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1. Inledning

Detta remissyttrande fran Alands fredsinstitut tar sin utgdngspunkt i forskning om
autonomildsningar och maktdelning, samt den erfarenhet av Alandsfragans internationella
dimension som institutet samlat 6ver tid. Perspektivet ar inte primart juridisk-tekniskt, utan utgar
fran ett bredare samhallsperspektiv. Utgangspunkten ar sjalvstyrelsens syften, funktionsférmaga och
legitimitet som system och som en del av statssystemet.

Alands sjalvstyrelse har utvecklats under mer dn hundra &r och utgor i dag ett av de dldsta och mest
etablerade exemplen pa hur fragor om sjalvbestammande, minoritetsskydd och territoriella
konflikter kan hanteras pa ett fredligt och langsiktigt hallbart satt. Sjalvstyrelsens dubbla syfte, att
skydda det svenska spraket och kulturen och att sikerstilla reellt sjalvbestimmande for Alands
befolkning, har bibehallit sin relevans under hela denna tid. Sjalvstyrelsen ar internationellt
uppmarksammad och anvands aterkommande som referens i sammanhang dar liknande fragor
aktualiseras pa andra hall i varlden.

Sjalvstyrelser ar till sin natur ett samarbete mellan tva styrnivaer med delvis sammanfallande, delvis
olika intressen och ansvar. Staten har legitima skal att exempelvis varna lagstiftningens enhetlighet,
att garantera alla medborgares rattigheter oberoende av bostadsort och att uppfylla internationella

Utlatande.fi 1/6



forpliktelser. Autonomin, som uttryck for specifika intressen och rattigheter, har for sin del ett
legitimt intresse av att forma sin lagstiftning utifran lokala forhallanden, anpassade till befolkningens
sarart och territoriets specifika kontext. Spanningar som kan uppsta mellan dessa intressen och
nivaer ar inte ett tecken pa att systemet fungerar daligt, utan &r en inneboende del av vad ett
autonomisystem &r. | det alandska fallet sammanfaller &nda Finlands och Alands intressen och mal
till grundldggande delar: bland annat att sdkerstalla goda levnadsvillkor, rattssdkerhet och
demokratiskt inflytande for befolkningen pa Aland.

Forutsattningarna for att utova sjalvstyrelse har forandrats i grunden sedan systemet etablerades.
Den varld i vilken sjalvstyrelsesystemet ska fungera ar i dag globaliserad, internationaliserad och
digitaliserad pa ett satt som var svart att forestalla sig nar systemet grundades pa 1920-talet.
Politiskt beslutsfattande sker i dag i flernivasystem dar beslut pa nationell, europeisk och
internationell niva i allt hogre grad paverkar de fragor som faller inom Alands behérighet.

Att dela makt och fordela beslut pa olika nivaer ar en naturlig del av moderna styrelseskick med
utgangspunkten att olika fragor l6ses bast pa olika nivaer. | ett sddant system stalls stater och
sjalvstyrelser infor gemensamma fragor om balans och ansvar: hur sdkerstaller man att relationen
mellan nivaerna forblir valgrundad och funktionell, och att systemet som helhet fungerar?

Finland &r sedan sjalvstindigheten 1917 en enhetsstat dar Aland utgor ett territoriellt
autonomiarrangemang med folkrattslig férankring, en statsstruktur som inom komparativ
statsvetenskap ibland beskrivs som en "federacy". Finland har med sin langa erfarenhet av detta
statssystem och av ett stabilt autonomiarrangemang ett gott utgangslage for att utveckla en modell
anpassad till en ny tid och kan darigenom bidra till en bredare global diskussion om hur autonomi
kan fungera i en globaliserad varld.

2. lakttagelser

Betdnkandet innebar pa flera punkter en starkare forankring till sjalvstyrelsens grunder dn vad som
funnits i tidigare lagstiftning. Syftet med sjalvstyrelsen formuleras tydligare och begreppet autonomi
fors in. Allra tydligast syns det i den nya paragraf 3, som saknar motsvarighet i tidigare lagar: for
forsta gdngen konstateras Alands demilitariserade och neutraliserade status i sjalvstyrelselagen.
Skrivningen ar deklaratorisk till sin natur, men principiellt viktigt som en paminnelse om den
folkrattsliga grunden for hela arrangemanget. De sprakliga bestimmelserna utvecklas for att de
internationella garantierna om det svenska spraket ska efterlevas under moderna férhallanden.
Betdnkandet innehaller ocksa namnandringar med symbolisk tyngd som t ex "lagtingslag" i stallet for
"landskapslag" och "Alands regering" i stillet for "Alands landskapsregering”. Det finns forskning
som indikerar att symboliska férandringar som dessa kan ha betydelse for hur befolkningen
uppfattar sin stallning och sitt erkdannande inom statsstrukturen. Namnandringarna kan ses som ett
tydliggérande av att Alands institutioner ar vad de &r: ett parlament och en regering med
konstitutionellt fastlagda styrfunktioner inom Aland snarare &n regionala férvaltningsorgan.
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Betdankandet tar dartill tydligt avstamp i den férandrade omvarld som sjalvstyrelsen befinner sig i,
och dar férandringarna redan sedan den senaste lagen 1991 varit betydande. Det syns exempelvis
redan i att ett av de fem reformomraden som introduceras i betdnkandets presentationsblad &r
internationella forpliktelser och EU-inflytande. | betankandet skrivs ocksa demokratins och
rattsstatens principer ut explicit, ett tillskott som speglar hur konstitutionella standarder férandrats
sedan 1920-talet.

Betdnkandet systematiserar ocksa sadant som tidigare varit utspritt i olika delar av lagen.
Bestammelser om delegationen for Alandsirenden, samarbetsformer, behorighetstvister och EU-
fragor samlas och struktureras, vilket gor regelverket mer lattillgangligt och sammanhangande.

Det internationella inflytandet och deltagandet inom EU stérks nagot, och Alands ansvar for
internationella forpliktelser fortydligas, exempelvis vad galler ansvarsfordelningen fér boter vid
bristande genomfoérande. Aland saknar dock fortsattningsvis representation i Europaparlamentet,
det organ som i praktiken formar en stor del av de regler lagtinget ska genomfora. Det skulle finnas
skal att fran ett helhetsperspektiv undersoka och utvardera om balansen mellan inflytande och
ansvar pa detta omrade ar adekvat.

| sak innebar betankandet inga storre forandringar i behorighetsfordelningen. Ett flertal
substansfragor praglas av avsaknad av samsyn mellan stat och autonomi om behov av och
mojligheter till férandringar. Fragan om kollektiva arbetsavtal inom offentlig sektor ar ett exempel:
Aland beddmer att en 6verforing av behorighet inte skulle medfora konsekvenser av betydelse,
myndigheter pa statssidan gér en annan bedémning och arbetsgruppen konstaterar att samsyn inte
har kunnat uppnas, vilket innebar att ingen foérandring gors. Medan manga fragor om
behorighetsfordelning ar genuint systemtekniskt svara, finns andra fragor som ar politiskt kdnsliga
men inte tekniskt komplicerade. Europaparlamentsrepresentationsfragan ar ett illustrativt exempel:
Grundlagsutskottet har vid flera tillfallen konstaterat att |0sningen i sista hand maste vara politisk.

Vad galler beredskapsfragorna har arbetsgruppen konstaterat att den inte gatt att hitta |6sningar
och att det ar nédvandigt att arbetet med dem fortsatter i annan form. Det ekonomiska systemet
hanterades redan i en tidigare process. Da lagstiftningen blir alltmer teknisk och konsekvenserna
alltmer svaréverblickbara, kan det medfora att fler fragor framover kan krava egna processer
snarare an att rymmas i en samlad sjalvstyrelselagsreform. Detta vacker en fraga som betdnkandet
inte staller: vad hander med Overblicken och helhetsbeddémningen om sjalvstyrelsesystemets
utveckling i 6kande grad formas av utbrutna sektoriella reformer och processer?

3. Processen
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Betdnkandet har breda utgangspunkter i att utveckla och modernisera sjalvstyrelsesystemet (s. 17)
bland annat genom att "... fortydliga sjalvstyrelselagens forhallande till grundlagen (...) for att stadvja
eventuella framtida tolkningar i strid med det ursprungliga syftet med sjalvstyrelsen" (s. 93-94).
Samtidigt beskriver arbetsgruppen sitt uppdrag som att "fardigstélla ett propositionsforslag" och ”...
utarbeta en helhet som var godtagbar savil i riket som pa Aland”, inte att "uppta nya
fragestallningar till diskussion eller finna nya infallsvinklar pa de stora fragorna" (s. 17). Det
konstateras ocksa i betdankandet att sjalvstyrelselagarnas faktiska innehall har formats av "den vilja,
det kunnande och de resurser som funnits pa Aland att skota offentliga uppgifter samt av vad som i
riket har uppfattats vara politiskt mojligt" (s. 94).

Balansen mellan helhetsperspektiv och sektorsexpertis i betdnkandet ar vard att uppmarksamma.
Nar enskilda behorighetsfragor bedoms vager de berdrda ministeriernas sektorslogik tungt: vad som
ar mojligt och l[ampligt bedoms utifran respektive forvaltningsomrade. Detta ar naturligt eftersom
lagberedning kraver sektorsexpertis, men det innebar ocksa en risk. Om processen praglas for
mycket av sektorslogik och amnesdjup kan helhetsperspektivet komma i skymundan. Risken med ett
system som definieras av vad som ar politiskt och tekniskt mojligt, sektorsvis och fran fall till fall, ar
att handlingsutrymmet forandras gradvis i endera riktningen utan att det uppmarksammas, och att
detta inte sker som foljd av ett enda avgorande beslut, utan som den oavsedda summan av
valmotiverade enskilda stallningstaganden fran olika instanser och inom olika sektorer. Det kan
uppsta ett kumulativt tryck dar handlingsutrymmet pressas fran flera hall samtidigt, internationellt,
nationellt, administrativt, och baserat pa olika logiker, politiska eller lagtekniska. En sadan kumulativ
effekt syns bara om systemet bedoms i sin helhet och om fragan stélls samlat: 6kar eller minskar
handlingsutrymmet som helhet och ar det fortfarande tillrackligt och meningsfullt for att
sjalvstyrelsesystemet ska leva upp till sina syften? Att helheten far sta tillbaka for delarna ar en risk
redan i nuvarande forfarande och om allt fler fragor framoéver hanteras i separata processer okar
den risken ytterligare.

4. Forslag

Alands fredsinstitut foreslar mot bakgrund av observationerna ovan att utreda méjligheterna till en
nationell process som vart fjarde till sjatte ar granskar sjalvstyrelsens handlingsutrymme som helhet.
En rapport bor lamnas till saval riksdagen som lagtinget for utlatande, vilket skulle innebéara en
ordning dar riksdagen regelbundet tar stallning till sjdlvstyrelsens tillstand, nagot som kan starka den
demokratiska forankringen, tydliggéra autonomins roll i statssystemet och sakerstalla att fragan inte
enbart hanteras administrativt.

Forskning om autonomi och maktdelning ger ett verktyg for att formulera vad en sadan granskning
borde fokusera pa. Ett autonomisystems robusthet paverkas av att sjalvstyrelsen ar tillracklig och
meningsfull. Med tillracklig sjalvstyrelse avses kompetensernas bredd, det vill sdga att tillrackligt
manga omraden faller inom sjalvstyrelsens behorighet for att uppratthalla sjalvstyrelsens
grundlaggande syften. Med meningsfullhet avses dess djup, det vill sdga i vilken man dessa
kompetenser faktiskt kan utdvas i praktiken. Begreppen behover operationaliseras mer ingaende for
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att kunna ligga till grund for en faktisk bedomning, vilket ar en uppgift for den granskningsprocess
som foreslas.

Idealt borde en sadan granskning genomforas av ett organ som ar sa oberoende och fristdende som
mojligt fran de alandska och statliga myndigheterna och lagstiftande férsamlingarna. | samband med
diskussioner om mojligheten att ateruppliva Nationernas forbunds garantifunktion (klagoratten) har
det bedomts att det i dagslaget inte finns nagot internationellt organ som ar lampat fér en sadan
uppgift. Om det anses att det inte finns nagot lampligt internationellt organ heller for att gora en
sadan helhetsbedémning som har foreslas kunde saken istéllet |6sas nationellt, eventuellt med
internationella inslag. En maojlighet vore att skapa ett nytt fristdende organ sammansatt av
exempelvis jurister, statsvetare, folkrattsjurister och mojligen foretradare for jamforbara
autonomier eller internationella instanser. Om en sadan I6sning stoter pa hinder, kunde en annan
mojlig vag vara att bygga vidare pa Delegationen fér Alandsarenden, som redan har legitimitet hos
bada parter, men vars mandat i sa fall skulle behdva utvidgas.

Presidenten som redan har en konstitutionell roll i dlandska lagstiftningsfragor och i dessa
sammanhang ar mer fristaende fran regeringspolitiken kunde vara en naturlig garant fér processen,
med ett formellt ansvar for att med jamna mellanrum initiera granskningen och ta del av rapporten
samt riksdagens och lagtingets utlatanden.

En radgivande granskning av det slag som har foreslas &r inte en Alandsfraga, utan det &r en fraga
om hur Finlands statsstruktur som enhetsstat med en folkrattsligt férankrad autonomi ska fungera
optimalt 6ver tid. Det handlar ocksa om att sdkerstalla att relationen mellan enhetsstaten och dess
autonomiarrangemang ar valunderhallen och regelbundet prévad.

Sammanfattningsvis innebar det nuvarande betankandet en modernisering av sjalvstyrelselagen och
ett steg mot att anpassa systemet till dagens forutsattningar. Samtidigt som delar av systemet
moderniseras kvarstar fragor om sjalvstyrelsens samlade handlingsutrymme, fragor som fortjanar
fortsatt uppmarksamhet. En regelbunden 6versyn med ett mer systematiskt helhetsperspektiv som
har foreslds kan darfor utgora ett vardefullt stod for det fortsatta utvecklingsarbetet.

Simolin Susann
Alands fredsinstitut
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