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Skymningslage

Virldens maktigaste demokrati trasas sonder infér vara 6gon. Det osannolika
har blivit skoningslds verklighet i USA nir grundlagar och domstolar kérs 6ver,
institutioner och kontrollmekanismer raseras, statsapparaten fylls med lojalister,
universitet utpressas, medier stings ute — och den folkvalda majoriteten tittar
bort.

Det dr farligt pa riktigt. Vélorkestrerat och smart paketerat for en varld
som blivit beroende av underhallande fragment i sociala medier. Dér flodena
inte ldngre innebar information, sammanhang och kritisk granskning - utan
dopamintriggande distraktioner i form av en aldrig sinande strom av skandaler
och verklighetsfranvanda pastdenden.

Om vartannat forfaras och roas vi av det absurda, av den irreella verkligheten.
Det kdnns langt borta, tillrackligt langt borta for att vi inte ska behova drabbas.
Vi svenskar dr ju mer vélutbildade, mindre populdrkulturskadade, fornuftigare.
Det kommer aldrig att hidnda hér. Eller?

Ett varnande tecken ér att det som sker i USA dr en del av en bredare, global
trend. For forsta gangen pa dver 20 ar finns det farre demokratier dn autokratier i
vdrlden. Tre av fyra lever i dag i olika typer av envilden, den hogsta siffran sedan
1978. Samtidigt har liberal demokrati blivit det minst vanliga styrelseskicket i
varlden.!

Forskning om denna utveckling visar att krafter medvetet och systematiskt
monterar ner demokratierna. Hur? Ja, &ven hér finns monster som gar igen: at-
tacker sker som regel inte i ett enda stort slag, som genom en statskupp, utan
genom en serie, till synes mindre och ibland narmast osynliga, steg.

Ofta dr offentlig forvaltning nyckeln. Gradvis omvandlas hur férvaltningar
styrs — hur domstolar och férvaltningsmyndigheter far sina instruktioner, vilka
chefer som tillsdtts och avsitts, hur budgetar formuleras och villkoras, hur lagar
tas fram och i vilken grad allménheten, forskare och journalister tillats fa insyn
i maktens beslutsprocesser.

Demokratiers fall dr séledes séllan dramatiska. Det dr utdragna processer dér
nya arbetssdtt och undantag rattfardigas genom en ridslans retorik (politics of
fear). Samhdllet beskrivs som sonderfallande och nira kollaps - for att avvérja
hotet krivs avsteg fran praxis. Pa sa vis blir det mdjligt att pa kort tid ténja pa de
principer som utgor grunden for den liberala demokratin, samtidigt som andra
- illiberala - principer etableras.

1 V-Dem Institute (2025). DEMOCRACY REPORT 2025: 25 Years of Autocratization — Democracy Trumped?
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Den liberala demokratins
barande principer

Det finns anledning att pAminna om att vi lever i en liberal demokrati. Inte séllan
hors argumentet att regeringen har blivit framrdstad av en majoritet av befolk-
ningen och att de styrande politikerna darfor har ratt att fatta vilka beslut de vill.
Det ér folkets vilja. Domstolar och forvaltningsmyndigheter har bara att lyda.

Sa enkelt ar det emellertid inte. Demokrati ar inte bara en valprocedur byggd
pa principen om “en person, en rost’, utan handlar om att erbjuda verkliga moj-
ligheter for alla att anvdnda sin politiska makt. Den tillférsdkras bland annat
genom att var och en har ritt till utbildning, yttrandefrihet, moétesfrihet och in-
formationsfrihet.

Med ordet liberal toljer dven religionsfrihet, egendomsskydd och ritt till dom-
stolsprovning. Dessa skydd har tillkommit for att varna individers fri- och rét-
tigheter, sa att inte statens foretradare — med sina kraftiga resurser och sitt vélds-
monopol - ska agera nyckfullt och godtyckligt mot enskilda.

Den offentliga makten i en liberal demokrati ér inte oinskrankt, utan om-
girdad av en méingd regler och spérrar som finns dér for att skydda bade indivi-
der och sjilva demokratins funktionssatt. Mycket av detta handlar om att skydda
minoriteter och ménniskor med obekvama eller avvikande asikter. En fungeran-
de liberal demokrati bygger namligen inte enbart pé att majoriteten far sin vilja
igenom, utan ocksa pd att kritiker har rétt att horas — en legitim opposition, som
staten ska védrna lika mycket som den styrande majoriteten; fria medier, vars
granskningar av det offentliga ska vdrnas dven nir det innebar svidande kritik av
sittande makthavare. Regeringen styr, men den styr inom ramarna for grund-
lagarna, som redan i inledningen tydliggor det offentliga uppdragets mal:

REGERINGSFORMEN

- 1 KAE. 2%

“Den offentliga makten ska utévas
med respekt for alla manniskors
lika virde och for den enskilda
minniskans frihet och virdighet.”
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Regeringen har dven att rétta sig efter ett antal konstitutionella principer. Till de
viktigaste hor:

o legalitetsprincipen, att ingen i offentlig verksamhet - inte heller de folkvalda
- har oinskriankt makt utan maste folja lagar och regelverk

® objektivitetsprincipen, att beslut inte ska fattas utifran kénsla, egenintresse
eller personliga lojaliteter, utan vila pa fakta, vetenskap och beprovad erfa-
renhet

o likhetsprincipen, att alla — individer eller aktorer inom en grupp - inte far
utsattas for godtycklig sarbehandling; for olika behandling kravs sakliga, ob-
jektiva skal

e proportionalitetsprincipen, att det finns granser for statliga ingrepp — de ska
vara nddvandiga, rimliga och inte ga lingre dn vad som krévs for att uppna

sitt syfte
o offentlighetsprincipen, att insyn dr en forutsittning for ansvarstagande, de-
mokratisk kontroll och fértroende och att medborgare, forskare och jour-

nalister darfor ska kunna ha storsta majliga tillgang till beslutsunderlag och
handlingar.

Dessa konstitutionella principer kan i praktiken vara svara att skilja fran olika
grundlagsreglerade fri- och rattigheter, sésom yttrandefriheten eller rétten till
utbildning. De dr beroende av varandra. Om principerna inte foljs blir fri- och
rittigheterna tomma l6ften. Och nir de konstitutionella principerna urholkas,
foljer rattigheterna ofta med i fallet. Det dr ett monster som dterkommer gang pa
gang i lander ddr den liberala demokratin forsvagas eller dor.
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Hur principerna urholkas

Studier av demokratiers tillbakagdng runtom i vérlden visar att de styrande
politikerna har en hel arsenal av vassa verktyg i sin verktygslada. En del verktyg
ar mer handfasta och handlar om att reglera, organisera och finansiera verksam-
heter; andra dr av mjukare slag och handlar om vilka aktdrer och institutioner
som fér vara med, vilka som utesluts — och hur man pratar om dem.

Dessa styrverktyg brukar sorteras in under olika "makter”. Nar det giller re-
geringens styrning av forvaltningen - som dr i fokus hér - talas det i Sverige ofta
om f6ljande fyra konstitutionella makter: normgivningsmakten (dér regeringen
foreslar riksdagen lag och sjdlv beslutar om olika forfattningar), organisations-
makten (ddr regeringen bland annat kan inrdtta och avveckla myndigheter),
utndmningsmakten (dar regeringen rekryterar hoga chefer inom forvaltningen)
och finansmakten (ddr regeringen bestimmer hur mycket pengar varje myndig-
het ska fa och hur de ska anvandas).

Vart och ett av dessa maktmedel kan verka begriansat. Men tillsammans bildar
de en kraftfull arsenal som, om den anvinds mot den liberala demokratins prin-
ciper och det allmdnnas bésta, timligen snabbt kan fa langtgaende konsekvenser.”

2 Utover dessa fyra raknas dven ibland kontrollmakten, men da denna rapport &r avgréansad till regeringen och dé
kontrollmakten framforallt utdvas av riksdagen har vi valt bort att behandla den i sérskild ordning.
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Fyra rapporter om hur de
konstitutionella principerna
utmanas i Sverige

Denna skrift 4r en introduktion till en serie av fyra rapporter som syftar till att
belysa att — och hur - den liberala demokratin ér pa tillbakaging ocksa i Sverige.
Utvecklingen har pagatt sedan flera ar, men sker allt hastigare sedan Tidoéreger-
ingens makttilltrade hosten 2022.

Rapporterna tar det smaskaliga och stegvisa pa allvar och visar hur enstaka
forandringar, som enskilt kan te sig sma och oforargliga, sammantaget leder mot
en ny ordning. Det experter pa lagstiftning ibland kallar f6r “skymningslaget”
— den tidpunkt da staten borjar tas 6ver av odemokratiska krafter — kan redan
sagas vara har. Hur langt utvecklingen har gatt dr svart att sdga, men riktningen
ar tydlig.

Varje rapport fokuserar pa en konstitutionell makt. Med hjélp av ett antal kon-
kreta, illustrativa handelser och beslut beskrivs och analyseras hur den aktuella
makten har anvénts av regeringen under nuvarande mandatperiod - och hur
det har urholkat en eller flera av de ovan nimnda konstitutionella principerna.
De manga fallen dr amnade att visa pa monster. Enstaka handelser kan vara un-
dantag, men en ldng rad separata exempel gor det mojligt att skonja upprepning,
systematik och en djupare fordndringsinriktning.

Fallen har samlats genom en genomgéng av tre typer av killor: allminna ny-
hetsmedier (reportage, intervjuer och debattartiklar), offentliga styrdokument
(utredningsdirektiv, betinkanden, propositioner) samt forvaltningsmaterial
(myndighetsrapporter, instruktioner, arsredovisningar och protokoll).

Rapport 1: Normgivningsmakten

Regeringen kan foresld riksdagen nya eller andrade lagar och styr i hog grad
arbetet med att ta fram sadana forslag. Regeringen utfirdar ocksé férordningar
och kan dven genom uttalanden och samtal med myndighetsledningar paverka
hur myndigheterna tolkar lagar. Politiker forsoker ibland dven styra genom att
skapa berittelser om hur virlden ar beskaffad — om hur olika samhallsproblem
ser ut, vem som dr ansvarig, hur problemen bor 16sas, vad som ér sant och vad
som dr 16gn - och dédrigenom péaverka manniskors forestdllningar om verklig-
heten.

I rapporten diskuteras hur regeringen i samband med lagstiftning frangar
centrala principer om likabehandling, legalitet och saklighet, till exempel i fra-
gorna om hojda straffsatser, sankt straffalder och bristande vandel. Vandelsfallet
innebdr inte enbart att vi plotsligt har blivit olika infor lagen, dar vissa med-
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borgare kan ha délig vandel utan konsekvenser medan andra blir frantagna sitt
medborgarskap och landsforvisas, utan ocksa att den starka normen om att inte
tilldimpa retroaktiv lagstiftning i Sverige inte ldngre respekteras.

Rapporten visar ocksa hur regeringen styr allt fler utredningar pa ett séitt som
gor att det i princip redan pa férhand ar klart vilka lagforslag utredningarna ska
lagga, som i fallet med nationellt tiggeriforbud och en ny modell f6r bidragstak.
Det forekommer ocksd att regeringen fattar beslut innan utredningar tillsitts,
som vid en myndighetssammanslagning. Rapporten skildrar dven fall dér reger-
ingen pressar tillimpande myndigheter att omtolka lagar pé ett sitt som rimmar
illa med regeringsformens féorbud mot “ministerstyre”.

Rapport 2: Organisationsmakten

Regeringen kan styra forvaltningen genom att skapa eller ldgga ner departement
och myndigheter, sla ihop verksamheter och fordndra myndigheters lednings-
former. Regeringen bestimmer ocksa vilket uppdrag en myndighet ska ha, vilka
vdarden den ska fraimja och vilken typ av kompetens som behovs. Den kan ocksa
ange vilka organisationer en myndighet ska samarbeta med och bestimma hur
tat dialogen med regeringen ska vara.

I rapporten diskuteras hur ledande foretradare f6r Tidopartierna misskredite-
rar den statliga férvaltningen genom pastaenden om att den genomsyras av akti-
vister. Eller, som nér en framtradande moderat havdar att forvaltningen utgor ett
hot mot demokratin. Tidopartierna har inte kunnat pavisa nagot stod for dessa
pastaenden, men lyckas de dvertyga folket om att forvaltningen som regel beter
sig osakligt och egennyttigt kommer det att bli lattare for regeringen att minska
statens omfattning och reducera domstolarnas och myndigheternas roll i bade
utformningen och tillimpningen av lagar och regler - en utveckling som vi har
kunnat se i USA.

Rapporten innehaller ocksa fall som visar att en nedmontering av staten re-
dan har inletts och dér beslutsprocesserna bakom organisationsférandringarna
lamnar mycket i ovrigt att onska. Det giller till exempel myndighetssamman-
slagningar och myndighetsnedldggningar, vilka signalerar att sakfragorna far sta
tillbaka for en allman avvecklingspolitik.

Rapport 3: Utnamningsmakten

Regeringen rekryterar personer till nyckelposter inom forvaltningen - i depar-
tement, myndigheter, styrelser och utredningar. Detta kan fa stora konsekvenser
for hur till exempel fragor utreds och lagar tolkas och tillimpas. Men regeringen
kan ocksa paverka de statsanstdlldas integritet och mod att “sdga sanningen till
makten” genom att antingen uppmuntra till sakliga diskussioner och signalera
att det ar hogt i tak eller peka pa paragrafer i regeringsformen som lyfter fram
verkstillighet och lydnadsplikt, vilket kan skapa simre psykosocial trygghet for
tjanstemédnnen med resultatet att manga tystnar eller véljer att lamna.

ANETTE NOVAK
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Rapporten skildrar hur regeringens attityd gentemot departementstjanste-
ménnen har fordndrats, med pastaenden om att de pa olika sdtt motarbetar re-
geringen, vilket leder till raiddhagsenhet och passivitet. Resultatet &r ett slags
sjalvselektering, dar tjansteménnen tystnar eller slutar.

Rapporten diskuterar ocksa beslut om tillsattningar och forflyttningar av
verkschefer och myndighetsstyrelser, sasom nar regeringen i fortid, och under
stark kritik fran universitetsvarlden, bytte ut alla ledaméter i universitetens sty-
relser. Eller nir regeringen valde att inte skicka en tidigare partikamrat till Sta-
tens ansvarsnamnd, trots att JO hade uttalat den skarpaste kritiken nagonsin
mot en person i den stdllning som personen i fraga hade.

Eller ndr regeringen 2026 flyttade pé en generaldirektor, for att ge tjdnsten at
en partikollega. Flera tidigare hogt placerade moderater har ocksé fatt skrad-
darsydda positioner, ett forfarande som suddar ut granserna mellan opolitiska
tjanstemdn och partipolitiken.

Rapport 4: Finansmakten

Regeringen foreslar riksdagen hur statens medel ska férdelas mellan olika poli-
tikomraden och mellan myndigheter. I de arliga regleringsbreven kan regering-
en ocksd genom anvisningar, verksamhetsmal, uppdrag och aterrapporterings-
krav mer i detalj styra hur en myndighet far anvinda sina pengar.

Rapporten belyser genom den sé kallade Somaliaaffaren hur regeringen gar
emot riksdagens budgetbeslut och flyttar medel fran bistand till att stodja en
korrupt regim att ta emot sina utvisade medborgare. Mélen tycks hér helga alla
medel. Aven Unrwa-affiren visar hur regeringen detaljstyr de bistdndspengar
som Sida har att forvalta pa ett satt som reser fragor om varfor Sida alls ska an-
svara for dessa pengar.

Rapporten skildrar ocksd hur en kraftigt férsamrad ekonomi drabbar myn-
digheter och instanser som representerar omraden som arbetsmiljo, bildning
och kultur. Folkbildningen tvingades pa grund av minskade anslag till studiefor-
bunden och folkhogskolorna saga upp personal och lagga ner kurser - vilket har
resulterat i simre tillgang till bildning och kultur, sarskilt i mindre kommuner.
Samtidigt forstirks ekonomin for en styrelse dér statsministerns svigerska &r
ledamot.
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En konstitutionell granskning

Det dr viktigt att siga vad denna rapportserie inte dr. Den &r inte en samling
smédelser fran en politisk opposition. Vi forfattare ar politiskt oberoende: den
ena av oss ar journalist och tidigare statlig, opolitisk tjansteman, den andre pro-
fessor och prefekt inom akademin. I stillet dr det en konstitutionell granskning,
dar varje fall diskuteras mot den formella réattsordningen, hittills raidande praxis
och olika grundlagsfasta viarden och principer.

Nir vi exempelvis konstaterar att en atgird inskridnker en frihet genom att
undergriva objektivitetsprincipen gor vi det for att det strider mot grundlagens
ambitioner och etablerad forvaltningspraxis, inte for att beslutet har varit impo-
pulért i storsta allmanhet.

Sverige kan sdgas sta vid ett vigskdl. Och varje vigskal dr en mojlighet att
vdlja. Vi kan fortfarande undvika farorna som en framtid i en foérsvagad libe-
ral demokrati skulle innebara. Tillsammans kan vi bestdimma oss for en annan
framtid, dér ett 6ppet och jamlikt Sverige har byggt nya framgangar pa 16ftet om
att den offentliga makten ska utévas med respekt for alla manniskors lika véirde
och for den enskilda méanniskans frihet och vardighet.

Skymningslage vacker inga positiva kédnslor. Tviartom kan morkret som sén-
ker sig inge hopploshet och apati. Det dr darfor vi hoppas att rapporterna i stéllet
ska tolkas som en potential till forbattring, som en méjlighet till motstand.

For att stirka motstandskraften och forsvaret av den liberala demokratins
varden och principer stiller vi i slutet av varje rapport en rad fragor med ut-
gangspunkt i de svagheter som rapporten uppmiarksammat. Dessa forbattrings-
omréaden kan ses som en att-gora-lista for den som vill vdrna och utveckla den
liberala demokratin. Mélet dr att erbjuda ett material som var och en - politiker,
tjanstemén och enskilda — kan anvinda som utgangspunkt for att utveckla initi-
ativ som bromsar och vander utvecklingen.

Denna rapportserie ar sdledes en larmklocka och en handlingsplan i ett. Den
varnar for hur snabbt konstitutionella varden och principer kan forsvagas. Men
den pekar ocksa pa var vi maste starka regelverk och praxis: om vi i Sverige vill
bevara var liberala demokrati maste vi ocksé vilja och kunna gora det i prakti-
ken.

Den demokratiska rdttsstaten &r inte bara en teoretisk idé — den dr en sam-
manfldtning av institutioner, principer och rutiner, men ocksa av kunniga och
engagerade méanniskor som 4r stolta 6ver att de lever i ett av varldens tryggaste
och mest jamstdllda lander.

Skymningslaget kan sidgas vara hdr. Men vi ar dvertygade om att de flesta i
Sverige vill nagot annat. Det dr var forhoppning att de har rapporterna ska vara
ett stod for alla som vill agera till den liberala demokratins forsvar. For ska vi ta
oss ur skymningslaget kriavs det handling. I den bemarkelsen dr demokrati inte
enbart ett substantiv, det dr ocksa ett verb.

ANETTE NOVAK
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Att lasa vidare
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