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Rittssikra beslut med stod av
regeringsformen 1 kap. 2 §?

Sverker Scheutz*

Inledning

Denna uppsats behandlar en undantagsregel i studiestddsreglerna, en
“ventil” som gor att Centrala studiestddsnimnden kan, och ska, vigra
studiemedel i vissa situationer.! "Ventilen” indrades sommaren 2018.
Jag utgar hir fran ett yttrande jag har skrivit rorande tre dverklagade
drenden dir denna ventil” anvints.?

Forst aterger jag det yttrande jag skrev med vissa redaktionella dnd-
ringar. Direfter redogdr jag for de beslut som Overklagandenimnden
for studiestod (OKS) sedermera fattade. Avslutningsvis forsoker jag att
formulera frigor for fortsatta studier.

For att forhoppningsvis underlitta lisandet vill jag hir fista upp-
mirksamhet péd ndgra frigor som utvecklas i avslutningen.

* Fungerar regeringsformen 1 kap. 2 § som stod f6r tolkning av an-
dra foreskrifter?
* Vilket virde ska man ge regeringsforarbeten?

* Universitetslektor i offentlig ritt vid Uppsala universitet.

! En lite annorlunda variant av denna uppsats publicerades ursprungligen i Vinbok
till Lena Holmgqpvist, Samuelsson Kédntd m.fl. (red.), Tustus forlag, 2019, s. 251-267.
2 Jag vill tacka direktér Hans Goran Ahgren, myndighetschef vid Overklagande-
nimnden for studiestdd, for uppdraget liksom for intressanta diskussioner. Tillsam-
mans holl vi ocksé ett seminarium inom ramen for Institutet for utbildningsritt vid
Uppsala universitet om detta imne den 4 juni 2019.
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* Kan det vara fruktbart att analysera "ventilen” och dess forarbeten
med utgangspunke i reglerna om normhierarki?
* Kan det sdgas vara rittssikert att stifta regler pa detta sict?

Till alla tre frigorna kan man foga denna fraga. Paverkas analysen av
om det, som i detta fall, rér sig om en undantagsregel frin en gyn-
nande regel?

Bakgrund

Den 1 maj 2018 dndrades studiestodsférordningen (2000:655) pa si
satt att studiemedel darefter inte far

”... limnas for en utbildning som [...] pa grund av omstindigheter
som ror utbildningen eller av ndgot annat sirskilt skil inte rimligen
bor ge ritt till studiemedel. Forordning (2018:156).” (Punke 2 i 3 kap.
238.)

Enligt forarbetena (se nedan) ska stdd tas i regeringsformen 1 kap.
2§ nir denna regel tillimpas. P4 min friga till Centrala studiestds-
nimnden om hur méinga studiemedelsansékningar som avslagits, dar
savil studiestddsforordningen 3 kap. 23 § punkt 2 och regeringsfor-
men 1 kap. 2 § dberopats i besluten, fick jag veta att det fram till den
10 september 2018 fanns tolv sidana drenden. Tio av dessa drenden
avsag studier vid kristna utbildningsanstalter, ett avsig studier i tradi-
tionell kinesisk medicin och ett avsig studier i arabisk litteratur.

De 6verklagade besluten och skilen till dem

Tre drenden har blivit foremal for sakprovning i Overklagandenimn-
den for studiestdd.® De tre klagande kallas nedan av mig fér AA, BB
och CC. Ett fjirde 6verklagande har dterforvisats till Centrala studie-
stddsnimnden och kom saledes inte att provas i sak av Overklagande-
nimnden.

3 CSNs beteckningar idr 74629452, 53369666 och 67878850.
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Rittssikra beslur med stod av regeringsformen 1 kap. 2 §?

Det forsta drendet

Den 19 juni 2018 avslog Centrala studiestddsnimnden AA:s ansékan
om studiemedel. De skil som angavs var bland annat f6ljande.

"Du kan inte fi studiemedel eftersom den utbildning du har séke stu-
diemedel for inte ger ritt till studiemedel. Vir bedémning grundar sig
pa 3 kap. 23 § studiestodsférordningen (2000:655).

Studiemedel limnas inte for en utbildning som inte uppfyller kraven
som beskrivs i 1 kap. 2 § regeringsformen (1974:152) eller annan rele-
vant lagstiftning inom utbildningsomradet.

Eftersom endast studerande med en viss trosinriktning kan antas till
utbildningen si utgir den enligt CSN:s bedémning frin ickedemokra-
tiska virderingar.”

[ yterande den 7 augusti 2018 till Overklagandenimnden for studie-
stod anfor Centrala studiestdodsnimnden, betriffande AA:s drende,
bland annat féljande.

”I beslutet om studiemedel har CSN emellertid felaktigt angett att en-
dast studerande med en viss trosinriktning kan antas till utbildningen
och att den dirfér enligt CSN:s beddmning utgar fran icke-demokra-
tiska virderingar. [...]

Bedémningen att den aktuella utbildningen inte rimligen bor ge ritt
till studiemedel har sin utgdngspunkt i att alla studerande med en an-
nan religios tillhorighet dn den kristna inte kan antas till utbildningen.
Det medfér att studerande med en annan trosuppfattning och som inte
kan uppfylla lirositets sirskilda antagningskrav avseende sin religisa
tillhorighet, saknar méjlighet dill dilltride och pé sa site diskrimineras
frin att kunna antas till utbildningen.”

Det andra drendet

Den 3 juli avslog Centrala studiestddsnimnden BB:s ansokan om stu-
diemedel. De skil som angavs var foljande.

"Du kan inte fi studiemedel eftersom den utbildning du har séke stu-
diemedel for inte ger rite till scudiemedel. Var bedémning grundar sig
pa 3 kap. 23 § studiestodsférordningen (2000:655).

Studiemedel limnas inte for en utbildning som inte uppfyller kraven
som beskrivs i 1 kap. 2 § regeringsformen (1974:152) eller annan rele-
vant lagstiftning inom utbildningsomradet.
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Eftersom endast studerande av en viss trosinrikening kan antas till
utbildningen beviljas inte studiestod.”

I yttrande den 30 augusti 2018 till Overklagandenimnden for stu-
diestod anfor Centrala studiestdodsnimnden, betriffande BB:s drende,
bland annat féljande.

"Universitets- och hogskolerddet (UHR) har bedémt att den aktuella
utbildningen kan anses ha godtagbar standard [...]. Bedomningen att
den aktuella utbildningen 4ndé inte rimligen bor ges ritt till studieme-
del har sin utgangspunkt i att studerande med en annan trosinriktning
in den kristna inte kan antas till utbildningen. Det medf6r att stude-
rande som inte kan uppfylla lirositets sirskilda antagningskrav avse-
ende religios tillhorighet, saknar méjlighet till tilleride och pa sa site
diskrimineras frdn att kunna antas till utbildningsprogrammet. I och
med att lirositets antagningskrav strider mot de grundliggande virde-
ringar som anges i regeringsformen och i diskrimineringslagstiftningen
anser CSN att studiemedel inte rimligen bor ges for utbildningen.”

Det tredje drendet

Den 9 augusti 2018 avslog Centrala studiestodsnimnden CC:s anso-
kan om studiemedel. Skilen var bland annat féljande.

"Du kan inte fi studiemedel eftersom den utbildning du har soke stu-
diemedel for inte ger rite till studiemedel. Var bedémning grundar sig
pa 3 kap. 23 § studiestodsférordningen (2000:655).

Studiemedel limnas inte f6r en utbildning som inte uppfyller kraven
som beskrivs i 1 kap. 2 § regeringsformen (1974:152) eller annan rele-
vant lagstiftning inom utbildningsomradet.

Eftersom endast studerande med en kristen trosinriktning kan antas
till utbildningen kan CSN inte limna studiemedel for den.”

I sitt dverklagande argumenterar CC, genom ombud, utférligt for att
han ska beviljas studiemedel. Bland annat anfor ombudet foljande.

”Om Overklagandenﬁmnden mot formodan anser att utbildningen
ifriga rimligtvis inte bér ge ritt dll studiemedel bor exempelvis studie-
medel dven nekas for alla utlandsstudier vid kinesiska universitet. Detta
da minskliga fri- och rittigheter ir starkt begrinsade vid universitet i
Kina. Ett sadant forhallningssite till omvirlden far orimliga konsekven-
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ser. Mot denna bakgrund méste de nya reglerna forsts si att endast
extrema fall av diskriminering och bristande virdegrund, dir minsk-
liga fri- och rittigheter pd ett allvarligt sitt inskrinks och virdegrunden
ir extremistisk, bér omfattas av de nya reglerna, inte universitet som
det aktuella. Vad giller antagning nimns i forarbetsuttalanden endast
situationen dir en utbildning exkluderar personer av ett visst kon. For-
arbetsuttalandet riktades uppenbarligen mot extremfundamentalistiska
muslimska skolor dir kvinnor utesluts enbart mot bakgrund av sitt kén
och utan att det finns en saklig grund for uteslutning. Detta utesluter
inte att en viss utbildning kan rikea sig till en viss samhallsgrupp i 6v-
rigt, om det finns en saklig och skilig grund for detta.”

Vidare anf6rs bland annat att den tolkning Centrala studiestédsnimn-
den gjort av reglerna bor fa till foljd att svenskar som studerar vid alla
de utbildningar i t.ex. USA som nyttjar kvotsystem baserade pa etnici-
tet och slikeskapspreferenser bor nekas studiemedel.

[ yttrande den 21 augusti 2018 till Overklagandenimnden for stu-
diestdd anfor Centrala studiestodsnimnden, betriffande CC:s drende,
bland annat foljande.

”Studiemedel ska inte rimligen ges for utbildningar som uppenbart stri-
der mot de grundliggande virderingar som anges i 1 kap. 2 § regerings-
formen (1974:152). De kriterier som bor ligga till grund f6r beddm-
ningen av diskriminering ir bland annat religiés tillhdrighet.”

Sammanfattning av besluten

I besluten har de sokande nekats studiemedel pa grund av att utbild-
ningarna har som antagningskrav att man méste tillhéra en viss tros-
inriktning. Centrala studiestddsnimnden har hinvisat till studiestods-
forordningen 3 kap. 23 §, regeringsformen 1 kap. 2 § och "diskrimi-
neringslagstiftningen”. Av handlingarna framgér att det r6r sig om tre
olika kristna utbildningsanstalter, tva i USA och en i Australien.

Studiestddsférordningen 3 kap. 23 § 1 stycket

Besluten rér tillimpning av studiestddsférordningen 3 kap. 23 §
1 stycket. Fram till den 1 maj 2018 hade det f6ljande lydelse.
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”Studiemedel far inte limnas for en utbildning som

1. dr jimforbar med en utbildning i Sverige som inte ger ritt till
studiemedel, eller

2. inte rimligen bor ge rite till studiemedel.”

I den regeringspromemoria som foregick indringen av forevarande
stycke nimns att Centrala studiestddsnimnden ville kunna begrinsa
studiemedel for studier i oroliga delar av virlden.* Dirutdver sigs att
det ocksa har

”... uppmirksammats att det finns andra situationer dir det kan anses
frimmande eller uppseendevickande i en svensk kontext att studie-
medel limnas”.’

Det dr naturligtvis svart att veta vad regeringen avser med det sist dter-
givna men troligen syftade den pa den uppmirksamhet det ront att ett
antal studenter fatt studiemedel for att studera vid Islamska universi-
tetet i Medina.°

Efter remissbehandling och ytterligare en underhandsremiss, en sa
kallad delning, kom regeringen att besluta om f6ljande lydelse av 23 §
3 kap. 1 stycket studiestodsforordningen (jag har kursiverat det tilligg
som gjorts).

”Studiemedel fir inte limnas for en utbildning som

1. dr jimforbar med en utbildning i Sverige som inte ger ritt till
studiemedel, eller

2. pd grund av omstindigheter som ror utbildningen eller av nigot an-
nat sirskilt skil inte rimligen bor ge rite dill studiemedel.”

4 Studiemedel vid utlandsstudier — Forindringar for ett lingsiktigt hallbart system, Ut-
bildningsdepartementet, Regeringskansliet 2017-12-06 (U2017/04843/GV). Hir
kallar jag den regeringspromemoria.

> Regeringspromemorian s. 16.

¢ Se skriftlig fraga till statsrdd 2016/17:1726 CSN-bidrag till studier i salafism/waha-
bism och svaret med diarienumret 2017/03035/GV samt motionen 2017/18:950 till
riksdagen Fordjupad granskning av studiestid for internationella utbildningar. Saken
togs dessutom upp i ett stort antal tidningsartiklar, se t.ex. DN, Studiemedel gir till
saudisk mission i Sverige, publicerad 2017-07-01, uppdaterad 2017-09-06.
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Regeringens motiv

Andringen i forevarande regel berdrs dels i den ovan nimnda reger-
ingspromemorian, dels i en senare promemoria med titeln Konse-
kvensanalys.”

Regeringspromemorian

I regeringspromemorian beskrivs ganska oversiktligt att dven utbild-
ningar som héller godtagbar standard, maste kunna diskvalificeras for
studiemedel. Regeringen anser att den “ventil” som finns for detta i
studiestddsforordningen méste vidgas. Man tinker pa utbildningar som
inte dr forenliga med grundliggande svenska virderingar. Dessa grund-
liggande virderingar ska kunna utldsas ur regeringsformen 1 kap. 2 §
och annan svensk lagstiftning.®

Ur regeringsformen 1 kap. 2 § citerar regeringen att

”den offentliga makten ska utévas med respekt for alla minniskors lika
virde och for den enskilda minniskans frihet och virdighet” (stycke 1),
”[d]et allminna ska ocksd verka for att demokratins idéer blir vigle-
dande inom sambhiillets alla omrdden” (stycke 4) och att
”det allminna ska motverka diskriminering av minniskor pa grund
av kon, hudfirg, nationellt eller etniskt ursprung m.m.” (stycke 5).°

I regeringspromemorian nimns tre konkreta situationer dir studie-
medel inte bér beviljas. Dessa ér utbildningar som finns i allvarliga
oroshirdar, utbildningar som endast antar min och utbildningar som
sprider icke-demokratiska virderingar.!®

Konsekvensanalysen

Aven om de flesta som svarade pa remissen var positiva till den nu
aktuella dndringen av studiestodsférordningen, eller inte ens uttalade
sig i den delen, framf6rdes ocksa utforlig kritik frin flera myndigheter.

7 Konsekvensanalys, Utbildningsdepartementet, Regeringskansliet 2018-03-21
(U2018/01432/GV). Hir kallar jag den konsekvensanalys.

8 Regeringspromemorian s. 17.

% Regeringspromemorian s. 17.

10 Regeringspromemorian s. 17-18.
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Mitt allminna intryck ir att regeringen i sin konsekvensanalys retirerat
lite i fragan. Till exempel skriver regeringen att

”[s]vensk grundlag och diskrimineringslagstiftning giller inte utom-
lands, men principen om icke-diskriminering bér vara en faktor i
helhetsbedémningen av om det 4r rimligt att Sverige finansierar vissa
studier.”!! (Min kursivering.)

Ett intressant uttalande av regeringen ir att det

”... handlar snarare om att myndigheten (CSN, min anm.) bér kunna
gora en bedomning av utbildningar som uppenbart inte hade varit stu-
diestddsberittigade i Sverige.”

Diskussion utifran konsekvensanalysen

Hir behandlar jag de tre huvudsakliga krav jag utldser ur konsekvens-
analysen.

Uppenbart inte studiemedelsberittigade

De 6verklagade drendena handlar om studier vid hégskolor som kri-
ver att den studerande tillhér en viss tro. Det finns inget i drendena
som siger emot bedomningen att utbildningarna hiller en godtagbar
standard enligt studiestédsreglerna. For hogre utbildningar i utlandet
dr det Universitets- och hdgskoleradet som enligt studiestodsforord-
ningen 3 kap. 25 b § ger foreskrifter om godtagbar standard.

I Sverige ges, i enlighet med regeringens beslut om bilaga till studie-
stddsforordningen (den nu gillande med SFS-nummer 2018:2011),
studiemedel for pastors- och missionirsutbildningar vid flera olika ut-
bildningsanstalter. Det ges ocksa studiemedel for utbildningar till bl.a.
diakon och prist inom Svenska kyrkan, katolska kyrkans pristutbild-
ning och Newmaninstitutets'? utbildningar. Dessa utbildningar torde
inte formellt krava att man har en viss tro men i praktiken ér det san-
nolikt svart att genomgé nigon av dem om man inte omfattar den tro

I Konsekvensanalysen s. 4.
12 Konsekvensanalysen s. 5.
13 Newmaninstitutet drivs av Jesuitorden.
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som utbildningen syftar till arbete inom. Dessutom kommer sannolikt
ofta hela utbildningssituationen att omgirdas av en religios inramning
som kan verka himmande pa den som inte omfattar religionen ifraga.

Kan man utifrin dessa férhillanden siga att de utbildningar som
de overklagade besluten giller, "uppenbart inte” skulle varit studieme-
delsberittigade? Min uppfattning ar att det inte 4r sa.

Diskriminering

Centrala studiestddsnimnden hinvisar ocksa till diskrimineringslag-
stiftningen. I regeringens konsekvensanalys framgér att den, liksom
svensk grundlag, kan vara ez faktor i en helhetsbedémning. I de éver-
klagade besluten torde med diskriminering avses att den som inte
kommer in pa de aktuella utbildningsanstalterna pi grund av att den
inte har ritt tro skulle vara diskriminerad. Det idr en faktor; nagra fler
faktorer nimns inte. Den helhetsbedomning som regeringen efterly-
ser, synes saledes inte ha gjorts. Pd den grunden finns skil att under-
kinna de overklagade besluten.

Vidare kan hir anmirkas att det inte alls 4r sikert att nagon allvarli-
gare diskriminering sker av de som omfattar en annan trosinriktning.
I de aktuella linderna kan det finnas manga olika utbildningar som ir
oppna for olika kategorier si att det finns utbildningsanstalter for alla
presumtiva studenter. Det 4r langt ifran ovanligt med religiosa huvud-
min for utbildningar utomlands.!® Dirtill kan anmirkas att manga
huvudmin utomlands dr privatritesliga och inte myndighetsdrivna
vilket kan paverka bedomningen vad giller ansvar for att varje enhet
borde vara icke-diskriminerande. Vid en helhetsbedémning, vilket re-
geringen anbefallt i dessa drenden, bor sidana aspekter ocksa beaktas.

I regeringspromemorian nimns ocksa att studiemedel ska kunna
vigras for utbildningar som inte antar kvinnor. Det ir inte aktuellt
i de overklagade drendena, men av intresse for att forstd frigan. Det
uttalandet jimfért med att endast utbildningar som uppenbart inte
skulle vara studiemedelsberittigade i Sverige skulle undantas haltar
lite eftersom det finns enkdnade utbildningsanstalter i Sverige som

14 Se t.ex. Universitets- och hogskoleridets remissyttrande 6ver regeringspromemo-
rian (dnr 1.2.3.-01139-2017).
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ir studiemedelsberittigade.’> Vidare kan ett utbildningsvisende vara
sd beskaffat att man har enkénade utbildningsanstalter men att alla
minniskor ind4 har likvirdig tillgdng till studier.'® Varje anstalt kan da
sigas diskriminera men totalt uppstar ingen diskriminering eller i varje
fall blir bedomningen mer komplicerad.

Se mer nedan om diskriminering.

Helhetsbedomning

Det forefaller som om Centrala studiestodsnimnden, savitt framgar
av besluten, tagit fasta pa esz forhallande men inte utrett drendena
mer 4n s och saledes brustit i att gora en helhetsbedémning. Enligt
regeringens intentioner ska en sidan goras varvid givetvis flera faktorer
ska tas med i beddmningen. Jag kan dérfor inte finna att Centrala stu-
diestdodsnimnden visat att de sokande, som det stir i studiestodsfor-
ordningen, pa grund "av omstindigheter som ror utbildningen eller av
nagot annat sirskilt skil inte rimligen” bor fa de s6kta studiemedlen.

Diskussion utifran 1 kap. 2 § regeringsformen

Regeringen anfér att den nu aktuella “ventilen” i studiestodsforord-
ningen ska tolkas utifrin de virden som anges i regeringsformen 1 kap.
2'§. Ovan har redogjorts for vilka delar av det lagrummet regeringen
nimner.

Program- och milsittningsstadgande

Regeringsformen 1 kap. 2 § anges i forarbeten och i den juridiska
doktrinen som ett program- och malsittningsstadgande.!” Lagrummet
sdgs inte vara av den arten att det skapar rittigheter eller pd annat
sitt kan granskas rittsligt utan fastmer endast kunna bli féremal for
politisk kontroll. Samtidigt ger lagrummet uttryck f6r sirskilt viktiga

15 CSN:s remissyttrande dver regeringspromemorian (dnr 2017-110-8812) s. 8.
Kvinnofolkhogskolan i Goteborg nimns som ett exempel.

16" Saken berdrs i CSN:s yttrande 2018-03-08 6ver regeringens “delning” 2018-03-01
(inga diarienummer har angivits).

17 Uppgifter om lagrummet och dess férarbeten samt praxis och dokerin se Eka m.fl.
Regeringsformen med kommentarer, 2:a upplagan Karnov Group, 2018, s. 40—47.
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mal for det allmédnnas verksamhet och rikear sig till alla offentliga or-
gan eller andra som fullgor offentliga uppgifter savil i normgivande
verksamhet som i rittstillimpning. For rittstillimpare kan lagrummet
sigas ha den betydelsen att det kan anvindas nir andra regler ska tol-
kas. En del av de mal som slis fast i 2 § utvecklas i andra lagrum i
regeringsformen (och i annan lagstiftning).

Ett annat sitt att nirma sig detta lagrum 4r att utgd fran acc det
ir en giltig ritesregel, som vilket annat lagrum som helst, och se hur
langt dess innehall "bir”.'® Regeringen nimner uttryckligen det forsta,
fiirde och femte stycket i lagrummet (se ovan). Hir gors ett forsok att
i de detta sammanhang anvinda dessa med utgingspunkt i lagtextens

ordalydelse.

Forsta stycket — lika virde
Det forsta stycket lyder sa hir.

"Den offentliga makten ska utévas med respekt for alla minniskors lika
virde och for den enskilda minniskans frihet och virdighet.”

Detta stycke uppfattas som ett dvergripande mal for all offentlig verk-
samhet. Vidare finns andra regler i regeringsformen, rittsligt bindande
regler, som fyller ut eller fortydligar dessa mal. Frimst handlar det
om 1 kap. 9 § regeringsformen, som reglerar likhetsprincipen, krav
pa opartiskhet och saklighet samt 2 kap. om grundliggande fri- och
rittigheter.

De frigor man nu kan stilla sig ar, om de delar av ifrigavarande
stycke som inte regleras vidare pa annat stille i regeringsformen, ir
bindande i ndgot avseende och, om sa ir fallet, i vilka avseenden det
giller samt till sist vilken betydelse det skulle kunna fa i drenden av den
typ som diskuteras hir.

Den respekt som ska visas for alla minniskors lika virde och res-
pekten for enskilda minniskors frihet torde vara reglerat ganska vil
i 9§ samma kapitel och i 2 kap. Respekten for enskildas virdighet
ar mindre reglerat i regeringsformen 4ven om till exempel 2 kap. 6 §
2 stycket berér kravet.

8 Jimfor Warnling-Nerep, Lagerqvist Veloz Roca & Reichel, Statsrittens grunder,
5 uppl. 2015, Norstedts Juridik, s. 43—44.
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Det dr svart att se att de delar av forevarande stycke, som inte reg-
leras dven pd annat héll, skulle kunna ha nagon betydelse i de 6verkla-
gade drendena eller i liknande drenden. De enskilda parternas virde,
frihet och virdighet kan knappast sigas gagnas av att inte fa studieme-
del. Inte heller nagon annans virde, frihet och virdighet synes kunna
gagnas av att de sokande 7nze far studiemedel for utbildningarna ifraga.
Mojligen kan man, pa ett mer abstrakt plan, siga att den stat som till-
later att utbildningar endast antar studenter av en viss trosinriktning
inte iakttar respekt for minniskors lika virde.

Om vi stannar vid den sista frigan, ska svenska staten ge studieme-
del for studier vid en hogskola i en stat som inte fullt ut visar respeke
for minniskors lika virde?

Det finns manga stater i virlden om vilka man kan siga att de inte
fullt ut visar respekt for minniskors lika virde. Det skulle dock knap-
past vara forenligt med de intressen som bar upp Sveriges generdsa
studiemedelsgivning for utlandsstudier, om studier i alla de staterna
inte skulle vara studiemedelsberittigande. Tvirtom kan det finnas
goda skal att faktiskt uppmuntra svenska studenter att studera dven i
linder dir respekten f6r minniskors lika virde skulle kunna utvecklas.

I de aktuella drendena synes denna del av 1 kap. 2 § regeringsfor-
men inte var dberopad varfér jag nu limnar den.

Fjirde stycket — demokratimal
Det fjirde stycket har f6ljande lydelse.

"Det allminna ska verka for att demokratins idéer blir vigledande inom
samhiillets alla omrdden samt virna den enskildes privatliv och familje-

»

liv.

Enligt denna regel ska det allminna verka for och virna demokratins
idéer respektive enskilds privat- och familjeliv. Detta sitt att skriva en
regel visar ganska tydligt att det ror sig om ett malsittningsstadgande
som inte kan skapa rittigheter for enskilda. Det forefaller ocksa lang-
sokt att tillimpa regeln i syfte att inskréinka rittigheter enskilda annars

skulle ha.
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I de overklagade drendena har referens gjorts till 1 kap. 2 § rege-
ringsformen som ett st6d vid tolkningen av studiestédsférordningens
ventil”. I beslutet i det forsta fallet anges f6ljande.

”Eftersom endast studerande av en viss trosinriktning kan antas till ut-
bildningen s& utgar den enligt CSN:s bedomning frin ickedemokra-
tiska virderingar.”

Hir synes Centrala studiemedelsnimnden siledes ha underkint den
ifragavarande utbildningen med stod av fjirde stycket i 1 kap. 2 § re-
geringsformen. I yttrande 6ver 6verklagandet dndrar man sig, se ovan.
Det kan séledes vara lite oklart om avslagsbesluten till ndgon del vilar
pa bedémningar som tar sin utgingspunkt i regeringsformens regel
om demokratimilet.

Nir det giller tillimpning av demokratimalet inom ramen f6r “ven-
tilen” i studiestddsforordningen vill jag med instimmande citera en av
remissinstanserna. Det dr Utredningen om okad internationalisering av
universitet och higskolor som bland annat anfér foljande."

"De virderingar som foreskrivs i svensk forfattning dr grundliggande
for en rittsstat. Samtidigt finns det flera linder dir utbildningsmoment
som inte skulle anses rimliga i ett svenskt sammanhang forekommer
regelm3551gt Det giller exempelvis linder som inte ir demokratiska.
Anda finns ett stort virde i att svenska studenter har majlighet att stu-
dera i sddana linder f6r att dirigenom fi internationella erfarenheter
och skapa forstdelse mellan linder. Att begrinsa svenska studenters
mojligheter att studera i icke-demokratiska linder skulle motverka en
viktig aspekt av internationaliseringen och negativt paverka svenska
samarbetsméjligheter.”

Regeringsformen giller endast i Sverige men internationella student-
utbyten och internationell studentmobilitet kan gagna demokratiut-
veckling i andra linder. Vill man dven det, finns det starka skal att
inte anvinda demokratikravet i de 6verklagade drendena. Rent allmint
synes demokratikravet i 1 kap. 2 § regeringsformen vara svart att an-

19 Remissvar dver regeringspromemorian, Utredningen om 6kad internationalisering
av universitet och hégskolor, 2018-02-01, dnr Komm2017/00778-21.
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vinda for att inskrinka en rittighet som en enskild har enligt andra
regler.

Femte stycket — ickediskriminering
Det femte stycket har foljande lydelse.

"Det allminna ska verka for att alla médnniskor ska kunna uppné delak-
tighet och jamlikhet i samhillet och for att barns ritt tas till vara. Det
allminna ska motverka diskriminering av minniskor pa grund av kon,
hudfirg, nationellt eller etniskt ursprung, spraklig eller religios tillhs-
righet, funktionshinder, sexuell liggning, alder eller andra omstindig-
heter som giller den enskilde som person.”

I regeringspromemorian nimns sirskilt den andra meningen i det
femte stycket.

Nir det giller diskriminering kan det finns skil att jimfora med de
krav den svenska diskrimineringslagen (2008:567) stiller pa utbild-
ningsanordnare, se 2 kap. 5 §. Dessa far inte diskriminera elever, stu-
derande eller studenter eller de som soker en utbildning. Det innebir
att en svensk utbildningsanstalt, oavsett om den drivs av det allminna
eller av en enskild huvudman, inte fir diskriminera nigon pa grund
av nagon av de diskrimineringsgrunder som anges i lagens 1 kap. 4 §.
Hir nimns exempelvis kon och religion eller annan trosuppfattning.
Enligt dessa regler skulle siledes ett antagningssystem som kriver att
den sokande omfattar en viss tro vara oférenlig med svensk ritt.

I 2 kap. 6 § diskrimineringslagen finns undantag. En utbildnings-
anordnare fir missgynna pa grund av kon for att frimja jimstilldhet.
Detta undantag giller inte skolvisendet. Aven sddana forfaranden som
annars skulle kunna vara att betrakta som diskriminering pa grund av
dlder kan vara tilldta. Till sist hindrar inte forbudet

“att en folkhogskola eller ett studieférbund vidtar dtgirder som ir ett
led i strivanden att frimja lika rittigheter och méjligheter oavsett etnisk
tillhorighet, religion eller annan trosuppfattning.”

Svensk lagstiftning 6ppnar saledes i vissa fall for sirregler pa grund av

kon, religion och etnisk tillhorighet. Mirk val att diskrimineringslagen
inte anses sta i strid med regeringsformen.
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Som diskuterats ovan under rubriken Diskriminering kan olika sta-
ters utbildningsvisenden gestalta sig pi méanga olika sitt och ocksa till-
lata att man gor skillnad pa min och kvinnor eller pA minniskor som
omfattar olika religioner utan att det ir sikert att nigon allvarligare
diskriminering kan sigas foreligga. Dessa konstateranden, samman-
tagna med vad som hir ovan anférts om svensk diskrimineringslag-
stiftning, gor att det torde krivas mer 4n en enkel iakttagelse av att
en utbildning kriver att den s6kande omfattar en viss tro eller att den
endast antar mén eller kvinnor for att man, med stéd av forevarande
regel i regeringsformen, ska kunna tillimpa den aktuella "ventilen” i
studiestodsférordningen.

I de 6verklagade besluten aberopas inga andra fakta 4n att de som
antas till utbildningarna ifrdga maste omfatta en viss tro. Enbart detta
faktum bor inte kunna liggas till grund for ett avslagsbeslut.

Sammanfattning sa hir langt

De slutsatser jag dragit ovan ir att "ventilen” i studiestddsférordningen
kriver att det gors en helhetsbeddmning pa det sitt regeringen anfor
och att Centrala studiestddsnimnden inte har gjort det i de 6verkla-
gade drendena. Det ir ett skil att underkidnna de 6verklagade besluten.

Den fraga som aktualiserats 4r att gora undantag i ritten till studie-
medel for utbildningar som bedémts ha godtagbar standard. Rege-
ringen har anvisat regeringsformen 1 kap. 2 § som kompletterande
rittsregel vid tillimpning av “ventilen” for detta i studiestodsforord-
ningen. Som “ventilen” 4r utformad ger den, dven om man beaktar
regeringsformen 1 kap. 2 §, inte nagra sjilvklara svar i drenden av den
art som diskuteras i denna uppsats. En regel som gor undantag fran en
rittighet bor vara tydligare 4n si. Dirfor forefaller det vl forenklat att
som Centrala studiestédsnimnden gjort, motivera avslagsbeslut med
“ventilen” och en allmin hinvisning till regeringsformen 1 kap. 2 §.
Aven av det skilet bor besluten underkinnas.
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Overklagandenimndens beslut

Overklagandenimnden for studiestdd beslutade den 24 september
2018 att bifalla 6verklagandena. Ndmnden lade till att det da ankom-
mer pa Centrala studiestodsnidmnden att préva om ovriga forutsitt-
ningar for studiemedel 4r uppfyllda. S4 hir skrev nimnden.?

“Enligt nimndens mening kan, vid den helhetsbedomning som ska
goras, utbildningar som finns upptagna i bilagan till studiestddsforord-
ningen ses som en given utgangspunkt vid bedomningen av om studie-
medel ska utga, vilket dven departementet har uttalat. Den omstindig-
heten att — savitt framkommit — endast kristna kan antas till den aktuella
utbildningen kan, i sig, inte anses vara oforenligt med de grundliggande
svenska virderingar som 1 kap. 2 § regeringsformen har till uppgift att
skydda. Enligt nimndens mening har det, vid en helhetsbedémning,
heller inte i dvrigt framkommit ndgot annat sirskilt skil som gor att
utbildningen inte bor ge ritt till studiemedel.”

Tva ledamoter i 6verklagandenimnden var skiljaktiga. De ansag att be-
slutsunderlagen var bristfélliga och ville att nimnden skulle dterforvisa
drendena till Centrala studiestddsnimnden f6r ytterligare utredning.

Overklagandenimndens beslut synes siledes bygga pa samma eller
liknande resonemang som jag anfort ovan. Forst sdger nimnden att det
forhallande att endast kristna kan antas till de ifragavarande utbildning-
arna inte strider mot 1 kap. 2 § regeringsformen. Sedan ligger nimnden
till att det inte heller i 6vrigt framkommit omstindigheter som vid en
helhetsbedomning skulle medféra att studiemedel inte bor ges.

Overklagandenimnden har saledes pa ett tydligt sitt angivit att ett
krav pa tillhorighet till en viss tro for att bli antagen till en utbildning
inte ensamt medfor att en student inte kan fi studiemedel for den
utbildningen. Savitt jag kan bedéma har Overklagandenimnden for
studiestdd genom dessa beslut givit bra ledning for hur drenden av
denna art bor hanteras av Centrala studiemedelsnimnden.

20 OKS beslut 2018-09-24 i irendena med diarienumren 2018-02359, 2018-02505
och 2018-02887.
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Diskussion

Utifran de hir behandlade drendena infinner sig raskt nagra frigor som
kan vara virda att studera vidare. Mitt syfte 4r dock inte att besvara
dem nu; jag nojer mig med att stilla dem. Frigorna formuleras i ljuset
av att “ventilen” handlar om en inskrinkning i en annars gynnande
regelgivning.

Diffus regel

Om man, som i férevarande fall, vill inféra en begrisning i en rittig-
het, dr det da lampligt att gora den sd allmén som regeringen gjorde i
“ventilen”?

”... p4 grund av omstindigheter som ror utbildningen eller av nigot
annat sirskilt skl inte rimligen bér ge rite till studiemedel.”

Det 4r inte ldtt att forstd inneborden och rickvidden av detta stad-
gande. Om man, som regeringen vill, ska anvinda 1 kap. 2 § rege-
ringsformen for att tolka “ventilen” blir det, som jag forsoke visa, inte
sa mycket klarare vilka i ovrigt "godtagbara” utbildningar som skulle
diskvalificeras vid studiemedelsgivning. Borde man inte kunna kriva
en mer utforlig normgivning av regeringen i sadana hir situationer?
Det kan finnas anledning att jimféra med andra foreskrifter dir
demokratikrav och liknande krav, férankrade i 1 kap. 2 § regerings-
formen, ska ligga till grund for beslut. Frimst vore det intressant att
jimfora med liknande situationer dir undantag ska goras i givna rit-
tigheter avseende bidrag.”! Hur har man pd andra omraden 16st detta?

Regeringsformen 1 kap. 2 § ska anviindas

I regeringspromemorian och i konsekvensanalysen anges att 1 kap.
2 § regeringsformen ska anvindas vid tolkningen av “ventilen”. Vilket
virde har ett sadant uttalande? Ska inte a//a rittstillimpare (och ritts-
skapare) i Sverige alltid folja regeringsformen 1 kap. 2 §? Blir lagrum-
met “"mer gillande” i en myndighets ritestillimpning om regeringen

21 Se t.ex. SOU 2018:18 Statens stdd till trossamfund i ett mangreligidst Sverige for
en liknande nu aktuell situation.
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anbefaller att den ska anvindas vid tolkning av en foreskrift in om
regeringen inte gor det?

En niraliggande friga 4r om regeringen genom uttalanden i forar-
beten till en férordning kan utvidga tillimpningsomradet av en un-
dantagsregel av det slag som behandlas hir. Fragan kan ocksa uttryckas
sa hir. Kan regeringen genom sidana uttalanden utvidga tillimpnings-
omradet utdver vad som skulle gilla enligt regelns ordalydelse?

Normbhierarki

En annan infallsvinkel skulle kunna vara att analysera “ventilen” ut-
ifrin den normhierarki som regeringsformen bygger pa.

Bidragsforeskrifter faller normalt inom regeringens sa kallade rest-
kompetens enligt 8 kap. 7 § 1 stycket punkt 2 i regeringsformen.
Trots det har riksdagen utfirdat en lag om studiestdd, studiestods-
lagen (1999:1395). Det har man kunnat géra med stéd av 8 kap. 8 §
regeringsformen. Pa omriden som riksdagen utnyttjat denna mojlig-
het giller den formella lagkraftens princip, det vill siga regeringen kan
inte i forordning 4ndra pi lagens innehall, se 8 kap. 18 § 1 stycket
regeringsformen. I 3 kap. 23 § studiestodslagen har riksdagen dele-
gerat till regeringen, eller myndighet som regeringen bestimmer, att
utfirda forskrifter om studiemedel vid utlandsstudier.

Genom “ventilen” utfirdar regeringen foreskrifter pd det omrade
som normalt ticks av restkompetensen. Nu har riksdagen lagstiftat
pa omradet varfor den formella lagkraftens princip aktualiseras. Dir-
for kan man fraga sig om regeringen ir beroende av delegationer fran
riksdagen for att kunna utfirda egna foreskrifter (utover verkstillig-
hetsforeskrifter). Regeringen synes anse att forskriften om “ventilen”
faller under restkompetensen trots att studiestddslagen finns och trots
delegationen i dess 3 kap. 23 §.%* Kan detta forhallande péverka hur
“ventilen” och dess forarbeten ska tolkas och tillimpas?

22 T regeringskansliets skrivelse "Delning av férordning” 2018-03-01 (diarienummer
saknas) anges att ”[f]orslaget till forordningen stdder sig pa regeringens restkompetens
enligt 8 kap. 7 § forsta stycket 2 regeringsformen, se dven 3 kap. [...] 23 § studiestods-
lagen 1999:1395)”.
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Férordningsmotiv

Det ovanstiende for vidare till frigan om vilket virde man ska tillmita
forarbeten till forordningar. Ofta publiceras sidana forarbeten inte.
Men nir det gors, hur ska man virdera dem? Jag har svért att se annat
dn att man anvinder dem som vilka andra forarbeten som helst. Trots
allt ger de uttryck for viljan hos den som beslutat foreskriften ifriga.

Mot detta kan anféras att férordningsmotiv i ett fall som detta inte
alls dr speciellt lattillgingliga for allmidnheten. De tva promemoriorna
gavs ingen storre spridning sa de flesta som funderade 6ver hithérande
frigor hade troligen ingen aning om att de existerade. Givetvis var de
dock kinda av Centrala studiestddsnimnden och Overklagandenimn-
den for studiestod.

Rittssikerhet

I begreppet rittssikerhet inbegripes ofta att regler ska vara transpa-
renta och att ritestillimpningen ska vara forutsebar. Som torde ha
framgétt ovan 4r det inte enkelt att av forordningens lydelse forsta vil-
ken omfattning ventilen i studiestodsforordningen har. Den kan knap-
past uppfylla ens lgt stillda krav pa begriplighet och transparens. Inte
heller kunde det fore Overklagandenimndens ovan atergivna beslut
vara forutsebart hur regeln skulle komma att tillimpas.

Diskriminerades de som vigrades studiemedel?

En helt annan typ av friga ir om man kan se det férhillande att de
tre som enligt de ovan atergivna besluten vigrades studiemedel 4r dis-
kriminerade pd grund av sin kristna trosuppfattning. Skulle man vid
tolkningen av olika diskrimineringsskydd, och med beaktande av rege-
ringsformen 1 kap. 2 §, kunna hivda att klagandena i de aktuella fal-
len forvigrats studiemedel eftersom de ir kristna? Kan man se det sa,
vilket dterstar att utreda, har de sirbehandlats pa grund av sin religion.
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Sverker Scheutz

Efterskrift

I ett uppféljande tidningsreportage, vari redovisas en intervju med mi-
nistern for hogre utbildning och forskning, framkommer féljande:*

”Samtidigt vill hon fortydliga att regeringen agerade redan efter DN:s
granskning och att det inte lingre dr mojlige att studera med studie-
medel pa liroverk som Medinauniversitet.

— Jag vill vara vildigt tydlig som ansvarig minister, som ansvarar for
studiemedel att det naturligtvis ir sd att regeringen styrt upp det hir,
siger [Matilda] Ernkrans och fortsitter:

— Sen i maj 2018 sé beslutade regeringen att studiemedel inte lingre
ska kunna limnas for studier utomlands som ir oférenliga med svensk
grundlag.”

Vidare har jag under hand inhimtat att Centrala studiestddsnimnden
avslagit ansokningar om studiemedel (bidragsdelen) for studier vid Is-
lamska universitetet i Medina.

Det liter sig med detta facit i hand sigas att regeringen styrt upp”
det hela. Men har man gjort det pa ett sitt som ér forenligt med grund-
liggande krav pa rittssikerhet och med iakttagande av krav man i en
rittsstat bor stilla pa regelgivning? Svaren kan bli lite olika beroende
pa hur man besvarar de fragor jag stillde hir ovan. Men min spontana
reaktion ir att regelgivningen i detta fall var ritt undermalig.

% GT den 11 april 2019 och Expressen den 12 april 2019.
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