
enheterna uppnar man en viss grad av specialisering dven om dmnes-
omradena omspanner fragor inom en méngfald av drenden. I Jjuset av
detta ar personalstyrkan inte alls stor utan snarare alltfor knapp for att
kunna omfatta dven specialkompetens, vilket har framkommit i de flesta
intervjuer med forvaltningspersonalen.

Tjansteménnens uppgift ar att bista ansvariga ministrar, gora utred-
ningar, samarbeta med lagberedningen och implementera stiftade lagar.
De foredragande handldggarna besitter den offentliga sakkunskapen
inom respektive forvaltningsomrade och samarbetar intimt med lag-
beredningen ndr nya lagar ska beredas. Lagberedningen r liten och bestér
av elva anstéllda som i sin tur foljer en viss arbetsfordelning enligt perso-
nalens specialkunskaper. Initiativet till lagstiftning kommer frén antingen
ansvarig minister, ledamot eller tjansteman, men genom den rumsliga
nérheten dr insynen den bésta mojliga under processen och den politiska
intentionen har goda forutsittningar att realiseras.

Férdndringariberedningsprocessen

Enligt Lars Ingmar Johansson (Intervju 2017) vixte forvaltningen pé 1970-
och 1980-talen:

I den gamla sjélvstyrelselagens ekonomiska system var den aldndska
budgeten en spegelbild av statens i miniatyr. Nér det inrdttades nya
myndigheter i riket kunde man gora detsamma inom landskapsfor-
valtningen. Aland skulle tnjuta samma forméaner som folket i riket
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och detta kompenserades med statsmedel. I det gamla systemet kunde
man plocka in medel i budgeten och det var Alandsdelegationen eller
i sista hand presidenten som konstaterade om verksamheten hade sin
motsvarighet i statsforvaltningen. Det hér var ett sitt att bygga upp
forvaltningen givet att det fanns en motsvarighet i riksférvaltningen.

Med den vaxande forvaltningen ifrdgasattes &ven hur mycket byrakratin
skulle vixa. Nar landskapet tog 6ver nya omraden eller pafordes nya for-
valtningsuppgifter stilldes hoga krav pa sakkunskap och att fler anstéllda
skulle handldgga fragorna. Enligt Johansson gjordes inte alltfor manga
utredningar pa 1970- och 1980-talen. Vid nya reformforslag néjde man
sig 1 regel med att tillsdtta kommittéer. Det var mer sdllan landskapet
kopte in expertkunskap, och i sa fall anlitade man ett antal inspektorer
som antingen verkade i eller besokte landskapet. Pa den tiden fanns det
en enda tjansteman for sociala frégor i landskapsstyrelsen, och dé kunde
man anlita socialinspektéren vid Nylands lansstyrelse som inspekterade
forhallandena i kommunerna. Det fanns dven en extern elinspektor f6r
tillstdndsgivning, men ingen expertis inom forvaltningen. Liknande fall
forekom inom andra omraden och da gillde det att ha eller fa fram de
ritta kontakterna.

Antalet utredningar var fi och man hade inte tid att fordjupa sig. Da gick
det till sa att man tog fram Finlands forfattningssamling och regeringens
proposition som kopierades och skrevs om till vissa delar. Pa min tid
hade medlemmarna i landskapsstyrelsen ganska litet inflytande, innan
det parlamentariska systemet infordes 1988. Medlemmarna i landskaps-
styrelsen borjade péd 1970-talet kallas for 6verinseende medlemmar och
de fick var och en ansvar for ett sektorsomréade utan att vara ministrar.
All beslutanderitt var samlad i landskapsstyrelsens plenum tills man
borjade med forsiktiga delegeringsbeslut. Politikerna var inte inblan-
dade i ett tidigt skede av lagberedningen, det var tjansteménnen som
diskuterade med sina kollegor pa lagberedningen som sedan formule-
rade forslag for att presenteras for politikerna.

Johansson var med om att skriva anvisningar och regler som hade som
syfte att tidigareldgga kontakten mellan forvaltningen, lagberedningen
och den politiska sektorn. Avsikten var att undvika onddigt arbete till
foljd av bristande kommunikation, men dven att tvinga politikerna att
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verkligen definiera vad de ville. I ett mellanskede var det inte ldngre
tjanstemannakollegerna som meddelade lagberedningen att nagot skulle
goras, utan det var enskilda medlemmar av landskapsstyrelsen som gick
till lagberedningen. "Nu ska ordentliga promemorior skrivas p4 tjanste-
mannaniva, darefter ska facktjansteménnen presentera promemoriorna
och diskutera innehallet med ansvarig minister. Nar enighet har upp-
natts tas drendet till landskapsregeringens plenum for att sla fast riktlin-
jen. Dérefter gar uppdraget till lagberedningen’, konstaterar Johansson.

Det dr uppenbart att den politiska styrningen blivit tydligare och att
initiativet till lagforandring forskjutits fran enskild tjansteman till ansvarig
minister. I motsats till vad som i regel dr fallet har inte 6kad byrakrati lett
till storre tjanstemannavélde, snarare det motsatta. Johansson papekar att
det fore uppkomsten av ett partisystem pa 1970-talet saknades en politisk
styrning formulerad av medlemmarna i landskapsstyrelsen. ” Tjansteman-
nen var bdttre skickade att formulera sig och de invaldas sak var att ge
sitt formella godkdnnande. Initiativet och ansvaret i lagstiftningsproces-
sen lag hos tjansteménnen till vilka de folkvalda hyste en stor tillit. Tilli-
ten finns fortfarande kvar, men nu har det 6vergripande initiativet 6ver-
tagits av de politiska grupperingarna och deras foretradare i regeringen.”

Kunskap allokerad i sektorférvaltningen

Genom inférandet av parlamentarismen har de politiska foreningarna
tvingats att forhandla fram en regeringsbas. Férutom att komma 6verens
om vilka partiféreningar som ska ingé ska forhandlingar leda till férslag
om vem och vilken partiférening som tar 6ver lantrddsuppdraget samt
fordelningen av ansvarsposterna i regeringen. Framfor allt ska de politiska
foreningarna formulera ett skriftligt regeringsprogram dér de politiska
intentionerna dr nedskrivna och formulerade. Regeringsprogrammet
ar ett ledband f6r den kommande mandatperioden som regeringen har
bundit sig att folja. Det program som antogs av lagtinget 2015 omfattar
16 sidor text indelad i teman som beror Alands lagstiftande behorighet.
Dir uppmarksammades behovet av kompetens enligt f6ljande:

I vart smaskaliga samhalle behover vi nyttja all kompetens. Vi behover
en god och fordjupad dialog med aldnningarna, naringslivet, tredje sek-
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torn och fackforeningarna. Det ror sig om allt fran att ta fram lagstift-
ning och utvecklingsplaner till att fora en 6ppen och aktiv samhéllsdis-
kussion. P4 ett hallbart Aland finns flera métesplatser, flera dialoger och
flera konstruktiva kontaktytor (Meddelanden 1/2015-2016, 4).

Enligt Michaela Slotte pé regeringskansliet (Intervju 2019) kommer ini-
tiativet till en lag fran regeringen varefter drendet bereds inom sektor-
forvaltningen och dartill gors det en konsekvensanalys:

Sektorforvaltningen ér alltid involverad i lagstiftningsprocessen, efter-
som det dér forutsitts finnas sakkunskap. Sektorerna samarbetar och
forvaltningen kédnner inga grinser. Utan detta samarbete skulle kvali-
teten lida betankligt. Till rutinerna hor att jobba parvis for att bredda
kompetensen och for att gardera sig mot att nagon slutar eller i 6vrigt
ar forhindrad. Pé detta sétt &r man mindre sarbar och dartill 6kas flex-
ibiliteten genom att det parvisa arbetet oftast sker mellan tjanstemén i
olika sektorforvaltningar. Litenheten gor att férvaltningen jobbar nira
den ansvariga ministern. Kontakterna 4r direkta och enkla att utova,
och underlittas av att alla verkar i samma byggnad.

Utomstaende experter anvinds vid behov. Alands statistik- och utred-
ningsbyra (ASUB) ir hir i en sirstillning. Inom landskapet har man
varit vil medveten om bristerna i utredningsprocessen, och 1993 stifta-
des lagen om Alands statistik- och utredningsbyra som har till uppgift
att vara Alands officiella statistikmyndighet samt bedriva kvalificerad
utredningsverksamhet (AFS 1993:166). Till sitt forfogande har ASUB en
personal om tio heltidsanstillda och dartill tillfillig arbetskraft (ASUB
2019). Enligt direktor Katarina Fellman (Intervju 2019) ar landskapet den
storsta bestéllaren av statistik och utredningar. Kunskapsbehovet har okat
i beslutsfattandet och darfér har ASUB fitt en viktig uppgift att fylla for
landskapsregeringen. De senaste regeringarna har anvint sig av ASUB:s
tjdnster i stor utstrackning. Utredningar gors mot ersattning dven at andra
institutioner inom och utanfér Aland, och ASUB har ett nira och fort-
gdende samarbete med Statistikcentralen i Helsingfors.

Enligt Fellman har ASUB simuleringsprogram pa bade makro- och
mikroniva for att rdkna ut ekonomiska utfall av politiska beslut eller pla-
nerade politiska beslut. "Regeringen kan snabbt korrigera om det upp-
kommer fel i deras forslag till ny policy. I kalkylerna ingér dven miljo-
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effekter och samhallseffekter saisom skola och utbildning. Dartill gors
prognoser och utvirderingar av beslut som tagits av lagtinget. Genom
att ASUB ir en fristiende enhet som ger rekommendationer men inte
ar involverad i beslutsprocessen, har demokratin en hel del att vinna pa
detta arrangemang’, menar Fellman.

Lagberedningens nyckelroll

Nar kunskap vil har inhdmtats och bearbetats i sektorforvaltningen
ankommer det pa lagberedningen att formulera innehéllet i forslaget till
lagtext som ska presenteras for lagtinget. Med en arbetsstyrka om drygt
tio personer har staben stor press pa sig att leverera lagtexter som ska
genomga en rigords granskning av landskapsregeringen och dérefter i ett
utskott, lagtingets plenum, Alandsdelegationen samt av rikets president
och eventuellt Hogsta domstolen innan lagen trader i kraft. I takt med att
antalet stiftade lagar 6kar och innehallet blivit mer komplext, har trycket
pé lagberedningens kapacitet och kompetens hamnat alltmer i fokus.

De enskilda ministrarna har en avgérande roll i den politiska styr-
ningen av lagstiftningsarenden. Varje minister har ett eller flera ansvars-
omraden att bevaka och styra. Det dr emellertid inte tjainstemannens sak
inom sektorforvaltningen eller inom lagberedningen att tolka och formu-
lera ministerns politiska intentioner, utan det ankommer pa ministern
att vara tydlig. Regeringsprogrammet anger ramverket for reformarbe-
tet, men det dr den ansvariga ministern som initierar, styr och foljer upp
lagstiftningsarbetet med tjdnstemén i lagberedningen och sektorforvalt-
ningen. Allt detta dr nédvindigt eftersom den ansvariga ministern ska
foredra det utarbetade lagforslaget for landskapsregeringen samt dérefter
for lagtinget, media och allminheten (Alands landskapsregering, Kva-
liteten i lagstiftningsarbetet 2009). For att den politiska styrningen ska
lyckas, intar lagberedningen och handlaggande tjanstemén i sektorfor-
valtningen en nyckelroll.

Lagstiftningsbehorigheten utgor kirnan i Alands sjalvstyre och da ar
det inte konstigt att lagberedningen blev uppmérksammad i regerings-
programmet fran 2015:
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Grunden for ett rittssamhélle dr vél fungerande lagar och en kvalitets-
sikrad och smidig lagstiftningsprocess. I takt med samhéllsutvecklingen
och utokad sjalvstyrelse vaxer behovet av och kravet pd lagberednings-
tjdnster. De resurser som finns ska anvindas pa ett effektivt sitt, vilket
kommer att innebéra prioriteringar och tydlig politisk styrning. Olika
kompetenser i samhallet ska tas till vara i det underliggande bered-
ningsarbetet. Kvalitetssdkringar av lagar infors i ett tidigt skede (Med-
delanden 1/2015-2016, 4).

Kompetens ar inte alltid litt att hitta pa Aland, eftersom antalet hogskole-
utbildade ar klart ldgre dn genomsnittet i de nordiska landerna (Nordic
Statistical Yearbook 2014). Statistiken ar emellertid inte helt tillforlitlig,
eftersom examen avlagda utomlands inte raknas med. Merparten av alan-
ningarna studerar i Sverige och andra lander, en minoritet i Finland. Vari-
ationer forekommer och tidvis har hogskolor och universitet i Finland
okat i popularitet, men det har inte rubbat flertalet av de aldndska studen-
ternas beslut att soka sig vésterut. Nar kompetens saknas och behériga
alanningar inte finns att tillga, maste rekryteringen ske antingen i Finland
eller i Sverige. Hogskolestudier utanfor Aland ir enligt lag jamstillda i
forsta hand med de examina som avliggs pa Aland. Om en sidan exa-
men inte ges pa Aland ska examens omfang, svirighetsgrad och inrikt-
ning bedomas (AFS 2017:23). Enligt Lars Ingmar Johansson (Intervju
2017) dr det problematiskt att nyrekryterade jurister kommer direkt till
lagberedningen efter avslutade studier. Det dr ett krdvande arbete att vara
lagberedare, och dérfor ar det en fordel om lagberedaren har en bety-
dande yrkeserfarenhet fore anstillningen pa Aland. I Finland och Sve-
rige Oppnas tjanster inom lagberedningen forst efter en relativt 1dng erfa-
renhet inom statsforvaltningen. “Aven jurister fran Sverige ir anstillda,
vilket leder till problem nir lagar ska formuleras enligt en modell som
foljer den finska lagstiftningen. Detta har dven bidragit till att kontakt-
nétet till riket har forsvagats, och detsamma géller kunskaperna i finska
samtidigt som kunskaperna i svenska har forsimrats i den finska stats-
forvaltningen’, sager Johansson.

Tidigare var det ovanligt att kopa in expertis om sddan inte fanns att
tillga i Sjdlvstyrelsegarden. Tjansteménnen stillde sin sakkunskap till
forfogande, men man litade ocksa pa att jobbet gjordes av lagberedarna.
Tjanstemédnnen pa avdelningarna konsulterade lagberedarna for att be
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Alands @ldsta dagstidning
Alandstidningen grundades
1891 av Julius Sundblom, som
kom att bli en av landskapets
mest betydelsefulla politiker.
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om hjalp i fragor som berérde reformbehov eller nar rikslagen dndrats.
Fram till 1970-talet skulle tjansteménnen vara beredda att jobba med fra-
gor i ett vildigt brett spektrum. "Aven om férvaltningen har expanderat
ar den fortfarande liten i férhallande till de uppgifter man har att 16sa.
Det blir latt ett problem nir det stills krav pa spetskompetens vilket ar
svart att uppbringa i en liten forvaltning’, konstaterar lagberedningschef
Hans Selander (Intervju 2018). Han menar att man da maste uppta dia-
log med andra inom férvaltningen och med externa aktorer, och i vissa
fall har man tvingats bromsa upp regleringen. Men dé handlar det om
tekniska fragor.

”Om och nér en tjansteman forsvinner frdn organisationen dr man
sarbar. Med personen forsvinner sakkunskap och det mirks. Till var
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uppgift hor att forsoka fa personalen att trivas och att stanna kvar”, fram-
héller Selander. Det tar ett bra tag innan en ny tjansteman &r inarbetad
och har skapat de behdvliga kontakterna mellan avdelningarna och lag-
beredningen. Denna process maste emellertid rimligen vara smidigare
i en stor organisation. "Daremot dr sakkunskapen ett storre problem i
en liten organisation, eftersom det ofta saknas den back up som en stor
organisation kan erbjuda. Lagberedningen maste vara flexibel, men sam-
tidigt forsoka koncentrera sig pa tva eller tre amnesomraden. Det kan
aven hédnda att man blir tvungen att hjilpa till om drenden hopar sig
pé nagons bord”, siger lagberedare Diana Lonngren (Intervju 2017). Ett
problem i férhéllande till Finland dr att det finns lite juridisk facklitte-
ratur pa svenska.

Numera har avdelningarna anstillt jurister for att underlitta de fore-
dragande tjanstemannens arbete, och dartill jobbar tjanstemannen i sam-
arbete med lagberedningen. I sakfragor ér det de foredragande tjénste-
mannen som forvintas sitta inne med sakkunskapen. I vissa fragor anlitas
konsulter, men eftersom det dr kostsamt dr det en férdel om tjdnsteman-
nen ér flexibla och klarar av att utfora arbetet pa egen hand. Medlemska-
pet i EU har okat trycket pa forvaltningen och lagberedningen. Genom
det har begreppet “blankettlag” utvidgats s att forlagan, som kommer
frin Bryssel, anpassats till rikslag som i sin tur dven giller pa Aland med
vissa undantag. Salunda maste landskapsférvaltningen aktivt folja med
lagstiftningsprocessen savil i riket som i EU. Blankettlagar ar inte en
alandsk kuriositet, utan samma system tillimpas dven i Finlands riksdag
da det galler direktiv frdn EU.

Enligt Hans Selander (Intervju 2018) tenderar regleringen att bli mer
detaljerad och utdkad:

I synnerhet direktiv fran EU tvingar oss till 6kad detaljstyrning. Det i
sin tur staller till problem da det kravs spetskompetens som saknas i en
liten forvaltning. Var strivan ar att ha en bred kompetens, men i fraga
om detaljer soker vi dialog med andra inom huset och med externa
aktorer och i vissa fall maste vi bromsa upp reglering i tekniska fra-
gor. Inom lagberedningen forsoker vi lata handldggare specialisera sig
i till exempel utbildnings- eller trafikfragor for att pd det séttet bli mer
insatta ndr de kontinuerligt sysslar med liknande fragor. Det finns bade
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fordelar och nackdelar med att vara generalist. Det giller att vara vaken
och ta till sig vad som sker, hur saker férdndras och vara 6ppen for nya
fragestallningar. Vi jobbar intensivt med varandra och sitter ofta tillsam-
mans och arbetar fram lagférslag med den specialkompetens som finns
i huset, och da 4r det en fordel att kunna fora en dialog med handlig-
gare ute pa avdelningarna. Det som brister i spetskompetens kan delvis
kompenseras med att handldggarna har lokalkinnedom och kénner till
den aldndska verkligheten.

Enligt Lars Ingmar Johansson (Intervju 2017) dr graden av lobbning lag
péa Aland - det férekommer endast sporadiskt. Diremot skickas lagfor-
slag pé remiss till berérda instanser. Kommunerna brukar i allmdnhet
bli horda, och ifall de kommer med vil utarbetade dndringsforslag bru-
kar de beaktas. I ménga fall ar utlitandena korta pa grund av avsaknad
av resurser, som exempelvis i Sottunga dér befolkningstalet understiger
100 personer. Den tredje sektorn &r inte tillrackligt stor for att fungera
som remissinstans och arbetstagarorganisationerna ar inte heller tillrack-
ligt etablerade. Diremot dr Alands niringsliv en relativt tung instans.
”Aland #r vildigt borgerligt och det som andas niringsliv ir man lyhérd
for”, konstaterar landskapsregeringens fore detta valadministrator Casper
Wrede (Intervju 2017). Det dr regeringens sak att avgora i vilken utstrick-
ning man beaktar remissvaren. Enligt lagtingsdirektor Susanne Eriksson
(Intervju 2018) édr avstdndet vildigt kort mellan ansvarig minister och
samhillet. Det finns ocksa tva lokaltidningar som bevakar beslutspro-
cessen och dven obetydliga detaljer kan hamna i tidningen. P4 Aland gir
det inte att verka i en skyddad politikerbubbla.

Goraallt sjalv eller kopiera?

Fragan om man ska ha en helt egen lagstiftning eller gora det enkelt for
sig och kopiera fran den finska lagstiftningen till det man kallar blan-
kettlagar &r nagot som delar uppfattningarna bland beslutsfattare och
tjianstemén. Inom forvaltningen tar man detta med blankettlag med
jamnmod. Delvis fororsakas fenomenet av resursbrist men dven av rent
praktiska omstandigheter i fragor dir det inte finns behov av att ha en
annorlunda lagstiftning &n i riket, sdsom i fraga om kemikalier som ar
noggrant reglerade via EU. "Regeln &r att ndr det dr fraga om kompli-
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cerade sakforhallanden ér landskapets kompetens och kunnande brist-
falliga. Genom detta har man sett det som mest dndamalsenligt att ga
in for en teknisk 16sning nér sadana lagar stiftas”, sdger Diana Lonngren
(Intervju 2017).

Nir ett nytt rattsomréade aktualiseras gors en utvardering av vad rege-
ringen politiskt vill uppna. Finns det kunskap pa omrédet inom den egna
forvaltningen, och om inte, dr det andamalsenligt att offra tid och resurser
pé inldrning av behovlig kunskap? Om det finns starka skal att tro att en
effektiv politisk styrning endast kan ske med hjilp av egen lagstiftning,
ar det motiverat att avskriva alternativet med blankettlag. En blankett-
lag ér inte heller oproblematisk. Genom blankettlagen kan det uppsta
situationer dar den alandska rattsordningen fér in regleringar som inte
fortlopande foljs upp pa Aland och som kan fa konsekvenser man aldrig
rdknat med nir lagen antogs (Selander, intervju 2018). Lagtingsdirektor
Susanne Eriksson (Intervju 2018) féresprakar blankettlagar eftersom lag-
beredningsresurserna maste anviandas sparsamt. Det dr béttre att spara
krafterna till omrédden dar man verkligen vill 4stadkomma néagot eget.

Hir ar det emellertid pa sin plats med ett fortydligande. Det ar inte
enbart en fraga om att kopiera eller inte kopiera, utan om hur man gor det.
Vad Eriksson hir avser ir att de lagar som giller pa Aland ir delade mellan
alandsk lagsamling, den finska lagsamlingen och EU:s lagsamling. Det ar
salunda nodvandigt att sld upp i tvé alternativt tre lagsamlingar samtidigt.
Begreppet “fulltextlag” ar en informell bendmning utan anknytning till
sjalvstyrelselagen. Fulltextlag kan anvdndas om ndgon motsitter sig tanken
pé en blankettlag och 6nskar att bestimmelser ska intas i landskapslagen.
Samma begrepp har dven anvénts i andra sasmmanhang med anknytning
till sjalvstyrelselagen. Enligt detta kan lagtinget i en landskapslag ta in
bestaimmelser av rikslagstiftningsnatur om de i sak 6verensstimmer med
rikslagen. Avsikten ér att vinna enhetlighet och 6verskadlighet. Forfaran-
det ér inte helt ovanligt for vissa typer av bestimmelser, men ar inte helt
oproblematiskt. Om de aktuella bestimmelserna dndras i rikslagstiftningen
innebdr det att de samtidigt automatiskt blir géllande i sin lydelse i land-
skapslagen. Sadana lagar brukar kallas landskapslagar av blandad natur.
Forsvararna av fulltextlag menar att man vinner pa 6verskadligheten med
att ha alla lagar samlade i en och samma lagbok (Suksi 2005, 175ff.; Lag-
och kulturutskottets betinkande 16/2019-2020). Enligt Eriksson (Inter-
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vju 2018) blir det problem i sddana fall dir behorigheten 4r delad mellan
Finland och Aland, sasom i fallet med polislagen. I fulltextform blir den
alandska delen gammal nir den finska delen férnyas. Samma problem
dyker dven upp betraffande den omfattande sociallagstiftningen som dar-
till forvintas genomga en omfattande revidering i Finland.

Inom den politiska ledningen dr man inte lika reserverad. Enligt tal-
man Gun-Mari Lindholm (Intervju 2018) finns det en allmén hallning
om att gé in for fulltextlagar:

Blankettlagar i dess nuvarande form &r otympliga att hantera. Med
fulltextlagar ger vi sjélvstyret en hogre profil och dé kan alla lagar lasas
ur samma lagsamling. Dessutom blir det enklare och brukarvénligare
att inte parallellt anvdnda tva eller tre lagsamlingar. Problemet med
eftersldpning i den dlandska lagstiftningen kan bemistras med de 6ver-
enskommelser vi har med lagberedningen i Finland. Med detta avses
att forvaltningen i Finland informerar den aldndska motsvarigheten
nér en forandring dr pa gang. En lag trider i kraft i Finland samtidigt
pé bada spraken och kan dérfor inféras i den alandska lagsamlingen.
Overlag har det skett relativt smartfritt fsrutom betriffande det patalade
problemet med lagar med delad behoérighet. I dessa fall ligger det en
storre borda pa den aldndska lagberedningen som kontinuerligt méste
folja med vilka fordndringar som ér pa géng for att sedan kunna upp-
datera lagstiftningen.

Genom detta forfarande blir blankettlagen i dess ursprungliga bety-
delse, dar det vasentliga star att finna i den finska lagsamlingen, otyd-
lig i fulltextform. Eller rattare sagt, blankettlagen framstar som en egen
produkt bland andra lagar i den aldndska lagsamlingen. Pa samma sitt
gor man dven i Finland géllande EU-lagstiftning. Det som lagstiftasi EU
skrivs om i Finland, och till de delar som faller inom alandsk behorighet
skrivs lagarna in i den aldndska lagsamlingen. Av vasentlig betydelse ar
att lagar och propositioner skrivs pa svenska i Finland. Om sa inte vore
fallet skulle arbetsbordan bli oproportionerligt stor pa grund av behovet
att tolka och oversitta den finska lagtexten. Dessbittre ar EU-direktiven
stiftade pa svenska.
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Argument for utvidgad autonomi

Den parlamentariska kommitté som tillsattes 2010 f6r att komma med
forslag till reformering av sjédlvstyrelselagen ansag att beskattningsbeho-
righeten i sin helhet bor 6vergé till landskapet. Nagon lagskatteautonomi
ar det inte fragan om, utan en tinkbar modell 4r den fran Skottland dar
inkomstskatten kan variera hogst tre procentenheter 6ver eller under
den brittiska nivan (AUS 2010:2). Denna parlamentariska kommitté
baserade sina argument pa en grundligt utféord undersékning utarbe-
tad av Alands statistik- och utredningsbyra. I utredningen konstateras
att Alands sjilvstyre har fitt en slagsida mot sprak- och kulturfragor
péa grund av att kontrollen 6ver beskattningen saknas och behorighe-
ten gillande all annan ekonomisk lagstiftning ar begransad. Merpar-
ten av lagstiftningen pa Aland handlar de facto om frigor anknutna till
hilso- och socialvird, ekonomi, férvaltning, miljo och utbildning (se
figur 2). Enligt utredningen &r skatteunderlaget tillrackligt stort for att
den aldndska ekonomin inte ska paverkas negativt av en dndrad skatte-
regim. Till skillnad frin Fardarna och Gronland skulle Aland klara av
att finansiera alla sina egna kostnader inklusive skatteadministrationen.
Man skulle dven klara av finansieringen av det niringsstéd som efter
skattedvertagandet fortfarande kontrolleras av staten, det vill sdga sjo-
farts- och jordbruksstodet.

Med forindrad beskattningsritt skulle Aland kunna bedriva en aktiv
finanspolitik i syfte att utjamna konjunkturerna och 6ka tillvixten inom
den aldndska ekonomin. Utredningens mest évergripande slutsats ar att
Overtagandet av den statliga beskattningsratten ér ett politiskt projekt som
i forsta hand avgors av politiska kriterier snarare dn av rent ekonomiska
(ASUB 2009:5). I sjilva verket handlar det om i vilken grad statsmak-
ten vill vara flexibel och slippa greppet om Alands offentliga ekonomi.
Alands andel av statsekonomin ir ytterst marginell och dirfor ligger
statsmaktens motstdnd pa annat héll én pé rent ekonomiska avgéranden.
Till detta bér tilliggas att man pa Aland genom ASUB:s forsorg har vil
underbyggda fakta, vilket gjort att man i riket inte ansett det nédvandigt
att ga lika grundligt tillvdga. Enligt utredningen starker detta slutsatsen
om att fragan handlar om politisk maktutévning och inte dr en fraga om
ekonomisk kalkylering.
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Figur 2. Antalet stiftade landskapslagar dren 1964-2012.

Kalla: Alands forfattningssamling dren 1964-2012.
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Frigan om utvidgad behéorighet att stifta lagar har inte alltid setts med
blida 6gon i riket. Bristen pé resurser har anforts som skal till att bered-
ningen av lagar blir lidande. Har dr man pa Aland 6ppen for att verfora
behorighet fran riket. Den omtalade parlamentariska kommittén kon-
staterar att vissa behorighetsoverforingar har sma konsekvenser medan
andra kan ha betydande effekter pa sjilvstyrelsen (AUS 2010:2).

Forutom det ekonomiska tvistefroet finns dven Alands krav pa att sjilv
fa bestimma nir en behorighet dverfors fran Finland till Aland. Dar har
Féroarna i forhallande till Danmark statt som modell. Enligt sjalvsty-
relselagen ska en sadan &verforing godkdnnas av savil riksdagen som
lagtinget. Ett ensidigt aldndskt beslut faller inte de finldindska myndig-
heterna och politikerna i smaken (Wrede, intervju 2017). Enligt lagtings-
direkt6r Susanne Eriksson (Intervju 2018) handlar de élandska kraven
dels om att Finland i sin forsta proposition om Aland hogtidligt forsik-
rade att Aland ska vara sa sjilvstyrt som mojligt utan att vara en egen
stat, dels om att samhallet blir mer komplext och det da finns ett behov
av att greppa storre helheter.

Faroarna utgor ett exempel pa hur saker och ting kan skotas smidigt.
Dar har man en egen beskattningsbehorighet vars forvaltning inte ér stor,
eftersom man har gatt in for en smidig digital 16sning. I Finland skoter
stora ministerier om administrationen medan Aland gér samma i en
nedbantad version. Kvaliteten ska dndé vara densamma oberoende hur
manga manniskor lagen berdr (Eriksson, intervju 2018). Samtidigt brot-
tas forvaltningen med att rekrytera kompetent personal, vilket framgér
av flera intervjuer. Ett annat problem som patalas i olika sammanhang
ar att kunskaperna i svenska har avtagit i de finska ministerierna, vilket
leder till problem i kommunikationen och till att relevanta promemorior
skrivna pé svenska ibland saknas.

Sammanfattning: Smaskalighet foder flexibilitet

Landskapsforvaltningen pa Aland ir liten i jimforelse med statsforvalt-
ningen i Finland, men stor i ett aldndskt perspektiv. Lagstiftningen stéller
stora krav pa den aldndska administrationen som i det ssmmanhanget ar
ohjilpligt liten. Arendenas méngd har 6kat framfor allt genom Finlands
intride i EU som delvis har gjort samhillet mer komplext och mang-
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fasetterat. For att kunna bearbeta mangden av fragor som kréver beslut
och for att tillmotesga kraven pa spetskompetens i mangfalden av kom-
plicerade fall, har den aldndska landskapsforvaltningen stallts infér utma-
ningar som den inte har haft rad att forsumma. Ett misslyckande skulle
utan vidare ge upphov till starka negativa reaktioner pa Aland och i for-
langningen dra mattan undan for ambitionerna att utvidga sjilvstyret.

For att bemdstra utmaningarna har man utokat den personalstyrka
som har de kvalificerade uppdragen att vara foredragande tjansteman.
Detta har delvis skett genom nyrekrytering och genom att politikerna
avstatt detaljfragor via delegering till tjainstemén. Totalt har landskapets
arbetsstyrka minskat, men det beror huvudsakligen pé att funktioner
har bolagiserats dir man har funnit det vara dndamélsenligt. Rekryte-
ringen av kompetent personal stéller till med problem sarskilt eftersom
det saknas akademiska utbildningsméjligheter pa Aland. Experter pa
olika omraden behdvs och detsamma géller jurister som har féormégan
att arbeta med fragor i lagberedningsprocessen. Rekryteringen kan dér-
for inte ske enbart bland aldnningar, utan behoriga tjanstemén far sokas
utanfor regionens grinser. Forutom den formella behorigheten ska den
anstéllda vara fullstindigt kunnig i svenska, eftersom dmbetsspraket pa
Aland ar svenska i offentliga myndigheter.

Kommunikationen med ministerierna i Finland stiller till med pro-
blem genom att allt farre dar behdrskar svenska och flera av tjanstemannen
pa Aland inte ar kunniga i finska. Dirtill har en omfattande andel tagit
sin examen i Sverige och saknar kunskaper i hur férvaltningen fungerar
i Finland. Tjanstemén i Finland tappar for sin del alltmer greppet om vad
som hdnder inom forvaltningen i Skandinavien, eftersom allt fler inte kan
ta till sig talad eller skriven svenska for att inte tala om danska och norska.
Detsamma giller givetvis d&ven mojligheterna att ta del av den alandska
lagstiftningen, skrivna utredningar och promemorior samt det politiska
och samhilleliga livet pa Aland éver huvud taget. En spraklig kinsla for
detaljer och formuleringar dr av essentiell betydelse, eftersom skriven
lagtext 4r avsedd att ge brukaren en korrekt tolkning av lagens innehall.
Den svensksprakiga lagstiftningen i Finland dr i allt hogre grad beroende
av resurser for versattning. Nagra sidana problem férekommer inte inom
lagberedningen pa Aland dir samtliga tjainstemin ar vil fortrogna med
landskapets officiella sprak. Detta om nagot ér en kvalitetsaspekt som i
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regel inte uppmérksammas, eftersom sprakkunnigheten i landets sprak
anses vara en sjilvklarhet dér lagar bereds.

Problemet med nyrekrytering forekommer ingalunda enbart pa Aland.
Intressantare ir daremot hur man pa Aland gjort den politiska styrningen
smidig och forvaltningen flexibel. Litenheten kombinerad med moti-
verade tjansteméin kan astadkomma resultat som overtraffar stora eta-
blerade byréakratier. En uppenbar styrka ar att regeringen, lagtinget och
forvaltningen sitter i samma byggnad. Den rumsliga narheten underlit-
tar den politiska styrningen, eftersom regeringen delegerat till enskilda
ministrar att ta initiativ i fragor som beror deras tilldelade avdelning.
I praktiken betyder det att minister och berérda tjanstemdn kommu-
nicerar personligen, och de kommunicerar i sin tur personligen med
avdelningar och lagberedningen. De som arbetar i huset kdnner eller 4r
bekanta med varandra och vet vem som sitter pa den kunskap eller far-
dighet som behdvs for stunden.

I motsats till de flesta andra forvaltningar ar den foredragande per-
sonalen utbildad i olika ldnder: flera i Sverige och ett antal i Finland,
manga dr dlanningar, en del inflyttade fran Finland och Sverige. Denna
mix dr nodvandigtvis inte problematisk, snarare kan den ge upphov till
ett kreativt tdnk nér anstdllda med bakgrund i olika akademiska mil-
joer arbetar tillsammans. Det kan med andra ord véndas till en fordel
att tjinstemannakaren utgor en blandning av personer med bakgrund
i olika ldroséten foretrddesvis fran tva lander. Det kan motverka favori-
sering till foljd av hemmafavor eller andra personliga bindningar. Dess-
utom ger differentieringen upphov till problemlosning ur synvinklar som
kanske annars inte vore aktuella.

Bristen pa spetskompetens inom nagot omrade kompenseras genom
flexibilitet mellan tjanstemén och mellan avdelningar. Oftast jobbar man
i par for att det inte ska bli ett avbridck om en tjansteman inte finns till-
ginglig av olika orsaker. Viljan att lara sig nytt ar en nédvéindighet och
kunskapen kan givetvis dven kopas in dir det 4r mest andamalsenligt.
Alands statistik- och utredningsbyra framstar som en synnerligen viktig
institution. Utan statistik och de utredningar som ASUB tar fram star
regeringen infor omfattande kvalitetsproblem. Darutéver tar man aktivt
del av utredningar och lagstiftning i de 6vriga nordiska landerna, och
da sdrskilt fran det stora utbudet i Sverige. En samhorighet forekommer
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aven med Féroarna och Gronland i forsta hand, men dven med andra
sjalvstyrda regioner. I det avseendet har lagberedarna och 6vrig forvalt-
ningspersonal en klar férdel, jamfort med de finska kollegerna, for vilka
de skandinaviska spraken alltmer framstér som en o6vervinnerlig barriér.

For att bemota den okade detaljstyrningen har man fortsatt med att
kopiera finska lagar inom omraden dir det inte finns nagon anledning
att ha en egen éldndsk policy, till exempel gallande lagstiftning om kemi-
kalier. Dessa blankettlagar dr omtvistade, inte for att man gatt in for att
anvinda sadana utan for att det dr uppenbart att det dr fragan om en blan-
kettlag. I denna form finns lagen ndmnd i den alandska lagsamlingen med
eventuella specifikationer och den huvudsakliga texten finns i den finska
lagsamlingen. Inom politikerkaren ser man hellre att hela lagen kopieras
in i den aldndska lagsamlingen och da benamns fulltextlag trots att det i
verkligheten 4r en blankettlag. Ett liknande forfarande tillimpas i fraga
om EU-lagstiftning som omarbetas i medlemslanderna inklusive Finland.
Betraffande fulltextlagar gors arbetet huvudsakligen i Finland, eftersom
propositionerna och framfor allt lagtexterna ér skrivna pa svenska. Har
kommer Finlands officiella tvasprékighet dlanningarna behdndigt till
hjilp. Nir samtliga lagar som tillhér Alands behérighet dr samlade i en
och samma lagsamling, ger det ett mervérde for sjalvstyret och en battre
tillgdnglighet och mojlighet for folket att folja lagen.
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Jtllode |
L agstiitningens
OMIattning

Ndra koppling till finlindsk férvaltning och lagstiftning

Finland har tva lagstiftande forsamlingar, ddr den ena bestar av en riks-
dag med 200 ledaméter och den andra av ett lagting med 30 ledamoter.
Storleken far, som redan konstaterats, inte avgora kvaliteten i lagstift-
ningen. Kvalitetskontrollen i Finlands riksdag sker under beredning dar
grundlagsutskottet dr garanten for att den beredda lagen inte ar grund-
lagsstridig och dven i 6vrigt héller méttet. Nar en lag vl ar stiftad i riks-
dagen anses den uppfylla kvalitetskriterierna. Nar lagtinget antagit en
lag granskas den internt av lagtinget och direfter av Alandsdelegatio-
nen, republikens president och Hogsta domstolen (HD) vid behov. Enligt
Markku Suksi garanterar den rigordsa kontrollen att en landskapslag inte
ar ooverlagd eller beroende av en tillfillighet (Suksi 2005, 134-148). Pa
Aland drar sjilva lagstiftningsprocessen lingre ut pa tiden pa grund av
det kontrollsystem som vidtar efter att beslut om lagen fattats av lagtinget
och tills den vunnit laga kraft. I den meningen &r den alandska lagstift-
ningsprocessen mer rigords dn rikets. Litenheten stéller sdlunda inte till
med hinder for att stifta lagar som uppfyller hogt stillda kvalitetskrav.
Fragan dr snarare hur man lyckas med detta och i vilken utstrackning
litenheten forsvagar den politiska styrningen genom att lagberedningen
saknar behovliga resurser.
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Det dr uppenbart att de begransade resurserna tvingar till strategiskt
tankande nar det giller vilken lagstiftning man vill anpassa till 4land-
ska forhallanden och i vilken grad. All ny lagstiftning forutsatter en god
beredning i form av utredningar, som dérefter utformas till lagforslag for
att sedan kunna antas i form av en lag. Samtidigt forutsitts att den aland-
ska lagberedningen foljer upp rikslagstiftningen och vilka lagar som hor
till Alands behérighet, men dven den &lindska riksdagsledamoten har en
strategisk utkikspost i Finlands riksdag da det géller vad som ar under
beredning dér. Férdelningen av lagstiftningsbehorighet mellan riket och
landskapet &r i princip exklusiv. Det innebdr att rikslagstiftningen inte
automatiskt giller pa Aland inom omraden dir landskapet har lagstift-
ningsbehorighet. Om ingen landskapslag ér stiftad inom ett sadant rétts-
omrade anses drendet vara oreglerat (Palmgren 1995, 22-32).

Som framgér av figur 2 har det skett en betydande 6kning av antalet
stiftade landskapslagar. Antalet har férdubblats sedan 1964, vilket natur-
ligtvis reflekterar lagstiftningens allmdnna expansion. Okningen ar sér-
skilt markant efter att den nuvarande sjélvstyrelselagen tridde i kraft 1991.
Det kan noteras att den 6kning som skett efter millennieskiftet — knappt
20 procent sedan ar 2000 — ungefir motsvarar 6kningen i antalet tjanste-
man under motsvarande tidsperiod, &ven om det inte nédvandigtvis finns
ett omedelbart samband mellan de tva fordndringarna.

Lagar som bereds kréver inte alltid omfattande utredningar, eftersom
justeringen ofta ér av teknisk art och framfor allt kréaver juridiskt kun-
nande inom ett visst specialomrade. Om den kunskapen inte finns i lag-
beredningen kan man anlita extern juridisk expertis. Forutom att resurs-
bristen stéller till med en del problem i beredningsprocessen, framstér
sprakforbristningen som ett allt stérre hinder i kommunikationen med
myndigheter i riket. Férutom att den juridiska facklitteraturen néstan
uteslutande ar finsksprakig, galler detsamma dven utredningarna i riket.
I kampen om Aland forpliktade sig Finland till att myndighetsspraket
mellan riket och Aland ar svenska. Bestimmelser om att skriftvixlings-
spraket mellan landskapets och rikets myndigheter ska vara svenska intogs
i1920 ars sjilvstyrelselag, vilket sedan bekriftades i Alandsoverenskom-
melsen fran 1921.

Sedan dess har kunskaperna i svenska bland tjansteménnen pa minis-
terierna gradvis forsdmrats. I ett nordiskt sammanhang isolerar sig Fin-
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land pé detta sitt fran den nordiska
gemenskapen dir Aland faller natur-
ligt in. Forpliktelsen att betjdna sjdlv-
styrelsen pa svenska har de finska
myndigheterna allt svarare att upp-
fylla. Detta missforhallande péapekas
med jaimna mellanrum av den aldnd-
ska parten utan synliga forbattringar.
For 100 ar sedan bidrog denna forsak-
ran i sjilvstyrelselagen fran 1920 pa
ett avgorande sitt till att Finland fick
behalla Aland inom republikens terri-
torialgrians. Nar kunskapen om varfor
Aland tillhér Finland fallit i glomska
hos nya generationer finlandska tjéns-
temadn, kan man latta pa lagens forplik-
telser utan att Alands territoriella till-
horighet dventyras.

Alands enda ledamot i Finlands
riksdag har som uppgift att vara en
sorts portvakt da det giller vad i lag-
stiftningsprocessen som berdr Aland.
Riksdagsledamoten ska informera den
aldndska regeringen om sina iakttagel-
ser och se till att regeringen pa Aland
blir hord i fragor som anknyter till
landskapet. Antingen infinner sig en
delegation frin Aland till utskotts-
behandlingen eller sa skickas en skrift-
lig redogorelse. I regel blir landskapet
hort per automatik, men det hander att

Gunnar Jansson (th.) representerade Aland

i Finlands riksdag i 20 ar fran 1983 till 2003,
delvis samtidigt som han satt i Alands lagting.
Han har aven varit medlem i Europarddets rad-
givande kommitté for skyddet av nationella
minoriteter i Europa samt medverkat i utarbe-
tandet av ett forslag till reformering av sjalvsty-
relselagen. P& bilden Jansson i samsprak med
riksdagens talman Sauli Niinisto, sedermera Fin-
lands president, i samband med sin utndmning
till Riksdagsrad 2009.

Aland blir bortglémt och da giller det for den alindska ledamoten att
agera (Lofstrom, intervju 2018). Den aldndska ledamoten &r i en sarstall-
ning jimfort med de 199 6vriga ledamoéterna, i och med att denna med sin
aktiva medverkan bidrar till utformningen av lagstiftningen i tva lagstif-
tande forsamlingar. I den finska riksdagen giller detta formellt, och i det
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alandska lagtinget genom aktiv informationsférmedling till den aldndska
regeringen. En kuriositet ar att Gunnar Jansson under en period under
1990-talet samtidigt satt i bade riksdagen och lagtinget. Det dr vanligt
att riksdagsledamoter ocksa har kommunala fértroendeuppdrag, men att
samtidigt sitta i tva lagstiftande forsamlingar fungerar knappast langre
med tanke pa den 6kade arbetsbordan bade i riket och pa Aland.
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Jtiode |
Crovningen av
gjalvstyrelsens
Denorighetsomrode

Kontrollen av landskapslagar

Nir en landskapslag vl dr antagen i lagtinget genomgar lagen en rigords
kontroll innan den vinner laga kraft. Finland saknar emellertid en f6r-
fattningsdomstol. Grundlagsutskottet i riksdagen utfér den juridiska
kontrollen om det misstanks foreligga behov av detta innan en lag antas
iriksdagen. Uppdraget skéts salunda av politiskt valda ledaméter i utskot-
tet, och sammansittningen dér avspeglar de politiska styrkeforhallan-
dena som rader i riksdagen. En sddan uppgift har inte anfortrotts ett lik-
nande utskott i lagtinget. Ddremot 4r det inte ovanligt att 6vriga utskott
i lagtinget begdr utlatanden av lag- och kulturutskottet angaende tolk-
ningen av behorighetsfragor i d4renden som respektive utskott bereder.
Bestimmelserna om lagstiftningskontrollen av landskapslagar ingér i
19 § i sjalvstyrelselagen (FSS 1144/1991). Nar lagtinget antagit en land-
skapslag ska den forst sindas till Justitieministeriet och Alandsdelega-
tionen. Darefter avger delegationen ett utlatande till Justitieministeriet
om huruvida lagtinget hallit sig inom sin lagstiftningsbehérighet. Samma
forfarande giller savil nya lagar som dndringslagar. Fére grundlagsrefor-
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Hur Finlands grundlag
paverkar sjdlvstyrelse-
lagen d@r en standigt ater-
kommande och omstridd
fraga. Statsmaktens kon-
troll av den dléndska lag-
stiftningen dr ing@ende.

ALANDS

LAGSAMLING
2017

men ar 2000 foredrogs Alandsirenden for regeringen och
sedan for presidenten. Efter grundlagsreformen foredras
irendena for presidenten. Foredragande i Alandsirenden
vid Justitieministeriet har till uppgift att bedoma om det
ar fragan om ett rutindrende eller nagot som ska provas
(Palmgren, intervju 2018). Rutinarenden féredras for pre-
sidenten direkt. Forslaget dr att presidenten inte inger sitt
veto, vilket brukar efterfoljas.

Efter att Alandsdelegationen avgett sitt utlitande, overviger Justitie-
ministeriet om utlatande dven ska begiras av Hogsta domstolen. Repu-
blikens president kan inte utéva vetoratt utan HD:s stéllningstagande.
Presidenten kan ut6va vetoritten i fall dir lagtinget har overskridit sin
lagstiftningsbehorighet eller om landskapslagen ror rikets inre eller yttre
sakerhet. Den kan gilla hela landskapslagen eller en del av den, exempel-
vis endast en paragraf. Presidenten stadféster inte landskapslagarna, utan
fattar endast beslut om att utova eller inte utéva vetoritt. Om presiden-
ten inte fattat beslut inom fyra méanader far landskapslagen trdda i kraft.
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I praktiken begédr Justitieministeriet alltid utlatande av HD i fall dar
Alandsdelegationen, eller en skiljaktig ledamot av delegationen, har ansett
att lagtinget Gverskridit sin behorighet (Justitieministeriet, betdinkande
33/2017, 76). Utlatande begirs vanligen ocksé om fallet géller ett nytt rétts-
omrade, en sirskilt viktig lag eller om behorighetsfragan enligt Alands-
delegationens och Justitieministeriets bedomning inte tidigare provats.
Med hinsyn till det stora antalet landskapslagar som stiftas, ar det rela-
tivt ovanligt att presidenten ut6var vetoritt. Det hdnder i medeltal nagra
ginger per ar. Vanligen foljer presidenten Alandsdelegationens och HD:s
tolkningar, men 4r inte strikt bunden av dessa. Det har forekommit att
presidenten avvikit frin HD:s utlatande (Halonen 2007).

Sedan slutet av 1980-talet har 11 procent av lagstiftningsbesluten pro-
vats i HD, vilket i genomsnitt innebér ett tiotal lagforslag per ar. Den érliga
variationen dr dock stor (se tabell 8). Av de beslut som provats har i sin
tur en knapp fjardedel (23 procent) helt eller delvis ansetts utgora beho-
righetsoverskridningar. Det faktum att lagstiftningsbeslut kontinuerligt
provas i HD, visar att grinsdragningen mellan Alands lagstiftningsbeho-
righet och rikets inte dr okomplicerad (Slotte, intervju 2019). Dartill fore-
kommer det att lagtinget vill prova granserna for landskapets behorighet.
Som Sten Palmgren (Intervju 2018), tidigare foredragande i Alandsiren-
den vid Justitieministeriet, konstaterat giller det hir som tjansteman att
vara observant sarskilt om drendet gatt igenom delegationen utan anmark-

Tabell 8. Antal lagstiftningsbeslut ddr det dléindska lagtingets behérighet prévats i
Hogsta domstolen dren 1989-2017

Period Antal lagstift- | Antal beslut provade i Antal beslut som utgjort
ningsbeslut Hogsta domstolen behorighetsoverskridningar
N N % N %
1989-1992 267 21 8 7 33
1993-1996 301 59 19 14 24
1997-2000 330 33 10 4 12
2001-2004 356 30 8 10 33
2005-2008 367 78 21 8 10
2009-2012 384 15 4 6 40
2013-2017 409 29 7 12 41

Kalla: Hogsta domstolens arsbok 1989, https://www.finlex.fi/sv/oikeus/kko/.
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ningar. Enligt hans bedomning 6kade antalet drenden som gatt till HD i
och med EU-medlemskapet 1995 och efter att Finland fick sin nya grund-
lag 2000. Det hir bekriftas dven nir man studerar antalet &renden i HD
over tid (tabell 8). Det skedde en 6kning vid de tvd tidpunkterna. Pa senare
ar forefaller antalet drenden igen ha normaliserats.

Det bor tilliggas att Alands lagstiftningsbehorighet 4r exklusiv. Om
det finns luckor i Alands lagstiftning kan man med andra ord inte auto-
matiskt tillimpa rikslagstiftningen inom ett omride dir Aland har egen
behorighet. Om man vill att en rikslag ska gilla inom Alands behorig-
hetsomrade maste lagtinget, som tidigare naimnts, anta den som en blan-
kettlag. Aven internationella avtal inom omraden som sorterar under
alandsk behorighet forutsitter lagtingets bifall for att de till dessa delar
ska bli gillande pa Aland. P4 s4 sitt forhindras att den alindska behérig-
heten urvattnas genom att Finland ingar avtal som paverkar lagtingets
lagstiftningsmajligheter (Slotte, intervju 2019).

Det ér inte méjligt att i det har ssmmanhanget systematiskt analysera
samtliga fall dér den aldndska lagstiftningsbehorigheten prévats. Fallen
beror de mest varierande frigor, vilket kanske i forsta hand reflekterar
den allminna komplexiteten i dagens lagstiftningsverksamhet. Ofta gér
Alands och rikets behérighet in i varandra pa ett sitt som gor det svart
att faststélla var den exakta behorighetsgransen gar. En viss uppfattning
om granslandet kan man fa genom att ndrmare granska de beslut som
helt eller delvis ansetts utgora behorighetsoverskridningar (jfr dven Palm-
gren 2020). En del fragor aterkommer, och dessa illustreras i det foljande
genom ett antal exempel. Vi betonar att de dberopade fallen endast exemp-
lifierar olika tematiska omraden och drendens komplexitet. Avsikten har
inte varit att exemplen ska vara “representativa” f6r prévningsforfaran-
det som helhet.

Grundlagsprévning och sjcdlvstyrelsens natur

Ett centralt element i lagstiftningskontrollen dr grundlagsprévningen. Det
betyder att HD regelmissigt i fall ddr det ar befogat tar stillning till f6r-
héllandet mellan den ifrdgavarande landskapslagstiftningen och Finlands
grundlag, eftersom stiftande, andring och upphavande av grundlag samt
avvikelse fran grundlag utgor en riksbehorighet enligt 27 § i sjalvstyrelse-
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lagen (jfr Palmgren 2020, 700). Daremot dr det sallsynt att HD skulle se
anledning till att ta stéllning till sjalvstyrelsens natur och organisering
som sddan. S& skedde emellertid efter att lagtinget den 10 juni 2011 fattat
beslut om antagande av en lagtingsordning for Aland. Malet med refor-
men var att fa ett regelverk som underlittar ett effektivt och transparent
beslutsfattande i lagtinget. Man ville ocksé skapa ett regelverk som beaktar
en framtida utveckling av sjilvstyrelsen samt lagtingets utveckling mot
okad parlamentarism och 6kat externpolitiskt arbete. Reformen gillde
alltsa lagtingets organisation och uppgifter, och foll ddrmed ritt entydigt
inom landskapets lagstiftningsbehorighet.

Det inledande kapitlet i lagtingsordningen innehéll emellertid stad-
ganden om det alindska samhillsskicket. Aland beskrevs hir som en
pé folkritten grundad autonomi som genom internationella avtal &r ett
demilitariserat och neutraliserat omrade. Vidare stadgades att autonomin
syftar till att sikerstilla och garantera Alands befolkning och bevarandet
av det svenska spraket, dess kultur och lokala traditioner. Slutligen stad-
gades att befolkningen ordnar sin tillvaro efter egen dnskan och sa fritt
som det dr mojligt for ett landskap som inte utgor en egen stat. I sitt utla-
tande den 15 september 2011 (OH 2011/182) konstaterade HD bland annat:

Forfattningen avser att reglera lagtingets verksamhet. Stadgandena i
1 kapitlet i den nya lagtingsordningen gir ut6ver detta. Stadgandena
giller fragor som redan regleras i Finlands grundlag och sjélvstyrelse-
lagen for Aland. Till den del det i landskapsforfattningar tas in dekla-
rativa stadganden om fragor som regleras pa en hogre forfattningsniva
ar det nodvandigt att stadgandena star i samklang med varandra. [...]

Av de stadganden av deklaratorisk natur som intagits dr framfor allt
1§ 3 mom. problematiskt. Déri stadgas att den aldndska befolkningen
ordnar sin tillvaro efter egen 6nskan sa fritt som moéjligt for ett landskap
som inte utgor en egen stat. Det ér en fristdende deklaration pa lagniva,
som inte aterfinns i de ovan ndmnda forfattningarna. En avsaknad av en
hénvisning till de lagstadgade ramarna for sjalvstyrelsen ér i detta sam-
manhang pataglig. D4 den folkrittsliga sjalvstyrelsens omfang konkreti-
serats i de 6verenskomna stadgandena i sjélvstyrelselagen och den tolk-
ning de genom decennierna fatt, stir det klart att ett lagrum, som med
forbigaende av detta sitter sjdlvstyrelsen i mojligaste man i relation till
en sjalvstandig stat, kan ses som en ensidig forklaring. Ett utvecklande
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av sjdlvstyrelsen skall enligt gallande lagstiftning ske i samforstand mel-
lan riket och landskapet. Genom att anvdnda hinvisningsstadganden
hade man undvikit avvikelser fran hogre forfattningar att trada i kraft.

Hogsta domstolen hemstaller sdlunda att 1 § 3 mom. lagtingsord-
ningen skall férordnas att forfalla. Stadgandet torde dock inte ha avgo-
rande betydelse for tilliampningen av lagtingsordningen varfor den till
6vriga delar kan férordnas att trida i kraft.

Hénvisningen till ordalydelsen “sjalvstandig stat” 4r som det redan pape-
kats den finska regeringens egen formulering. I propositionen till den
kommande sjdlvstyrelselagen sommaren 1919 myntas uttryckligen ovan-
nimnda uttryck som lagstiftarna pa Aland papassligt kopierat. Aven om
HD sillan har anledning att ta stéllning till sjilvstyrelsens natur pa ett
sd grundlaggande plan som i det foregdende fallet, hindrar det inte att
grundlagsprévningen aktualiserar fragor som har en stor principiell vikt
med tanke pa sjdlvstyrelsens praktiska utformning. Fragor som uppre-
pade ganger aterkommer anknyter sarskilt till grundlagens stadganden
om individers fri- och rittigheter, beskattningsratten, den kommunala
sjalvstyrelsen samt delegering av normgivningsmakt. Av dessa behand-
las delegering av normgivningsmakt separat lingre fram.

Rattsstatens skydd férindividens rattigheter

Alands lagtings beslut den 27 september 2019 om antagande av en land-
skapslag om barnomsorg och grundskola ar ett exempel pa lagar dar
flera av grundlagens bestimmelser om individens rittigheter ar relevanta,
sdrskilt dess stadganden om jamlikhet, ritt till utbildning och till social
trygghet. HD konstaterade i sitt utlatande (OH 2019/268) att landskaps-
lagen till de hér delarna uppfyller de krav som grundlagsbestimmelserna
och tolkningspraxis i riksdagens grundlagsutskott stiller. Emellertid stad-
gades i landskapslagen ocksd om att barnomsorg kan bedrivas under
kommunal eller privat ledning samt att landskapsregeringen ska gora
en inspektion pa verksamhetsstillet vid handlaggningen av en ansokan
om tillstind for privat barnomsorg. Tillsynsmyndigheten Alands miljo-
och hilsoskyddsmyndighet skulle ha ritt att inspektera de lokaler som
anvéands for kommunal och privat barnomsorgsverksambhet. I sitt utla-
tande konstaterade HD (OH 2019/268):
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Enligt 10 § 1 mom. grundlagen ar vars och ens hemfrid tryggad. Enligt
paragrafens 3 mom. kan genom lag foreskrivas om dtgarder som ingri-
per i hemfriden och som dr nédvéndiga for att de grundlaggande fri-
och rittigheterna skall kunna tryggas eller for att brott skall kunna
utredas. I landskapslagen finns inga begridnsningar betraffande ratten
att utfora inspektioner. Enligt grundlagsutskottets praxis bér man
vid lagstiftning betréiffande inspektioner beakta bestimmelserna om
skyddet for hemfrid. Hogsta domstolen konstaterar att privat barn-
omsorgsverksamhet kan bedrivas i utrymmen som direkt skyddas av
hemfriden. Landskapslagen kan vara av betydelse ocksa med avse-
ende pa skyddet for privatlivet i artikel 8 i Europakonventionen. Aven
om skyddet i 10 § 1 och 3 mom. grundlagen inte direkt tillimpas pa
affirs- och andra liknande foretagslokaler, har grundlagsutskottet kon-
staterat att Europadomstolen har tolkat skyddet for vars och ens hem
i artikel 8 i Europakonventionen som att det i vissa fall ocksa tacker
in affarslokaler (GrUU 36/2009 rd och GrUU 5/2010 rd). Enligt 22 §
grundlagen skall det allmédnna se till att de grundldggande fri- och
rittigheterna och de ménskliga réttigheterna tillgodoses. Med hén-
syn hértill uppfyller del IT 6 kap. 32 § 2 mom. och g kap. 45 § i den nu
foreliggande landskapslagen inte de krav som riksdagens grundlags-
utskott i sin praxis har uppstallt betraffande inspektioner pa en plats
som omfattas av hemfriden.

HD ansag dérfor att stadgandena utgér en behorighetséverskridning.

Delad behérighet med riket

Polisverksamheten exemplifierar ett rattsomréde dir lagstiftningsbeho-
righeten dr delad mellan landskapet och riket. Med en del undantag har
landskapet behorighet nér det géller allmén ordning och sikerhet, medan
en rad omraden som direkt reglerar polisens verksamhet ankommer pa
riket. Lagstiftningskontrollen med anledning av lagtingets beslut den 20
mars 2000 om polislag for landskapet Aland var mycket detaljerad och
komplicerades av att rikets polislag vid tiden for beslutet &nnu var under
behandling i riksdagen. HD yttrade sig om kompetensfordelningen utga-
ende fran gillande polislag. Pa ett principiellt plan konstaterade HD f61-
jande (OH 2000/59):
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Forslaget till polislag illustrerar framfor allt den komplexitet som kan upp-
std inom rattsomraden dar lagstiftningsbehorigheten ar fordelad mellan
riket och landskapet, men ocksé att den tidsmassiga koordineringen av
pagaende lagstiftningsreformer kan vara utmanande. Polislagen befanns
innehalla behorighetsoverskridningar pé en rad punkter. Féljande stall-
ningstagande illustrerar en behorighetsoverskridning med hansyn till

Till rikets behorighet hor enligt 27 § 1 punkten sjdlvstyrelselagen bland
annat stiftande av grundlag och avvikelse fran grundlag samt enligt
2 punkten bland annat rétten att firdas frén en ort till en annan och
utévande av forsamlingsfriheten. I grundlagens 2 kapitel finns stadgan-
den som reglerar de grundlidggande fri- och rittigheterna. Manga av
dessa fri- och rdttigheter 4r sédana som kan paverkas av eller sta i kon-
flikt med de stadganden som géller polisens verksamhet. I grundlagen
stadgas om att man genom lag i vissa fall kan inskranka de grundlig-
gande fri- och rdttigheterna. Lagtingsbeslutet innehaller manga sddana
stadganden som géller fragor som hor till rikets lagstiftningsbehorighet.
Enligt 19 § 3 mom. sjdlvstyrelselagen kan man i en landskapslag for vin-
nande av enhetlighet och 6verskadlighet uppta stadganden av rikslag-
stiftningsnatur som i sak 6verensstimmer med motsvarande stadganden
ienrikslag. Ett sidant forfarande utgor inte en dndring i fordelningen av
lagstiftningsbehorigheten mellan riket och landskapet. Lagtingsbeslutet
avviker p4 manga punkter fran gillande bestimmelser i rikets polislag.
En del av dessa avvikelser ar dock sadana till sin natur att de motsvaras
av det dndringsforslag i rikslagen som finns i regeringens proposition
34/1999 rd. Detta lagforslag ar emellertid vid tidpunkten for detta utla-
tande fortfarande under behandling i riksdagen. Av denna orsak kan
Hogsta domstolen inte avge utlitande 6ver hur lagtingsbeslutet motsva-
rar rikets polislag i den form den slutligen far. Detta utlitande behand-
lar endast hur lagtingsbeslutet i sak 6verensstimmer med motsvarande
stadganden i nu gillande polislag i riket.

grundlaggande fri- och rittigheter:

134

I 40 § lagtingsbeslutet stadgas att var och en som mojligen kan limna
uppgifter som beh6vs vid en polisundersokning ar skyldig att pa kallelse
infinna sig till undersékningen pa av polismyndigheten angiven plats.
I39 § rikets polislag stadgas till skillnad fran beslutet att skyldigheten att
infinna sig till polisundersokning giller den lokala polisenhets omrade
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ddr han uppehaller sig eller om polisenheten har sitt verksamhetsstille
pé en annan enhets omrade eller polisvisendet skots i samband med en
annan enhet dven pd den andra enhetens omréade. Enligt 27 § 24 punk-
ten har riket lagstiftningsbehorighet i fraga om administrativa ingrepp
i den personliga friheten. Formuleringen i 40 § beslutet ger polisen en
mera omfattande ratt 4n rikets lag.

Det hor till en persons grundldggande rittigheter att inte beh6va
infinna sig pa annan ort. Pa grund av att lagtingsbeslutet gar utover
rikslagens formulering och utgor en lingre gaende inskrankning av
de grundldggande fri- och rattigheterna innebdr det en behorighets-
overskridning.

Behorigheten sdtts pd provibeskattningsfragan

Aven beskattningsfragor dr som sagt terkommande i HD:s lagstiftnings-
kontroll. Ocksa inom det hdr rattsomradet ar lagstiftningsbehorigheten
uppdelad mellan landskapet och riket. Landskapet har enligt sjélvsty-
relselagen lagstiftningsbehorighet i fraga om bland annat skatter som
tillkommer kommunerna. Riket har lagstiftningsbehorighet i fraga om
skatter och avgifter med vissa undantag. Behorighetsindelningen marks
inte minst i fall som gillt férdelning av samfundsskatten. I sitt utla-
tande om Alands lagtings beslut den 19 september 2011 om antagande
av kommunalskattelag for Aland konstaterade HD pa ett principiellt
plan foljande (OH 2011/250):

Hogsta domstolen har 18.1.1995 i ett utlitande angdende landskapsla-
gen om dndring av kommunalskattelagen for landskapet Aland tagit
stillning till behorighetsférdelningen mellan landskapet och riket da
det dr fréga om samfunds skattskyldighet. Enligt den da géllande 124 §
inkomstskattelagen (1535/1992) skulle samfund betala skatt for sin
beskattningsbara inkomst enligt en viss inkomstskatteprocent. Enligt
denna paragraf skulle skatten férdelas mellan staten, kommunerna och
forsamlingarna. Hogsta domstolen konstaterade att samfundsskatten
delvis ar en sadan skatt betriffande vilken lagstiftningsbehorigheten
enligt 27 § 36 punkten sjalvstyrelselagen hor till riket men att detta dock
inte innebdr att lagstiftningsbehorigheten om samfundsbeskattningen
i sin helhet skulle hora till riket.
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Slutsatsen var att landskapet har lagstiftningsbehorighet angaende
beskattning av samfund till den del det ar fraga om en skatt till kommu-
nerna. Samma stillningstagande har sedan upprepats i ett flertal fall. Aven
grundlagens stadganden om att lag om skatt ska innehalla bestimmelser
om grunderna for skattskyldigheten har foranlett stéllningstaganden. Det
var fallet i HD:s utlitande ver Alands lagtings beslut den 16 april 2018 om
antagande av landskapslag om temporar dndring av fastighetsskattelagen.
Enligt lagen kan kommunen pa ansokan bevilja partiell befrielse fran
fastighetsskatt. Befrielsen ska beviljas for den del av skatten som uppbérs
for mark som inte betraktas som tomtmark. I sitt utlatande hanvisade
HD till grundlagsutskottets vedertagna praxis, enligt vilken skattskyldig-
hetens omfattning entydigt bor framga av skattelagen. Bestimmelserna
maste vara sa exakta att de lagtillimpande myndigheterna har bunden
provning nar det galler att bestimma skattens storlek. Vidare konstate-
rade HD (OH 2018/11):

Den foreliggande landskapslagen innehaller inga kriterier for nir anso-
kan kan godkénnas. Lagstiftningens motiveringar betonar fri prévnings-
réatt for kommunen vid handldggningen av ansokan. Utgaende fran 121§
grundlagen kan tanken inte heller vara att ans6kan alltid bor bifallas. En
sd har 6ppen och oklar bestimmelse om en myndighets befogenheter
rimmar illa med kraven i 81 § 1 mom. och 121 § 3 mom. grundlagen och
grundlagsutskottets praxis samt med kravet i 2 § 3 mom. grundlagen
att all utdvning av offentlig makt ska bygga pa lag.

Med hanvisning till det ovan sagda finner Hogsta domstolen att2a §
1 och 2 mom. landskapslagen om temporir dndring av fastighetsskatte-
lagen for landskapet Aland utgor behorighetséverskridningar. Eftersom
landskapslagen inte utgér en fungerande helhet i avsaknad av dessa
bestaimmelser, bor landskapslagen forordnas att forfalla i dess helhet.

Detta var séledes ett sillsynt fall av forslag till totalt veto medan de flesta
vetofallen ar partiella veton, vilket framgér av de 6vriga exemplen.

Kommunal flexibilitet under lupp

Ytterligare ett omrdde som upprepade ganger foranlett grundlagstolk-
ningar ar den kommunala sjalvstyrelsen. Som exempel kan ndmnas lag-
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tingets beslut den 31 maj 2017 om antagande av landskapslag om gemen-
sam kommunal riddningsmyndighet och landskapslag om dndring av
riaddningslagen. Med lagstiftningen efterstridvades en gemensam riadd-
ningsmyndighet for hela Aland som skulle forverkligas genom ett tving-
ande forfarande ifall kommunerna inte ingick ett frivilligt avtal. Lagarna
berérde kommunerna och raddningstjinsten som ingér i landskapets lag-
stiftningsbehorighet. HD tog stéllning till lagarna i forhallande till grund-
lagsskyddet for den kommunala sjélvstyrelsen. Aven hir hianvisade HD
till grundlagsutskottets vedertagna praxis, enligt vilken det vid grund-
lagsgranskningen av olika samorganiseringar har fists uppméarksamhet
vid uppgifternas 6verkommunala karaktdr, &ndamaélsenlig organisering
av administrationen samt att mekanismen for beslutsfattandet inte moj-
liggér en dominerande stéillning for ndgon av kommunerna under eller
efter omorganiseringen. HD konstaterade (OH 2017/35):

Nér man tillimpar samma kriterier vid granskningen av de nu antagna
landskapslagarna visar det sig att kriterierna inte uppfylls. Enligt den
antagna landskapslagens 5 § skall Mariehamns stad skota den gemen-
samma raddningsmyndighetens uppgifter for samtliga kommuners rak-
ning och det finns ingen annan 16sning om ett avtal inte ingés mellan
kommunerna. Friga ar inte om en aktér som ér storre d4n de enskilda
kommunerna. Det finns inga bestimmelser som skulle forhindra nagon
kommun fréan att fa en dominerande stillning eller om kostnadsfor-
delningen mellan kommunerna. Landskapslagen innehaller heller inte
detaljerade bestimmelser om rostetalet, beslutsfattandet eller finansie-
ringen och lagens 6 § berittigar landskapsregeringen att besluta om de
néarmare villkoren géllande organiseringen av den gemensamma radd-
ningsmyndigheten i fragor som ar hogst relevanta med tanke pa den
grundlagsstadgade sjdlvstyrelsen for kommunens invanare.

Hogsta domstolen anser att 4, 5 och 6 § landskapslagen om en gemen-
sam kommunal rdddningsmyndighet utgor behorighetsoverskridningar,
eftersom bestimmelserna inte pé ett tillrackligt sétt tar hansyn till de
krav som stills i grundlagen betriffande den kommunala sjélvstyrelsen.

Eftersom landskapslagen om en gemensam kommunal rdddnings-
myndighet dr uppbyggd pa dessa bestimmelser om tvingande sam-
arbete och inte utgor en fungerande helhet i avsaknad av dem, anser
Hogsta domstolen att landskapslagen bor forordnas att forfalla i sin
helhet. Aven bestimmelsen i 8 § 3 mom. landskapslagen om #ndring
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Ett annat exempel ar lagtingets beslut den 5 juni 2017 om en dndring av
kommunallagen som skulle ha inneburit att rostréttsaldern i kommunal-
val och radgivande kommunala folkomrostningar hade sankts till 16 ar.
Landskapet har visserligen lagstiftningsbehorighet i fraga om kommunala
men rostrattsildern regleras i grundlagens 14 §. Fragan blev saledes
om det 6ver huvud taget hor till landskapets kompetens att lagstifta om
rostrattsdldern vid kommunala val, eftersom det dven stadgas om rost-
ritten inklusive rostrattsaldern i de kommunala valen i grundlagen. HD

val,

av raddningslagen for landskapet Aland bér sisom accessorisk till de
nidmnda paragraferna forfalla.

konstaterade bland annat (OH 2017/136):

138

Eftersom aldersgrinsen for den kommunala rdstratten klart har stad-
gats att vara 18 ar och inte till exempel minst 18 4r, verkar det inte vara
mojligt att avvika fran ett sidant grundstadgande genom vanlig lag-
stiftning. Det skulle siledes inte vara mojligt att i vanlig lag stadga att
en person vid 18 ars dlder, om han uppfyller de 6vriga kriterierna for
rostratt, inte har rostratt. Dértill kan det anses att bestimmelseniig §
3 mom. grundlagen definierar kretsen av de rdstberittigade pa ett sa
uttdmmande sitt att det inte 4r mojligt att genom vanlig lagstiftning ge
rostritt till personer under 18 ér.

Sisom ovan konstaterats har landskapet Aland lagstiftningsbehorig-
het i fraiga om kommunala val, medan stiftande, dndring och upphi-
vande av grundlag samt avvikelse fran grundlag utgdr riksbehorighet.
Eftersom Alands lagtings beslut om antagande av landskapslag om and-
ring av kommunallagen innebér en avvikelse fran grundlagen, finner
Hogsta domstolen att lagtinget overskridit sin lagstiftningsbehorighet
till den del det i landskapslagen om dndring av kommunallagen intagits
en sankning av rostréttsaldern till 16 4r i kommunalval och i radgivande
kommunala folkomrostningar. Det finns darmed skél att férordna att
landskapslagen till dessa delar skall forfalla.
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Delegering av normgivningsmakt och férdelning av
forvaltningsuppgifter

Ytterligare en fraga som foranlett aterkommande grundlagsprévning gél-
ler ritten att delegera normgivningsmakt. Delegeringsmojligheterna reg-
leras i 21 § 1 mom. sjélvstyrelselagen, enligt vilken landskapsregeringen
med st6d av ett bemyndigande i landskapslag kan utfirda landskapsfor-
ordningar i angeldgenheter som hor till landskapets behorighet. Genom
landskapslag ska dock utfirdas bestimmelser om grunderna for indivi-
dens rittigheter och skyldigheter samt om fragor som enligt grundlagen
eller sjalvstyrelselagen i 6vrigt hor till omradet for lagstiftning. Stadgandet
motsvarar 8o § Finlands grundlag. Grundlagen forutsitter att det tydligt
framgar hur normgivningsmakten delegeras och vilka omraden och vilka
angeldgenheter delegeringen giller. HD har ett flertal gdnger konstaterat
behorighetsoverskridningar till f6ljd av att delegeringsbestimmelser inte
uppfyllt de krav som grundlagen stéller. I utlatandet om lagtingets beslut
den 12 mars 2018 om 4ndring av lagen om avbytarstod redogér HD for
domstolens principiella linje angaende delegeringsritten (OH 2018/121):

Pa det stt for vilket redogjorts narmare i utlitandet med anledning av
landskapslagen om energideklaration for byggnader och landskapslagen
om dndring av plan- och bygglagen for landskapet Aland (OH 2013/207)
har Hogsta domstolen i ett flertal utlatanden ansett att delegeringsstad-
ganden utgjort behorighetsoverskridningar. Grunderna for nér over-
skridningar skett har i viss man upprepat sig. En dterkommande grund
har varit att formuleringarna har ansetts vara alltfor 6ppna med hiansyn
till kraven i grundlagen. I ndgot fall har en delegering inte begrinsats
till att gdlla en anpassning av en riksforordning till landskapets behov
utan har gillt rattigheter som enligt grundlagen endast far regleras i lag.
I vissa fall har delegeringsstadgandet varit si vagt att det inte framgatt
att delegeringen av normgivningsmakten ska ske genom en férordning.
Vissa formuleringar, som lett till att lagrummet forfallit, har berott pa att
landskapsregeringen genom landskapsférordning givits ratt att utfirda
bestimmelser som dr nodvindiga for att genomfora Europeiska gemen-
skapens rittsakter och landskapets 6vriga internationella forpliktelser
utan att kraven i grundlagen och sjélvstyrelselagen uppfyllts.
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I de delegeringsstadganden som ingick i den ifrdgavarande lagen gavs
landskapsregeringen ritt att sla fast beloppens storlek for ersittning
for avbytarstod per avbytartimme och for vikariehjdlp. Enligt delege-
ringsstadgandena kunde landskapsregeringen besluta narmare” om de
ndmnda beloppen. I lagen faststélldes det inga riktlinjer for beloppens
storlek. I lagtexten saknades saledes stadganden om hur grunderna for
individernas réttigheter ska bestimmas till denna del. Grunderna for indi-
vidernas rittigheter och skyldigheter ar ett omrade dér delegering inte
kan ske. HD konstaterade att om regleringen i lagtexten pa ett begrin-
sande sitt hade styrt landskapsregeringens normgivningsmakt, skulle
landskapslagen ha uppfyllt de krav som grundlagen stiller pa delege-
ringsstadganden. Det var dock inte fallet, och delegeringsstadgandena
ansags utgora en behorighetsoverskridning. Samma problematik aktuali-
serades bland annat i samband med lagtingets beslut den 30 januari 2009
om andring av néringsstédslagen (OH 2009/53) och lagtingets beslut den
18 september 2013 om @ndring av landskapslagen om Alands milj6- och
hilsoskyddsmyndighet samt dndring av landskapslagen om tillimpning
av livsmedelslagen (OH 2013/208).

De sistndmnda lagidndringarna ér intressanta aven satillvida att de beror
fragan om fordelning av forvaltningsuppgifter mellan myndigheterna. Syf-
tet med reformen var att verfora vissa uppgifter i anknytning till livs-
medel och smittsamma sjukdomar hos husdjur fran landskapsregeringen
till Alands milj6- och hilsoskyddsmyndighet. Myndigheten fick ocksa
uppgifter som i riket hor till regionforvaltningsverken och Livsmedels-
sdkerhetsverket Evira. Enligt 32 § sjalvstyrelselagen kan uppgifter som
hor till riksférvaltningen genom 6verenskommelseférordning 6verforas
pé en landskapsmyndighet och uppgifter som hor till landskapsforvalt-
ningen 6verforas pa en riksmyndighet. HD konstaterade att den ifraga-
varande landskapslagen var oproblematisk till den del uppgifter verfors
frin regionforvaltningsverken till Alands milj6- och hilsovardsmyndig-
het. Emellertid var avsikten ocksa att pa den &ldndska myndigheten 6ver-
fora de uppgifter som enligt rikslagen ska skotas av kommunerna. Med
anledning av detta konstaterade HD (OH 2013/208):

Situationen ér speciell, genom att lagstiftningen om kommunernas for-
valtning tillkommer landskapet enligt 18 § 4 punkten sjalvstyrelselagen,
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medan lagstiftningen till sin substans lyder under rikets lagstiftnings-
behorighet. Dé i rikets lag emellertid faststéllts vilka uppgifter som hor
till rikets myndigheter och vilka till de kommunala, kan lagtinget inte
gora en avvikelse genom att pd de myndigheter i landskapet, som utpe-
kats att skota riket tillkommande uppgifter, dven 6verfora kommunala
uppgifter. Landskapet kan saledes inte i landskapslagstiftningen pa dessa
omraden fordela uppgifterna mellan landskapsmyndigheterna och kom-
munerna pa ett annat sétt dn i rikets lagstiftning. Detta stadgande star
séledes i strid med sjalvstyrelselagen varfor paragrafen utgor en beho-
righetsoverskridning.

Sammanfattningsvis kan konstateras att problemen i flera av de fall som
hér refererats, och dir landskapslagen befunnits sta i strid med grund-
lagens bestimmelser, forefaller bottna i att lagtinget antingen efterstravat
en viss flexibilitet eller velat anpassa tillimpningen av lagstiftningen till
den forvaltningsstruktur som finns pa Aland. Det giller sarskilt fall som
ber6r normhierarkin, grundlagens stadganden om normgivningsmakt
och bestimmelserna om fordelning av férvaltningsuppgifter.

EU-rdtten ochinternationella férdrag

Fragan om lagstiftningskontroll av landskapslagars forenlighet med
EU-rétten ar principiellt komplicerad. Problematiken har utretts i detalj
tidigare (Sj6lund 2016; Jadskinen 2003). Den kommer inte hér att beréras
ingdende, men négra viktiga aspekter fortjanar sammanfattas. Utgangs-
punkten ar att sjilvstyrelselagen inte reglerar Alands forhallande till EU,
utan forhallandet mellan riket och landskapet. Lagstiftningsbehorigheten
ar med andra ord fordelad mellan dessa dven nir beslut som fattats av EU
ska genomféras pa nationell niva. Ar 2004 intogs klargérande bestim-
melser om detta i sjilvstyrelselagens 59 §. Hir stadgas dven om samrad i
situationer dar huvudregeln gillande behorighetsférdelningen inte kan
foljas och om landskapets ritt att st i kontakt med EU-kommissionen i
arenden som hor till landskapets behorighet.

Betriffande lagstiftningskontrollen dr huvudprincipen att det ritts-
omrade som lagstiftningen i huvudsak géller avgér om lagstiftningen
faller inom rikets eller landskapets behorighetsomride. Som Sjolund
(2016, 22ff.) utforligt visat, ar fragan emellertid betydligt mer komplice-
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rad. Behorighetsfragor kan ndmligen uppkomma inom vitt skilda omra-
den som till exempel snusférbud eller diskrimineringsférbud, samtidigt
som rikets behorighet i frigor om forhallandet till utlindska makter i
sista hand kan bli avgorande f6r hur behorighetsférdelningen ska tolkas.
Enligt den tolkning som HD efter hand preciserat, kan en lagstiftning
forordnas forfalla om den paverkar forhallandet till utlindska makter.
Det anses vara fallet om en inkorrekt implementering forsitter Finland
i en situation som innebér ett brott mot de forpliktelser som foljer av
EU-ritten (Sjolund 2016, 26). En forutséttning ar dock att implemente-
ringen star i “uppenbar konflikt” med EU-direktivet.

Enligt denna tolkning har HD med andra ord ansett att lagtinget dver-
skridit sin lagstiftningsbehorighet om en landskapslag uppenbart stri-
der mot EU-ritten eller nagon annan internationell forpliktelse (jfr Jus-
titieministeriet, betinkande 33/2017, 77). Inte heller dessa fall 4r sarskilt
vanliga — de utgdr ett knappt tiotal under den period som hir granskas.
I'sitt utlatande den 14 december 2016 om antagande av landskapslag om
tillimpning av rikets hissédkerhetslag (OH 2017/33) pa Aland konstaterar
HD att en praxis uppstatt betraffande eventuella brott mot gemenskaps-
lagstiftningen som uppticks vid lagstiftningskontrollen:

Hogsta domstolen har i ett flertal utlitanden sedan utlatandet OH
2003/65 tagit stillning till eventuella brott mot gemenskapslagstift-
ningen som uppticks vid lagstiftningskontrollen. En vedertagen praxis
har uppstétt i detta avseende. Utgangspunkten har varit att ett fordrags-
brott innebdr ett ingrepp i forhallandet till utlindska makter. Enligt 27 §
4 punkten sjilvstyrelselagen har riket lagstiftningsbehorighet i friga om
forhallandet till utlaindska makter med beaktande av bestimmelserna i
9 och 9 a kap. Stadganden i en landskapslag har férordnats att forfalla
om det varit uppenbart att de skulle leda till en konflikt mellan unionens
lagstiftning och landskapslagstiftning. S& har varit fallet &tminstone i
de drenden som gillt utslappshandel (OH 2005/61) och forhindrande
av diskriminering (OH 2005/91). Den omstindigheten att man utgatt
ifran att det 4r pakallat att forordna om att en landskapslag ska forfalla
endast da konflikten dr uppenbar motiveras av att det i sista hand ar
EU-domstolen som tolkar gemenskapsratten och dirfér ocksad om en
lagstiftningsakt i en medlemsstat innebdr att staten bryter mot sina for-
pliktelser enligt grundfordragen.
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Som exempel kan ndmnas att beslutet om tillimpning av hissakerhets-
lagen befanns strida mot EU-rétten i och med att man i landskapslagen
infort behorighetsbestimmelser enligt vilka den anses ha behorighet att
utfora hissarbeten som har behdorighet i enlighet med de kompetens-
krav som giller i riket eller i Sverige. HD konstaterade att det inte &r
moijligt att infora ett stadgande som kategoriskt stéller dem som uppfyl-
ler behorighetskrav i en viss medlemsstat i en annan stéllning d4n dem
som dr behoriga i andra ldnder inom EU och EES. Ett dylikt stadgande
innebdr en diskriminering som &r férbjuden enligt férdraget om Euro-
peiska unionens funktionssitt, och dirmed en krankning av gemen-
skapsrattens grundlaggande principer. Landskapslagen férordades for-
falla till denna del.

Ovan citerade principiella hianvisning till en vedertagen praxis ingar
aven i senare stillningstaganden som till exempel utlatandet om Alands
lagtingsbeslut den 13 juni 2018 om dndring av jaktlagen (OH 2018/197).
Lagtingsbeslutet syftade till att mojliggora akut skyddsjakt pa bjorn, varg
och lodjur pé eget initiativ utan att det skulle krévas ett sarskilt beslut av
landskapsregeringen. I praktiken handlade det om att gora det méjligt
for privatpersoner att avliva en varg som gar till attack mot tamdjur. I sitt
utlatande fann HD beslutet problematiskt ur grundlagssynpunkt, men
aven med hinsyn till EU:s habitatdirektiv som huvudsakligen férbjuder
jakt pa stora rovdjur men tillater undantag sé linge de inte forsvarar en
gynnsam bevarandestatus av berdrda arter. I och med att lagtingsbeslu-
tet inte inneholl bestimmelser om nér en skyddsjakt kan begransas for
att rddda arterna, befanns beslutet leda till en konflikt mellan unionens
lagstiftning och landskapslagstiftningen. Eftersom landskapslagen inte
ansags utgora en fungerande helhet utan ifragavarande bestimmelser,
forordades den att forfalla i sin helhet.

For att en inkorrekt implementering ska anses vara ett brott mot
EU-forpliktelser kravs, som tidigare ndimndes, att implementeringen
star i uppenbar konflikt” med EU-direktivet. En avvikelse som inte kan
anses vara uppenbar innebar daremot inte ett brott mot EU-forpliktelser
och medfor ddrmed inte en behorighetsoverskridning. Orsaken till den
hir skiljelinjen ar att det i sista hand 4r EU-domstolens uppgift att tolka
vad som utg6r en korrekt tillimpning av EU-rétten, medan en bedom-
ning med hénsyn till landskapets lagstiftningsbehorighet maste ske pa
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nationell niva. Aven betriffande denna skiljelinje har HD &ver tid utveck-
lat sin tolkning i flera efterfoljande fall (se ndrmare Sjélund 2016, 261L.).
Fragan om huruvida lagstiftningskontrollen ytterligare borde utvecklas
i fall som berdrs av EU-réttens utformning har likasa diskuterats, fram-
for allt i samband med revideringen av sjélvstyrelselagen (Justitiemini-
steriet, betankande 14/2018, 36f.; Justitieministeriet, betinkande 33/2017,
71ft,; Sjolund 2016, 35ft.).

Overféring av behdrighet frain Aland till riket

De mest omdiskuterade behorighetsfragorna har gillt fall dar EU-rdttens
utformning inneburit en férskjutning av behorighet fran landskapet till
riket, det vill saga fall ddr direktiven ar utformade pa ett sadant sitt att
den interna kompetensfordelningen inte kan respekteras. Exempel pa
sadana fall 4r ndr EU-rétten forutsitter endast en 16sning som géller hela
medlemslandet, sasom foérdelningen av en fiskekvot (Sjolund 2016, 36).
Aven EU-férordningar som forutsitter att endast en ansvarsmyndighet
utses i varje medlemsland har aktualiserat behorighetsproblematiken.
I sjélvstyrelselagen 59b § stadgas att riksmyndigheten ska fatta beslut
i ett forvaltningsdrende ddr bade landskapet och riket har behorighet i
sadana fall dar endast en atgérd far vidtas. Det har i praktiken inneburit
att EU-réttens utformning i en del fall har inneburit en forskjutning av
forvaltningsbehorighet fran landskapet till riket. Det betyder emeller-
tid inte att det dven sker en forskjutning av lagstiftningsbehorighet, utan
endast att den foreslagna bestimmelsen inte kan trdda i kraft i ifraga-
varande lag. Landskapet har fortsittningsvis lagstiftningsbehorighet pa
omrédet (Sj6lund 2016, 37).

For att 16sa fragor dar det rider oenighet mellan riket och Aland har
parterna kommit Gverens om att fragorna 16ses i en institutionaliserad
form. Alandsdelegationen ir en myndighet mellan riket och landska-
pet och avser att vara ett opartiskt sakkunnigorgan. Syftet ar att l9sa
intressekonflikter och fragor om avvikande syn p& kompetens och beho-
righet. Delegationen ska dven vara till hjalp for myndigheter i tolkningen
av sjilvstyrelselagstiftningen. Ordférande ir landshévdingen pa Aland,
som 4dr statens hogsta foretradare i landskapet. Dartill utser statsradet tva
representanter och lagtinget likasa tva representanter. Bestimmelser om
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Alandsdelegationen ingér i sjilvstyrelselagen for Aland (FFS 1144/1991).
Sekretariatet handhas av statens ambetsverk pa Aland.

I beredningen av en ny sjilvstyrelselag har Alandskommittén och
sedermera dven Sjalvstyrelselagsarbetsgruppen (Justitieministeriet, betén-
kande 14/2018, 36ft.) tagit stillning till fragan om hur oenighet ska avgo-
ras i fall dir en EU-medlemsstat endast kan vidta en atgérd i ett for-
valtningsarende. Enligt gillande bestimmelser fattas beslut om atgard
av riksmyndigheten i forvaltningsirenden dér bade riket och landska-
pet har behorighet enligt sjélvstyrelselagen. Beslutet ska fattas i samrad
med landskapsmyndigheten sa att samforstand efterstravas och land-
skapsmyndighetens standpunkter sa langt som mdjligt blir beaktade.
Om landskapsmyndigheten och riksmyndigheten inte dr 6verens, kan
man begira att Alandsdelegationen formulerar en rekommendation om
hur frigan ska avgéras. I sitt yttrande med anledning av Alandskommit-
téns forslag, som pa den hir punkten i huvudsak utgick fran radande
rattslage, konstaterade HD att rattslaget inte ar tillfredsstéllande samt att
ifrdgavarande bestimmelser bor utvecklas i den fortsatta beredningen:
“Dessa fragor bor inte limnas till domstolarna for avgérande utan man
bor tillsammans pa ritt politiskt plan komma 6verens hur de ska losas”
(Justitieministeriet, betankande 14/2018, 36)

I Sjilvstyrelselagsarbetsgruppen hinvisade Alands arbetsgruppsmed-
lemmar till landskapsregeringens utlatande, enligt vilket Delegationen fér
Alandsirenden kunde vara behérig att avgora fall dir oenighet uppstar
mellan Alands och rikets myndigheter. Justitieministeriet ansag emeller-
tid i sitt yttrande att det inte finns grunder for att 6verfora beslutsfattande
i forvaltningsbeslut som rér nationellt genomférande av unionsrétten pa
Delegationen for Alandsirenden. Arbetsgruppen forblev oenig i fragan
och foreslog att 16sningsmekanismen skulle foras upp for politiskt avgo-
rande mellan statsrddet och Alands landskapsregering.

Sammanfattningsvis kan konstateras att tillimpningen av EU-ritten
inneburit en behérighetsforskjutning till riket i fall dar bade landskapet
och riket har behorighet, och dir endast en atgird far vidtas. Med han-
syn till EU-réttens allmédnna omfattning bor det dock tillaggas att antalet
konfliktarenden trots allt varit relativt litet, vilket sammanhéinger med
att EU-rétten sdllan foreskriver att det ska finnas en nationell myndig-
het for nagon sarskild omstidndighet. En central och fortfarande olost
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fraga 4r om man pa politisk niva kan komma till preciserade bestam-
melser eller om avgoranden fortsattningsvis huvudsakligen kommer att
ske med stod av rattspraxis.

Sammanfattning: Landskapslagar ska passera ndlségat

Som framgatt ovan ger systemet for lagstiftningskontroll mojligheter till en
ingaende forhandsgranskning av landskapslagstiftningen. Det har ibland
hévdats att lagstiftningskontrollen i landskapet och i riket kdnnetecknas
av en asymmetri. Medan proceduren for kontroll av landskapslagar kan
innefatta Justitieministeriet, Alandsdelegationen, HD och republikens
president, dr det endast grundlagsutskottet som kontrollerar rikslagars
forenlighet med sjalvstyrelselagen (Sjélund 2016, 36). Som en 16sning for
att uppvaga asymmetrin har foreslagits att presidenten ska kunna begira
utlatande av Alandsdelegationen vad gller rikslagarnas 6verensstimmelse
med sjélvstyrelselagen (AUS 2010:2, 31-33). De direkta konfliktfragorna
har emellertid varit mycket fa. Ett exempel pa en konfliktfraga ér lotteri-
lagen dir Penningautomatforeningen PAF pa Aland lag i farozonen da
finska myndigheter forsvarade finskt monopol pa penningspel.

Alandsdelegationen och HD provar alltsi om lagtinget har hallit sig
inom sin lagstiftningsbehorighet. Genom detta forfarande provas inte
endast om landskapslagen faller inom behoérighet for sjélvstyrelselagen,
utan en provning sker dven om lagen &r férenlig med grundlagen. Har-
igenom kan man pé goda grunder hivda att HD fungerar som en sorts
forfattningsdomstol (Palmgren 1995, 22—32). HD har blivit mer nyanse-
rad med tiden. Forut forkastades hela landskapslagar, men numera kan
endast valda stycken underkdnnas genom inforandet av partiellt veto i
sjalvstyrelselagen fran 1991. Det férekommer dven att riksdagen lagstiftar
i strid med Alands sjilvstyrelselag. Nar riksdagen dverskrider sina befo-
genheter mot Aland finns det ingen automatisk instans som prévar detta.
Kontrollen dr mer slumpmassig och det kan ske genom att den alandska
riksdagsledamoten reagerar eller att Justitieministeriet ger ett utlatande.
Diremot har republikens president rétt att vigra stadfasta en lag och att
aterforvisa arendet till riksdagen.

Som HD upprepade ganger antytt i de principiella stillningstaganden
som tidigare citerats, har den tolkningspraxis som Alandsdelegationen
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och HD star for stegvis fortydligat behorighetsfordelningen mellan riket
och landskapet (jfr Sjolund 2016, 20; Jyrdnki 2000, 47). Det giller allde-
les sérskilt tillimpningen av EU-rétten, men det dr formodligen en rétt-
visande beskrivning av lagstiftningskontrollens betydelse dven i gene-
rell mening.

Eftersom det under de senaste dren ibland hévdats att rikslagstiftning-
ens kvalitet forsamrats, bor det kanske sédgas att HD ytterst sdllan explicit
patalar kvalitetsméssiga brister i de landskapslagar som granskas. Ofta
efterlyser HD mer exakt utformade bestimmelser, men det f6ljer i sa fall
av grundlagens stadganden och bestimmelser i sjalvstyrelselagen eller
av annan lagstiftning. Ofta &r fall inom réttsomraden dar lagstiftningen
ar delad mellan riket och landskapet, eller sadana landskapslagar som
berdr flera rittsomraden, genuint komplicerade. Aven Alandskommittén
(Justitieministeriet, betinkande 33/2017, 78) konstaterar emellertid att det
nuvarande systemet for lagstiftningskontrollen av landskapslagar pa det
hela taget har fungerat vil. Kommittén konstaterar att det kunnande lag-
tinget har i lagstiftningsfragor inte motiverar att nagon rigorés kontrol-
lapparat uppritthalls fran statens sida. For att ytterligare forbattra kvali-
teten pé landskapslagstiftningen foreslar kommittén dock att sakkunskap
i hogre grad kunde anlitas i ett tidigare skede av lagstiftningsprocessen,
det vill sdga innan lagtinget antar lagen. Kommittén ger sitt indirekta
erkdnnande till det alandska lagtinget och hela lagstiftningsprocessen pa
Aland. De flesta lagar som stiftas pa Aland, anser kommittén, genomgar
endast en rutinkontroll och passerar utan anmarkning. Trots forslag om
forenkling av den statliga kontrollen dr man inte beredd att sldppa insy-
nen och kontrollen 6ver de lagar som lagtinget stiftar.

Ur en kvantitativ synpunkt bor det naturligtvis sdgas att endast en
tiondel av alla landskapslagar prévas av HD. Det betyder att de allra
flesta landskapslagarna genomgar en mer eller mindre rutinartad kon-
troll. I merparten av fallen konstateras alltsa inte problem i férhallande till
grundlagens eller sjélvstyrelselagens krav. Det hindrar inte att den ratts-
praxis som Alandsdelegationens och HD:s lagstiftningskontroll tillimpar
maste anses ha en stor betydelse for sjilvstyrelsens praktiska tillimpning.
For det forsta dr det klart att grundlagens bestimmelser pé ett effek-
tivt sitt begransar eventuella politiska forsok att utstriacka sjalvstyrelsen
genom att med landskapslagstiftningen som medel vidga antingen lag-
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stiftningsbehorigheten eller den administrativa behorigheten. For det
andra illustrerar grundlagskontrollen en spanning mellan stora och sma
enheter som i flera ssmmanhang diskuteras i den hér boken. I flera av de
fall som refererats har, och dir landskapslagen befunnits sta i strid med
grundlagens bestimmelser, forefaller problemen bottna i att lagtinget
antingen efterstrévat en viss flexibilitet eller velat anpassa tillimpningen
av lagstiftningen till den forvaltningsstruktur som finns pa Aland. Det
géller sarskilt fall som ber6r normhierarkin, grundlagens stadganden om
normgivningsmakt och bestimmelserna om férdelning av férvaltnings-
uppgifter. Grundlagens och sjalvstyrelselagens stadganden mojliggor inte
alltid en sddan flexibilitet och anpassning som kanske vore andamalsenlig
ur en liten enhets synvinkel.
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Jtral: Tillron til
Sjalvstyret och
dess utvidgning

Sett i ett 100-arigt perspektiv har en vésentlig fordndring skett i hur alén-
ningarna forhaller sig till sjalvstyret. Under mellankrigstiden var tilltron
till Finland och i forlingningen till Alands méjligheter att under finsk
overhoghet styra och administrera de omfattande behorigheter som till-
kom Aland i grundlagen inte sirskilt stor. Inga opinionsmitningar finns
att tillgd men det laga valdeltagandet regionalt och nationellt, som vi
redan har redogjort for, ger klara besked om den folkliga tilltron till den
finska staten och det aldndska sjélvstyret. En integration med Sverige hag-
rade utan krav pa regional sarbehandling. Strax efter kriget, nar Finlands
framtid var i vagskalen, vicktes pa nytt forhoppningar om en anslutning
till Sverige. Med den nya sjalvstyrelselagens tillkomst 1951 skingrades
férhoppningarna om att tillhora Sverige och alanningarna fann sig i att
sjilva styra sin framtid enligt basta formaga.

Den samhorighetskinsla med Sverige som uppenbarligen var stark
nir Aland motvilligt fick sitt sjilvstyre giller inte lingre i nutid om man
far tro opinionsmaétningar. I forsta hand raknar dlanningarna sig som
alanningar. Ndgon overvildigande samhorighet kinner man inte med
Sverige — kénslan for Norden upplevs vara starkare — och nagot for-
vanande dr samhorigheten med Finland starkare 4n den med Sverige
(ASUB 2018:5). Sjilvstyret har varit en framging i den bemirkelsen att
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alanningarna upplever sig vara en separat nation som forhaller sig pa
ett annat satt till sin omgivning 4n vad fallet 4r i Finland. Ett uttryck for
detta dr att aldnningarna kdnner att de dr en del av framfor allt Norden,
men dven Europa och EU. Alands regering 4r med andra ord en aktér
som har ett folkligt stod i hur den forhaller sig till ldnder, regioner och
myndigheter i Europa.

Over 60 procent av tillfrigade alinningar ir ndjda med hur demokra-
tin fungerar pa Aland. Endast drygt 10 procent ir inte sirskilt eller inte
alls n6éjda med den aldndska demokratin. En majoritet av aldnningarna
ar dven n6jda med demokratin i Finland, 4ven om missndjet dr aningen
storre jamfort med hur man forhaller sig till den aldndska demokratin.
Diremot har man inte sérskilt stort fortroende for lagtinget och reger-
ingen pa Aland men nog fér vad de producerar i termer av sjukvard,
utbildning och omsorg, allt detta enligt tillitsundersokningen fran 2018
(ASUB 2018:5). Detta kan uppfattas vara motstridigt men respondenter
missar latt kopplingen mellan beslutsfattare och utflodet av fattade beslut,
och sérskilt nar utflodet handlaggs av etablerade institutioner.

En viss konsdifferens forekom aven genom att kvinnor visar en hogre
tillit 4n man. Overlag har kvinnor framfor allt i skirgarden haft ett hogt
valdeltagande i riksdagsval. Fenomenet ér inte nytt, redan innan sjélv-
styret infordes var skdrgardskvinnorna aktiva véljare. Daremot har kvin-
norna inte varit lika engagerade i landstings-/lagtingsval, sdrskilt da det
giller att kandidera i val och att bli invalda (Hégman 1998, 447-475).
Sjélvstyret var under decennier i praktiken ménnens politiska domén.
De enstaka kvinnor som fick plats i landstinget méste ha varit utrustade
med extraordindrt mod och en stor beslutsamhet. Frdgan om varfor kvin-
nor hade en underordnad plats under sjélvstyrets tidiga ar har diskute-
rats. Mojligen finns en forklaring i antagandet att kvinnor drog sig for att
verka mot tva 6verhogheter. Som ansvariga ledamoter skulle de dels std
emot finska statens Gversittarmentalitet som drabbade Aland, dels tam-
pas med mansdominansen i det egna landstinget. Betriffande det forra
skulle kvinnorna skota hemmafronten nar ménnen i landskapsstyrelsen
och i landstinget forsvarade Aland. Vil i landstinget blev de ofta neglige-
rade och ibland fortryckta pa grund av sitt kon (Hégman 1998, 454—-468;
Oberg 1982, 117-127). En sidan dubbel underordning pa tvé olika plan
ar inte dgnad att attrahera kvinnligt deltagande. Med systemskiftet dar
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partiféreningar ersatte gamla personkonstellationer
fick kvinnor plats i politiken. Det drdjde inte linge
innan sjilvfortroendet vixte samtidigt som Aland
hade uppnatt ett etablerat sjdlvstyre som inte ldt sig
behandlas enligt godtycke, och interna samhillsfra-
gor blev det dominerande politiska samtalsimnet.

Ungefar halften av dlanningarna kdnner fortro-
ende for landskapets politiska institutioner och har

Vinden har under drhundraden
blast liv i det dlandska narings-
livet genom segelsjofart pa Oster-
sjon och ute pd varldshaven. Nu
bléser vinden aven i rotorbladen
som gor Aland till en energiexpor-
tor av fornybar elektricitet.
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ett intresse av att folja politik. Det foreligger ingen storre skillnad mellan
kénen, men personer med hogre utbildning dr 6verrepresenterade bland
dem som har hogt fortroende for politiken. Samtidigt ar de dven aktiva
i medborgarsamhallet och utfor frivilligt arbete samt ar politiskt aktiva
genom att underteckna adresser och delta i bojkotter (ASUB 2018:5). De
som dr skeptiska ar inte nodvandigtvis negativt instéllda till den aland-
ska demokratin och sjilvstyret. Overlag ér tilliten vél cementerad och det
missndje som forekommer ér en del av demokratins vésen. Allas 6nske-
mal och vilja gar inte att uppfylla. Betydligt allvarligare vore det om det
forekom ett omfattande missnéje mot demokratin och sjdlvstyrets grund-
valar. Nagon partiférening som agerar populistiskt mot sjalvstyret och de
etablerade partiféreningarna existerar inte. Diremot ar Aland inte for-
skonat fran hégerpopulism genom Alands Demokrati, som visserligen
har ringa stod med sitt ena mandat i lagtinget men som &r 6ppet mot-
standare till mottagande av flyktingar, invandring fran avldgsna linder
och hallbart miljotank.

Som redan har konstaterats 4r partiféreningar ett relativt nytt fenomen
pa Aland. Partiidentifikationen 4r dirfor inte heller sirskilt stor i jam-
forelse med hur svensksprakiga viljare i Finland identifierar sig i olika
regioner. Svenska folkpartiet 4r dir det dominerande partiet och har
funnits till sedan 1906. Pa Aland star viljarna infor ett utbud av ett helt
partisystem med svensksprakiga partier, ndgot som de svensksprakiga i
Finland bara kan dromma om. Valet av kandidat framom parti far darfor
pa Aland en mer framtridande roll 4n annanstans i riket. Detta giller i
synnerhet riksdagsval dir landskapet dr representerat av endast en riks-
dagsledamot (Wilhelmsson & Sundberg 2011, 87-110). Fortroendet for
partierna ir foljaktligen inte heller alltfor starkt pa Aland.

Olika mitningar visar att Aland foga 6verraskande 4r den mest svenska
regionen i Finland betraffande hemsprak och umgéngessprak. Detsamma
giller dven spraket pa arbetsplatsen, men i det aldndska néiringslivet har
finskan en framtradande roll. Denna omstandighet sammanhéinger med
att rejalt 6ver 60 procent av exporten i form av varor och tjanster gér
till Finland. Sjofarten, och sérskilt passagerartrafiken péd élandska far-
tyg mellan Finland och Sverige samt mellan Finland och Estland, har en
besittning bestaende av bade finsksprakiga och svensksprakiga finlindare
inklusive alanningar. Daremot &r det finska medieutbudet foga tilltalande
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for alanningarna. Sveriges tv-kanaler 4r 6verlagset
populérast, och dven andra utlindska tv-kanaler ar
populérare dn det finlandssvenska utbudet (Soder-
lund 2008, 83-102). Det lokala alindska saknar
tydligen resurser att ta upp kampen med det stora
svenska radio- och tv-utbudet. Osterbottningarna
ar inte mycket sdémre 4n aldnningarna pa att kon-
sumera svensk tv, men ser man 4ven till hemsprak,
sprakkunskaper, arbetssprak och mediekonsumtion
ar dlanningarna i en klass for sig. Allt detta stérks
givetvis av det etablerade sjalvstyret som de Gvriga
regionerna i Finland saknar och som formar homo-
geniteten i det alindska sambhallet.

Midsommarstangen ar sedan
slutet av 1800-talet en iden-
titetssymbol for ménga
alanningar, vad gdaller bade
den egna byn och Aland
som helhet. Den alandska
sjalvstyrelselagen fran 1921
stdrkte ytterligare den regio-
nala identiteten och midsom-
marstngens symbolvarde
som en “urgammal” sed. Har
reses midsommarsténgen

i Lumparland med gemen-
samma krafter 1997.
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Avslutning Aland
far ett gott petyo

Den systematik vi foljt i analysen har utgatt fran ett antal kvalitetsaspek-
ter som enligt tidigare forskning kan antas vara sérskilt viktiga for att
bedoma sjilvstyrelsens funktionsduglighet. Nér det géller kvaliteten i
inflodet har vi fast sdrskild vikt vid val- och partisystemets utformning,
parlamentarismens utveckling och vid inneborden av den professiona-
lisering som 6ver tid skett i alla utvecklade system. En sarskild betydelse
har dven de forstarkta administrativa resurserna. Utflodet har granskats
da det giller lagstiftningens utveckling och sarskilt grundlagskontrollen
som Over tid har lett till en fortydligad behorighetsfordelning mellan riket
och landskapet. Utfallet ar slutligen en fraga om tilltron till sjélvstyret och
de faktorer som befrimjar en sadan tilltro. Overlag kan man betriffande
den é&ldndska sjélvstyrelsen konstatera att det 6ver tid skett en positiv
utveckling for praktiskt taget alla kvalitetsaspekter (se tabell 9). Konse-
kvenserna av férdndringarna dr emellertid inte entydiga. Exempelvis &r
den flexibilitet i anvdndningen av resurser som i mindre system ofta ar
mojlig och 6nskvérd inte alltid forenlig med de krav som rikets lagstift-
ning och forvaltningspraxis stéller. I det foljande sammanfattas under-
sokningens viktigaste slutsatser och tdnkbara konsekvenser i framtiden.

Inflédet: Ett rejdlt uppsving

Den finska statsmakten nadde sin malsdttning i kampen mot élanning-
arnas separationsstriavanden och Sveriges intention att flytta sin territo-
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rialgrins fran Alands hav till Skiftet. Priset var att avgransa Aland terri-
toriellt och att patvinga dem ett sjilvstyre under finsk 6verhoghet.
Dirtill forband man sig sommaren 1921 till att férvaltningsspraket mel-
lan Finland och Aland skulle vara svenska. Med detta var froet satt till
att utveckla en statsbildning i miniatyr som nu borjar fa allt tydligare
konturer. Processen har varit lang och tidvis svar under de 100 ar som
gatt. Det tog ocksa 6ver 100 ar innan Finland tog avsked fran Ryssland
mitt under brinnande virldskrig. Det senare 4r ndgot man latt glommer
i Finland nir frdgor som berdr utvidgat sjilvstyre kommer pa tal. De
facto har separationer fran de tva monarkierna Danmark och Sverige
skett i samband med krig eller internationell patryckning, som i fallet
Gronland. Sjalvstyre har applicerats for att lugna allménheten, men det
har i sin tur gett grogrund for statsbildningar och separation nér karn-
staten varit ockuperad, forsvagad eller pa annat sitt utsatt fér interna-
tionell press. Fir6arna, Gronland och Aland ir alla tre ett resultat av
detta, och de ér pa god vég att utveckla fungerande statsbildningar obe-
roende av om avsikten dr separation eller inte. Ett fungerande sjalvstyre
behover ett statsliknande system med ett demokratiskt styre och en kun-
nig administration som har folkets fortroende. Var uppgift har varit att
syna kvaliteten i det ldndska sjalvstyret och samtidigt erbjuda en modell
for hur man kunde ga vidare med studier om Férdarna och Grénland
— allt detta for att f4 en klarare bild av Napoleonkrigens efterspel som
fortfarande efter drygt 200 ar fororsakar vigsvall.

Tabell 9. Sammanfattning av de viktigaste kvalitetsaspekterna for den dlandska sjélvstyrelsen

Kvalitetsdimension Kvalitetsaspekter

Kvaliteten i inflodet « Landskapet blir en egen valkrets

« Ett eget partisystem utformas
Inférandet av parlamentarism
» Professionaliseringen av politiken
Okningen av administrativa resurser
» Flexibiliteten i anvdndningen av resurserna
« Blankettlagsforfarandet

Kvaliteten i utflodet « Ratts- och tolkningspraxisen
- Fortydligad behorighetsfordelning mellan riket och
landskapet 6ver tid
Kvaliteten i utfallet - Tilltron till sjalvstyret
« Beredskapen till 6kad lagstiftningsbehorighet
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Med facit i hand var det sjilvstyre Finland inplanterade pa Aland en
géva av ofantliga matt. Alternativet att inte ha ett sjalvstyre under Fin-
land hade obonhorligt betytt att Aland hade varit en perifer del av riket
och att landskapet knappast hade fatt gehor for sarlosningar. Baserat pa
spekulationer skulle dlanningarna ha fatt ritta sig efter beslutsfattarna i
Helsingfors. Ndgra kommuner hade varit tvasprakiga, skargarden explo-
aterad av fritidshus och turistbyran Visit Ahvenanmaa hade marknads-
fort sig foretradesvis pé finska och engelska. I stéllet for ett sjukhus hade
Aland haft en hilsocentral, fdderskorna hade skickats till Abo eftersom
det fods firre dn 1000 barn arligen pa Aland. En integration med Sverige
hade for sin del betytt att Aland varit en kommun i Region Stockholm.
Ingen skattefri forsiljning ombord pa fartyg destinerade till Aland hade
varit mojlig. I regionforvaltningen hade alanningarnas rost drunknat i
mangden av stockholmare och representanter fran kranskommunerna.
Listan kunde goras lang, vi stannar hér. Vér forhoppning &r att var stu-
die har lyckats pavisa formanen av att ha ett fungerande sjdlvstyre dar
alanningarna i stor utstrdckning sjilva far formulera och besluta om
sin framtid.

Sjalvstyrets inledande skede var inte litt och konflikter med Finland
och tolkningar av sjilvstyrelselagen var mer regel 4n undantag. Alin-
ningarnas fértroende for sjalvstyret och dess kapacitet att leverera var
inte hogt. Efter kriget 6kade tilltron till det egna styret och forvaltningen
fick mer resurser att bereda och verkstélla beslut. Daremot kan man med
visst fog ifragasatta hur landskapet styrdes. De folkvaldas politiska arbete
praglades av amatérméssighet, och tilltron till och respekten fér kunska-
pen hos akademiskt utbildade tjanstemén var utbredd. Utvecklingen mot
ett separat partisystem var viktig under 1970-talet, och inférandet av par-
lamentarism fick en avgdrande betydelse for ett fullskaligt och modernt
folkstyre pa Aland. Dartill blev landskapsstyrelsen en regering med ansva-
riga ministrar for respektive avdelning och en utvidgad delegering till
ministrar och tjanstemén borjade ocksé ge resultat. Valdeltagandet steg
och dldnningarna fick klara politiska alternativ att ta stéillning till i val.
Utbudet av val att delta och nominera kandidater i, sdval dvernationella,
nationella, regionala som kommunala val, ar storre 4n vad som erbjuds
6vriga finldndare. Utéver detta erbjuds folkinitiativ och folkomrdstningar
i varierande utstrackning pa samtliga uppriaknade nivaer.

156  11.Avslutning: Aland far ett gott betyg



Det viktiga ar dock hur politiska program realiseras i lagstiftning och
styrning av samhillslivet. Vissa paralleller kan dras till litenhet inom det
kommunala och en hel del till hur mikrostater styrs och administreras.
Vi har raknat upp sex punkter géllande mikrostater som dven ar giltiga
pa Aland: 1) medlemmar i regeringen gér att identifiera enligt de beslut
som de driver, 2) tjanstemén har mojlighet att experimentera med olika
administrativa modeller, 3) forvaltningen &r latt att na och &r respon-
siv, 4) politiska partier dr inte lika nédvandiga och rigida som i stora
nationer, 5) beslutsfattarna har néra kontakt med tjansteménnen och till
folket och 6) en anstillning inom den offentliga férvaltningen ar nigot
onskvirt och prestigefullt.

Det stills emellertid hogre krav pa det &landska styret och administ-
rationen jamfort med mikrostater som inte hor till kategorin nordiska
valfardsstater med utvecklad liberal demokrati dir medborgarnas rétts-
sakerhet &r vil tillgodosedd. Kravet pa en hogkvalitativ lagstiftning och
spetskompetens inom ett brett spektrum &r en utmaning. Styrkan lig-
ger i att de styrande ar flexibla, att man ofta jobbar i par, att statistik och
utredningar levereras av ASUB, att lagar kopieras, att man satsar pa det
som ir relevant for Aland samt att beslutsfattare och tjinstemin arbetar
i samma byggnad. Ett problem dr rekryteringen av kompetent personal
eftersom manga av de rekryterade inte kdnner till finsk lagstiftning. Denna
omstidndighet kan dock i andra ssmmanhang vara en fordel. Tjansteméan
som dr utbildade i tva olika lainder med arbetserfarenhet fran delvis olika
kulturer bidrar namligen ofta till att det uppstér l6sningsmodeller som
inte dr bekanta i statsforvaltningen i Finland, dér praktiskt taget alla fatt
sin utbildning i hemlandet.

Kvaliteten i inflodet har forbattrats rejalt jamfort med laget i sjélvstyrel-
sens inledningsskeden. Allménna, lika och hemliga val har hallits sedan
begynnelsen, men den representativa demokratin haltade betankligt
under en langre tid. Konkurrerande partilistor saknades, vilket begrin-
sade demokratin i brist pé alternativ. Valen handlade om personval och
lojalitet till den regionala eliten som styrde och forsvarade landskapet.
Denna omstandighet forstirktes av att lantradet satt orubbad pé sin post
oberoende av valutging. I sjdlva verket stirktes detta system av kombi-
nationen av lantradets orubbliga mandat och bristen pé politiska alter-
nativ. Regeringen, eller landskapsstyrelsen som den hette férut, hade en
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sorts korporativ sammansattning av foretradare fran olika yrkesgrupper.
Négon egentlig politisk ansvarsutkrivning forekom inte i férhallande till
lagtinget. Dartill hade tjanstemdnnen ett 6vertag genom att de tog initia-
tiv och beredde lagar som regeringen och lagtinget accepterade i brist pa
kunnande och fullskaligt engagemang vid sidan av ordinarie arbete. De
ledande tjanstemannen och lantradet jobbade pa heltid. De hade fore-
tradesvis en akademisk examen och var insatta i lagstiftning och sam-
hillsfragor. De flesta fortroendevalda saknade akademisk examen, och
manga kande sig otillrackliga och lat darfor tjanstemédnnen dominera i
lagstiftningsprocessen.

Med partipolitiseringen och framvéxten av ett distinkt partisystem
pa Aland under 1970-talet ingdts kurage i de fortroendevalda. Viljarna
erbjods mojlighet att rosta pa olika politiska alternativ i ett partisystem
som paminner om partisystemen i vriga Norden. Med detta forbattra-
des kvaliteten i valdemokratin vésentligt. Denna forbattring avspeglade
sig dven i okat valdeltagande bland de rostberittigade. Den storsta for-
battringen kom med inférandet av parlamentarism och professionalise-
ringen av lagtinget och regeringen. Lantradet och regeringen blev ansva-
riga infor lagtinget som hade fullmakt att avsitta regeringen eller enskilda
regeringsmedlemmar i brist pa fortroende. Dértill utarbetar partiférening-
arna som planerar inga i regeringen ett skriftligt regeringsprogram som
ska godkdnnas av lagtinget. Med detta har det politiska styret definitivt
tagit 6ver initiativet fran tjainstemannakaren. Genomslagskraften for folk-
styret via valda representanter har dérigenom blivit starkare. De aldndska
vdljarna erbjuds i likhet med 6vriga rostberattigade i Finland rétten att
rosta i kommunala, nationella och 6vernationella val, ritten att formulera,
alternativ delta i, folkinitiativ samt méjligheten att folkomrdsta nér folk-
omrdstningar erbjuds. I motsats till vad fallet ar i riket valjer de aldndska
vidljarna beslutsfattare i tre olika lagstiftande férsamlingar: lagtinget, riks-
dagen och Europaparlamentet. Kvaliteten i den deltagande demokratin
har under nagra decennier férvandlats till den basta i Finland.

Tjanstemannakéren ar forhéllandevis liten med tanke pé de arbets-
uppgifter som ska skotas i styret av landskapet, dér lagstiftningsproces-
sen spelar en central roll. Som ndmnts kan smaskaligheten stlla till pro-
blem, men 6ppnar dven for flexibilitet och kreativa l6sningar. Flertalet
rekryterade har utbildats vid olika ldrosaten i Sverige och Finland. I det
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forra fallet kan kvaliteten ta skada med tanke pa att tjansteméannen da har
bristande kunskaper i hur samhaille och administration fungerar i Fin-
land. Utifranperspektivet kan emellertid vindas till en fordel eftersom
tjanstemannakéren ar en blandning av personer med bakgrund i olika
larositen foretradesvis i tvd ldnder. Detta kan motverka favorisering av
alanningar med hemmafavor eller andra personliga bindningar. Differen-
tiering kan ocksa underlétta probleml6sning ur olika och kanske ovén-
tade vinklar. Nagot liknande stér inte till buds inom statlig administra-
tion vare sig i Finland eller i Sverige. Samtidigt accentuerar de bristande
kunskaperna i finska hela essensen i sjalvstyret, det vill sdga att Finland
1920 for det internationella samfundet forband sig att betjana Aland pa
svenska. Med denna sprékliga utfistelse forsikrades Aland tillhora Fin-
land. En stegvis nedtrappning av den vore dgnad att vasentligt férsdmra
forutsittningarna for ett gott samforstand mellan Aland och riket samt
mellan Finland och Sverige.

Kvaliteten forstérks ytterligare av att kommunikationen mellan ansva-
riga ministrar och administratorer ar personlig, direkt och 6msesidig
genom att berorda parter arbetar i samma byggnad. Nar arbetsspraket
dartill 4r svenska for alla i forvaltningen ér risken minimerad for orik-
tiga eller méngtydiga formuleringar i beredningen. Kvaliteten &r i detta
hinseende klart bittre dn i Finland, dir de flesta lagberedarna i regel ér
nojaktigt eller knappt alls kunniga i landets andra officiella sprék. Dartill
ar arbetet effektivare pa Aland 4n i Finland, eftersom lagberedningen inte
behover anlita tids- och resurskravande Gversattningar. Samtidigt dppnar
forvaltningspersonalens sprakliga och gransoverskridande akademiska
bakgrund dorren for mangsidiga influenser fran losningar i de nordiska
demokratierna. Denna naturliga nordiska koppling dr ndgot man linge
har odlat i Finland, men bristande sprakkunskaper hos yngre generatio-
ner och avsaknad av kulturell samhorighet haller snabbt pa att forflacka
denna lank som dominerade under efterkrigstiden.

utflédet: Lagar bdttre kontrollerade dniFinland

I genomgangen av det internationella forskningsldget pa omradet kunde
vi konstatera att sjilvstyrande omraden och gransregioner forefaller klara
sig overraskande bra i jimforelse med andra regionala l6sningar, och pa
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ett satt som till och med 6vertraffar den ekonomiska teoribildningens for-
vantningar. Oberoende av storlek verkar det som om de autonoma reg-
ionerna klarar sig ekonomiskt minst lika bra som kérnstaterna i Europa.
Detsamma giller i stort sett i resten av vérlden. Enligt resultaten i den
hir studien passar Aland ritt vil in i det internationella monstret. Varken
forskningen om regionala 19sningar eller jamforelser av kommunsystem
ger dock nagra entydiga svar pé fragan vilken den optimala storleken &r
for regionala och kommunala strukturer. Av internationell kommun-
forskning kan man méjligen indirekt sluta sig till att Aland har en relativt
optimal storlek for att klara av den uppgiftsdkning som kannetecknat den
offentliga sektorn under de senaste decennierna och for att kunna bevara
den flexibilitet som ofta dr karakteristisk for mindre enheter. I inga han-
delser kan man dra slutsatsen att Aland av resursmissiga skl inte skulle
klara av en utvidgning av sjlvstyrelsens behorighetsomrade. Den fragan
ar politisk snarare dn administrativ.

Visserligen innebdr litenheten samtidigt att férvaltningen ar sarbar.
Arendenas och lagstiftningens mingd har ékat markant, inte minst efter
EU-medlemskapet. Forvaltningspersonalen har utokats, men i interna-
tionell jamforelse ar den relativt begransad. Sarbarheten kan atminstone
till viss grad motverkas med hjilp av flexibilitet i forvaltningsarbetet.
Flexibiliteten kommer framfor allt till uttryck i samarbetet mellan enhe-
ter och enskilda tjanstemén, nagot som framjas av den rumsliga nérhe-
ten. Man har dven forsokt tillgodose behovet av spetskompetens genom
internt samarbete, men ocksé med externa aktorer. Samtidigt ar det dock
klart att lagstiftningsaktiviteten och detaljstyrningen i kombination med
begrinsade resurser tvingar till strategiskt tdnkande betraffande vilken
lagstiftning man vill anpassa till dlandska forhallanden och i vilken grad.

Det delvis omstridda blankettlagsforfarandet har inneburit en tek-
nisk 16sning for att hantera resursbristen och erbjudit ett pragmatiskt
instrument for att hantera lagstiftningsbehovet, sirskilt inom komplice-
rade rittsomraden. Den rittspraxis som Alandsdelegationens och Hogsta
domstolens lagstiftningskontroll star for har ocksé haft en stor betydelse
for sjdlvstyrelsens praktiska tillimpning. De fall dar behorighetsover-
skridningar har skett kan knappast ses som uttryck for att lagtinget aktivt
skulle forsoka utmana lagstiftningsbehérighetens granser. Omfattningen
och komplexiteten i dagens lagstiftning gor dock att grianserna konti-
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nuerligt prévas. Pa flera omréden, sédrskilt gédllande EU-rétten, har den
tolkningspraxis som Alandsdelegationen och Hogsta domstolen star for
stegvis fortydligat behorighetsférdelningen mellan riket och landskapet.
Samtidigt illustrerar lagstiftningskontrollen pa sitt sitt dven flexibilitetens
granser. Flera av Hogsta domstolens avgoranden visar att grundlagens och
sjalvstyrelselagens stadganden inte alltid mojliggor en sadan flexibilitet
och anpassning som kanske ur en liten enhets synvinkel vore énskvird.

Finland f6ljer, i likhet med de 6vriga nordiska linderna, rattsstatens
principer dir den liberala demokratin genom konventioner och lag-
stiftning skyddar minoriteter, barn, flyktingar och andra utsatta grup-
per. Samma principer giller p Aland, eftersom Finlands grundlag och
internationella konventioner dven ir bindande dar. Aland ir utsatt for
en rigoros kontroll av sin lagstiftning genom statsmaktens forsorg. Det
positiva med detta 4r att kontrollen dr en matare av kvalitet betraffande
det tekniska, men framfor allt betrdffande férhéllandet till grundlagen.
Aland ir noggrannare kontrollerat i sin lagstiftning 4n vad fallet ar i Fin-
land genom att Hogsta domstolen i praktiken fungerar som en forfatt-
ningsdomstol for lagtinget. Nagon motsvarighet for riksdagen finns inte i
Finland. Aland visar att man med rage lever upp till rittsstatens principer.
Samtidigt aktualiseras fragan om Aland inte i hogre grad kunde fa lag-
stifta utan statsmaktens kontroll ndr man vil visat prov pé sin kunnighet.

Finska statens roll i forhallande till Aland har vissa drag av rittssys-
temet i federationer, dir Hogsta domstolen agerar forfattningsdomstol.
I den kontrolleras sévil den federala statens som delstatens lagar. Denna
domstol har ritt att ogiltigforklara delstatslagar som kranker den federala
statens behorighetsomrade. Detsamma géller aven om den federala sta-
tens lagstiftning kranker delstatens behorighet (Burgess 2006; Elazar 1987;
Tingsten 1942). Skillnaden ar emellertid att endast de aldndska lagarna
kontrolleras i Hogsta domstolen, inte de finska. Salunda ogiltigforklaras
lagar som kréanker den finska statens behorighet, men inte finska lagar
som kranker Alands behorighet.

Det ir givet att Aland for tillfallet inte kan fa fram den spetskompetens
som behovs sérskilt inom fragor som beror teknik och naturvetenskaper.
Kvaliteten skulle lida betdnkligt om man sjdlv skotte hela berednings-
processen. Hir har man en vésentlig hjalp av den lagstiftning som erbjuds
i Finland pa svenska. Nackdelen ir att de berorda pa Aland tvingas ta del
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av lagstiftning i tva parallella lagsamlingar, vilket inte &r optimalt. En for-
bittring vore att samtliga lagar, oberoende av om de ir stiftade pa Aland
eller importerade fran Finland, finns i samma lagsamling. Detta skulle
givetvis 6ka forvaltningens arbetsborda, men for dlanningarna vore det
en uppenbar fordel.

Utfallet; Aland dr vélskott men kan vara sarbart

Det aldndska samhallet har rykte om sig att fungera vl och ha en vilfard
som befinner sig pa en hog niva. Pastaendet om hog valfird ér inte 16s-
ryckt utan kan dokumenteras i ekonomiska termer. Enligt en ekonomisk
oversikt fran 2017 ir nivan for BNP per capita pa Aland lika hég som den
i Sverige och klart hogre én i riket. Aven i forhéllande till genomsnittet
i EU 4r BNP per capita klart hogre pa Aland. Likasa ar hushallens dis-
ponibla inkomster ocksa hogre pa Aland jamfort med riket och andelen
ekonomiskt utsatta ar lagre pa Aland (ASUB 2017:6). Diremot verkar hus-
héllens disponibla inkomster vara mer ojamlikt fordelade pa Aland. Den
relativa arbetslosheten understiger 4 procent pa Aland, och dartill kan
landskapet stoltsera med att ha den hogsta sysselsattningsgraden i hela
EU. I Finland var sysselsdttningsgraden 2018 aningen under 72 procent,
medan den pa Aland var drygt 8o procent. Dirmed hade Aland den hog-
sta sysselsattningsgraden av alla regioner i EU. Stockholm kom p4 tredje
plats med en sysselsattningsgrad om 84 procent (Eurostat 2018). Sedan
dess har sysselsittningsgraden dessvirre sjunkit till f6ljd av coronavirus-
pandemin som slog till véren 2020 och néstan lamslog passagerartrafi-
ken, den livsviktiga turismen och den fria rorligheten till Sverige. Genom
den relativt sndva néaringsbasen baserad pa trafik och turism drabbades
Aland hardare 4n manga andra regioner.

I en jaimforelse mellan de nordiska regionerna ligger Aland i titen
betraffande potentialen i demografi, arbetsmarknad och ekonomi. Totalt
14 finsksprékiga regioner hamnar i bottenskiktet enligt detta index som
inkluderat 74 nordiska regioner (Grunfelder et al. 2018). Pa basis av detta
kan man fraga sig om den &landska sjélvstyrelsen dr samre forvaltad dn
den finska. Dessa uppriknade fakta tyder pa det motsatta. Om sa ér fallet
skulle Aland utan sjilvstyre inte ha samma potential som nu, men det gir
inte att bevisa till fullo. Det r méjligt att Aland utan de jure-sjilvstyrelse
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skulle vara mer framgéngsrikt dn flertalet andra
regioner i landet trots avsaknaden av skattefri for-
sdljning ombord pa farjor, men definitivt inte lika
framgéangsrikt som nu under den radande sjélv-
styrelsen.

David Rezvani har pévisat hur partiellt sjalv-
stindiga regioner har en betydligt hogre inkomst
per capita 4n helt sjilvstdndiga stater. Detsamma
géller aven i jamforelse med sjdlvstindiga stater
som har samma storlek som de sjalvstyrda regio-
nerna (Rezvani 2014, 248-278). Aland &r inget
undantag i detta sammanhang, utan starker regeln
om de sjalvstyrda regionernas ekonomiska fordel.
Det ar ekonomiskt tryggt att fa finansiellt stod fran

Sjofart, rederiverksamhet och
turism har varit stora framgéngs-
faktorer i den élandska ekonomin
pa grund av orikets starka entre-
prendrsanda, det geografiska laget
och det naturskéna skéargardsland-
skapet. Dessa ndringar har emeller-
tid visat att de kan vara sarbara vid
exempelvis pandemier. | férgrunden
skymtar fyrmastaren Pommern,
som ingick i den alandske redaren
Gustav Erikssons flotta och som
under 1920- och 1930-talen bland
annat fraktade vete fran Australien
till Europa.
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karnstaten, vilket mikrostater saknar. I sin nuvarande form ir Aland en
nettobetalare till riket.

Pa Aland ir arbetslosheten alltsa betydligt ligre 4n i Finland och sys-
selsattningsgraden ar kring 8o procent medan den i resten av Finland
ar aningen 6ver 70 procent. Endast Island och Far6éarna uppnér samma
hoga sysselsittningsgrad som Aland (Norlén 2018). Bruttoinkomsten per
capita dr hogre pa Aland 4ni Sverige och Finland (ASUB 2016:5). Trots att
landskapet bidrar till statskassan stannar de insamlade skatteintikterna
inte i motsvarande utstrickning pa Aland, vilket har lett till missnoje.
Det si kallade avrikningssystemet beaktar inte att Alands befolknings-
tal pa 30000 klart Gverstiger det tal man opererade med nér systemet
infordes 1993. D4 utgjorde landskapets befolkning 0,49 procent av rikets
medan den nu ér 0,53 (Finansministeriet 2013, 43-46). Landskapets utgif-
ter 6kar, men skattedverforingen fran Finland stampar pé stillet. Finland
drar nytta av skatteintikterna, eftersom Aland alltsa i 6kad utstrackning
ar en nettobetalare till statskassan. Samtidigt kan det aldndska samhallet
vara ekonomiskt sérbart pa grund av det starka beroendet av samférdsel
och turism. Turismen star for ndrmare 20 procent av BNP, och nir den
drabbas av ett omfattande avbrott pa grund av exempelvis en vérldsom-
fattande pandemi dr man illa ute. Samtidigt kan ett sidant avbrott vara
startskottet for att se 6ver hur niringarna kunde diversifieras i landska-
pet sa att man i framtiden ar béttre rustad for en recession. Dessvirre
tillits Aland inte fa de instrument som behgvs for att effektivt virna sig
mot kommande ekonomiska kriser.

Alanningarnas 6nskan om att pa sikt avveckla nuvarande avriknings-
system med Finland betraffande indriven statsbeskattning och att i stéllet
ha hela ansvaret for finanspolitiken dger sitt berattigande. Pa s vis skulle
man pi Aland ha ett klart stérre handlingsutrymme och méjligheter att
skapa finansiella buffertar under gynnsamma finansar. Detta handikapp
blottlaggs med tydlighet under radande pandemi som fororsakat omfat-
tande ekonomiska och sociala bakslag. Aland och Finland gar ekonomiskt
delvis i otakt, vilket avrakningssystemet inte beaktar, men detta kunde
enkelt atgirdas genom politiska beslut. Redan 2019 kom man 6verens
om att hoja avrakningskoefficienten frén o,45 till 0,47 som anses gynna
Aland (RP 320/2018). Grundlagsutskottet hade inget att anmarka betréf-
fande propositionen (GrUB 12/2018), dven om Sannfinldndarna reser-
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verade sig mot férhojningen som tradde i kraft den 1 januari 2021 och i
stillet yrkade pa en siankning.

Var genomgang av den politiska styrningen och lagstiftningen pa Aland
visar med tydlighet att de efter inforandet av fullskalig parlamentarism
har en hog kvalitativ niva. Smaskaligheten har tvingat fram kreativa 16s-
ningar som Finland och andra nationer vl kan ta lirdom av. Samtidigt
finner vi det vdl motiverat att dlanningarna vill ha mer flexibilitet i lag-
stiftningsprocessen mellan Finland och Aland. Har stéter man sig mot
férmyndarskapet som vi bendmner “det tsaristiska arvet”, som lever kvar
trots att Finland varit sjdlvstandigt i drygt 100 ar. Danmark har skakat av
sig sitt formyndarskap mot Faréarna och Gronland, som har fatt frihet att
styra och lagstifta inom sitt behorighetsomrade utan kontroll ovanifran.
Eftersom Danmark var en kolonialmakt ville man gottgéra den forned-
ringen genom att vara flexibel och liberal. Det tsaristiska arvet kunde man
i Finland pa lika grunder skaka av sig, sirskilt d4 man pa Aland visat prov
pé att landskapet dr mer framgéngsrikt &n nagon annan region i Finland.
Efter kriget fick den ryska kontrollen och hegemonin ny fart och Fin-
land fick foga sig efter Sovjets vilja nér internationella avtal skulle ingas.
Ocksa regeringarnas politiska sammansattning kontrollerades och gavs
godkdnnande av Sovjet.

Var studie visar ocksa tydligt att Aland Klarar av att utreda, bereda,
lagstifta och implementera utan tillsyn och kontroll fran den finska stats-
makten. I jamforelse med Danmark fungerar Finland arkaiskt i detta
hinseende. Kungariket Sverige kontrollerade hegemoniskt det norska
stortingets lagstiftning tills unionen uppldstes 1905. Kungliga Danmark
gjorde detsamma mot Island fram till 1918 da landet ndstan uppnadde
tull suverdnitet. Efter krig och internationell patryckning mot kolonia-
lism och rasism har Danmark latit Fir6arna och Grénland ra 6ver sin
egen lagstiftning. I republiken Finland verkar man inte se att den sjalv-
styrda demokratin har ett mervirde i fraga om vilfard, fungerande insti-
tutioner och fortroende mellan viljare och valda. Detta borde dven gilla
fortroendet for Alands specialstatus i Finland. Alands partiella suverini-
tet har d4nnu inte fatt den erkénsla och respekt den fértjanar av Finland.

Den politiska och ekonomiska kontrollen som ut6vas av riket och dér
presidentdmbetet har en central position tvingar aldnningarna till att
ha en forsiktig medgorlig installning till riket for att uppna nédvindig
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konsensus. Gronlanningar och faringar har friheten att vid behov ha en
stram linje gentemot Danmark, och relationen har tillspetsats i fragor
som berdr sjdlvstandighet. I de flesta politiska fragor soker man givet-
vis inte konfrontation. Jimfort med dvriga Svenskfinland ligger Aland
anda betydligt battre till, eftersom finlandssvenskar stdndigt maste for-
lita sig pa majoritetens vilvilja. En politisk konfrontation dr domd att
misslyckas givet att fragan inte strider mot grundlagen. Pa sitt och vis
seglar dlanningarna och de 6vriga finlandssvenskarna dndé i samma vat-
ten. De forra har tonnage som véljer att undvika stormar, men som har
kapacitet att fora beséttningen tryggt i hamn under alandsk flagg i vilket
vader som helst. De senare fir kimpa i motvind for att staindigt vara den
finska kaptenen till lags.

166  11.Avslutning: Aland fér ett gott betyg



Fpilog

Foreliggande studie dr ett pilotprojekt i den meningen att den insamlade
kunskapen om kvaliteten i det aldndska sjélvstyret kan std som modell f6r
hur analyser i ett jamférande perspektiv kan genomforas. Som konsta-
terats utgdr de sjdlvstyrda regionerna en vit flick pa kartan betraffande
samlad kunskap om styrets kvaliteter. Fragan ar ingalunda enbart aka-
demisk, den innehéller en hel del politiskt sprangstoff. I Europa vicker
Kataloniens och Skottlands sjalvstiandighetsplaner kinslor i sévil de
sjalvstyrda regionerna som deras kérnstater. Tack vare att separations-
planerna utspelar sig i demokratier har vi skonats fran statligt styrda
valdshandlingar, men nog sett rittsliga pafoljder och konflikter som lam-
nat djupa sar. I auktoritéra stater saisom Kina och Turkiet kvises dylika
tendenser med olika metoder dir véld ar stindigt ndrvarande. Planer
pé sjalvstandighet ar ingalunda ett fenomen som enbart férekommer i
folkrika regioner sésom Katalonien och Skottland - liknande tendenser
finns dven pa Fiardéarna och Gronland. Dirtill forekommer nya krav pa
okade behorigheter i de flesta autonomier och i ett flertal regioner som
saknar sjdlvstyre.

Fragan om kvaliteten i sjélvstyret hos dessa regioner ér inte himtad
ur intet. Det ér inte alls givet att en region som planerar sjalvstindighet
har forunnats ett kvalitativt vilfungerande styre. Ar det snarare sé att det
ena ger det andra, det vill siga att ett vilfungerande sjélvstyre ger bréinsle
at att krava mera? Missndjet riktas dd mot kédrnstatens regering, och i ett
daligt skott styre riktas missnojet mot den egna regeringen. Detta ar ett
hypotetiskt antagande om att ett déligt skott sjalvstyre bidrar till en eko-
nomisk belastning for kdrnstaten, samtidigt som regionen &r starkt bero-
ende av kdrnstaten och det saknas politisk vilja att 16sgora sig eller att
Oka behorigheten att styra. Nagon forskning som skulle ge svar pé detta
finns inte att tillgd. En annan forklaring kan vara att regionen avviker
fran kédrnstaten nér det géller etnicitet. Sprik och kultur ar ju avgérande
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for bygget av en stark nationalkdnsla dér kdrnstaten inte ingér. Kvalitet i
styret dr ocksa i detta sammanhang en viktig pelare, men kan latt forbi-
gas ndr de nationella kinslorna far 6vertag.

En annan aspekt av kvalitetsfragan ar kdrnstatens roll i sammanhanget.
Fragan om graden av sjilvstyre har en vésentlig roll i hur kvaliteten i
styret utformas. En omfattande behorighet sitter press pé politiken och
administrationen i den sjalvstyrda regionen om kérnstaten dartill utovar
kontroll 6ver lagstiftningen. Detta ir fallet pi Aland. Men hur ar laget i
flertalet andra regioner med omfattande behérighet ddr kdrnstaten inte
utovar kontroll over lagstiftningen? Kontrollen utévas da endast av vil-
jarna och medborgarsambhillet i den autonoma regionen. I mikrostater
ar kvaliteten i styre och vilfard oftast saimre, men i sjilvstyrda regioner
har man mojlighet att dra nytta av kdrnstaten genom att inhdmta infor-
mation och kunskap dérifrén. Det &r i sjalva verket en bedomningsfraga
for den regionala regeringen huruvida man vill inta en helt sjalvstindig
linje eller frivilligt lata sig vara beroende av kirnstaten. I fraga om Far-
6arna och Grénland ér detta extremt, eftersom man inte &r medlemmar
av EU och inte heller har planer pé att lata sig integreras. De resursstarka
Katalonien och Skottland vill ddremot absolut tillhéra EU. Dessa regioner
vill uppna fullvérdig suverénitet fran kdrnstaten, men 4r samtidigt redo
att 6verlamna en del av suveréniteten till det 6verstatliga EU.

Om kirnstaten intar ett aggressivt férhallningssitt mot den sjalvstyrda
regionen ger det litt upphov till férdjupade konflikter. Det géller sarskilt
om partier med starka nationalistiska preferenser har regeringsansvaret i
karnstaten. De politiska preferenserna gar latt i otakt om kérnstaten och
den sjélvstyrda regionen har distinkta partisystem och/eller de politiska
vdrderingarna gér isdr. Vi har hér i korthet ndmnt den problematik som
man star infor ndr man tar steget over till den internationella arenan.
Inledningsvis utgor teorin, metoden och empirin i denna undersékning
ett instrument for att genomfoéra en motsvarande studie av Far6arna och
Gronland. Genom vart engagemang i European Consortium for Political
Research (ECPR) har vi samlat medarbetare som forskar i fragor kring
autonomier i det 6vriga Europa. Konstigt nog har ingen forskat explicit i
sjalvstyrets kvaliteter, trots att autonomier generellt ar foremal for forsk-
ning. Vara initiativ till forskningssamarbete kring detta tema har emel-
lertid vdckt ett genuint intresse i det internationella forskarsamfundet,
vilket badar gott fér den fortsatta forskningen.
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