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Rättssäkra beslut med stöd av 
regeringsformen 1 kap. 2 §?
Sverker Scheutz*

Inledning
Denna uppsats behandlar en undantagsregel i studiestödsreglerna, en 
”ventil” som gör att Centrala studiestödsnämnden kan, och ska, vägra 
studiemedel i vissa situationer.1 ”Ventilen” ändrades sommaren 2018. 
Jag utgår här från ett yttrande jag har skrivit rörande tre överklagade 
ärenden där denna ”ventil” använts.2

Först återger jag det yttrande jag skrev med vissa redaktionella änd-
ringar. Därefter redogör jag för de beslut som Överklagandenämnden 
för studiestöd (ÖKS) sedermera fattade. Avslutningsvis försöker jag att 
formulera frågor för fortsatta studier.

För att förhoppningsvis underlätta läsandet vill jag här fästa upp-
märksamhet på några frågor som utvecklas i avslutningen.

•	 Fungerar regeringsformen 1 kap. 2 § som stöd för tolkning av an-
dra föreskrifter?

•	 Vilket värde ska man ge regeringsförarbeten?

*  Universitetslektor i offentlig rätt vid Uppsala universitet.
1  En lite annorlunda variant av denna uppsats publicerades ursprungligen i Vänbok 
till Lena Holmqvist, Samuelsson Kääntä m.fl. (red.), Iustus förlag, 2019, s. 251–267.
2  Jag vill tacka direktör Hans Göran Åhgren, myndighetschef vid Överklagande-
nämnden för studiestöd, för uppdraget liksom för intressanta diskussioner. Tillsam-
mans höll vi också ett seminarium inom ramen för Institutet för utbildningsrätt vid 
Uppsala universitet om detta ämne den 4 juni 2019.
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•	 Kan det vara fruktbart att analysera ”ventilen” och dess förarbeten 
med utgångspunkt i reglerna om normhierarki?

•	 Kan det sägas vara rättssäkert att stifta regler på detta sätt?

Till alla tre frågorna kan man foga denna fråga. Påverkas analysen av 
om det, som i detta fall, rör sig om en undantagsregel från en gyn-
nande regel?

Bakgrund
Den 1 maj 2018 ändrades studiestödsförordningen (2000:655) på så 
sätt att studiemedel därefter inte får

”… lämnas för en utbildning som […] på grund av omständigheter 
som rör utbildningen eller av något annat särskilt skäl inte rimligen 
bör ge rätt till studiemedel. Förordning (2018:156).” (Punkt 2 i 3 kap. 
23 §.)

Enligt förarbetena (se nedan) ska stöd tas i regeringsformen 1  kap. 
2 § när denna regel tillämpas. På min fråga till Centrala studiestöds-
nämnden om hur många studiemedelsansökningar som avslagits, där 
såväl studiestödsförordningen 3 kap. 23 § punkt 2 och regeringsfor-
men 1 kap. 2 § åberopats i besluten, fick jag veta att det fram till den 
10 september 2018 fanns tolv sådana ärenden. Tio av dessa ärenden 
avsåg studier vid kristna utbildningsanstalter, ett avsåg studier i tradi-
tionell kinesisk medicin och ett avsåg studier i arabisk litteratur.

De överklagade besluten och skälen till dem
Tre ärenden har blivit föremål för sakprövning i Överklagandenämn-
den för studiestöd.3 De tre klagande kallas nedan av mig för AA, BB 
och CC. Ett fjärde överklagande har återförvisats till Centrala studie-
stödsnämnden och kom således inte att prövas i sak av Överklagande-
nämnden.

3  CSN:s beteckningar är 74629452, 53369666 och 67878850.



199

Rättssäkra beslut med stöd av regeringsformen 1 kap. 2 §?

Det första ärendet
Den 19 juni 2018 avslog Centrala studiestödsnämnden AA:s ansökan 
om studiemedel. De skäl som angavs var bland annat följande.

”Du kan inte få studiemedel eftersom den utbildning du har sökt stu-
diemedel för inte ger rätt till studiemedel. Vår bedömning grundar sig 
på 3 kap. 23 § studiestödsförordningen (2000:655).

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

Eftersom endast studerande med en viss trosinriktning kan antas till 
utbildningen så utgår den enligt CSN:s bedömning från ickedemokra-
tiska värderingar.”

I yttrande den 7 augusti 2018 till Överklagandenämnden för studie-
stöd anför Centrala studiestödsnämnden, beträffande AA:s ärende, 
bland annat följande.

”I beslutet om studiemedel har CSN emellertid felaktigt angett att en-
dast studerande med en viss trosinriktning kan antas till utbildningen 
och att den därför enligt CSN:s bedömning utgår från icke-demokra-
tiska värderingar. […]

Bedömningen att den aktuella utbildningen inte rimligen bör ge rätt 
till studiemedel har sin utgångspunkt i att alla studerande med en an-
nan religiös tillhörighet än den kristna inte kan antas till utbildningen. 
Det medför att studerande med en annan trosuppfattning och som inte 
kan uppfylla lärosätets särskilda antagningskrav avseende sin religiösa 
tillhörighet, saknar möjlighet till tillträde och på så sätt diskrimineras 
från att kunna antas till utbildningen.”

Det andra ärendet
Den 3 juli avslog Centrala studiestödsnämnden BB:s ansökan om stu-
diemedel. De skäl som angavs var följande.

”Du kan inte få studiemedel eftersom den utbildning du har sökt stu-
diemedel för inte ger rätt till studiemedel. Vår bedömning grundar sig 
på 3 kap. 23 § studiestödsförordningen (2000:655).

Studiemedel lämnas inte för en utbildning som inte uppfyller kraven 
som beskrivs i 1 kap. 2 § regeringsformen (1974:152) eller annan rele-
vant lagstiftning inom utbildningsområdet.
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Eftersom endast studerande av en viss trosinriktning kan antas till 
utbildningen beviljas inte studiestöd.”

I yttrande den 30 augusti 2018 till Överklagandenämnden för stu-
diestöd anför Centrala studiestödsnämnden, beträffande BB:s ärende, 
bland annat följande.

”Universitets- och högskolerådet (UHR) har bedömt att den aktuella 
utbildningen kan anses ha godtagbar standard […]. Bedömningen att 
den aktuella utbildningen ändå inte rimligen bör ges rätt till studieme-
del har sin utgångspunkt i att studerande med en annan trosinriktning 
än den kristna inte kan antas till utbildningen. Det medför att stude-
rande som inte kan uppfylla lärosätets särskilda antagningskrav avse-
ende religiös tillhörighet, saknar möjlighet till tillträde och på så sätt 
diskrimineras från att kunna antas till utbildningsprogrammet. I och 
med att lärosätets antagningskrav strider mot de grundläggande värde-
ringar som anges i regeringsformen och i diskrimineringslagstiftningen 
anser CSN att studiemedel inte rimligen bör ges för utbildningen.”

Det tredje ärendet
Den 9 augusti 2018 avslog Centrala studiestödsnämnden CC:s ansö-
kan om studiemedel. Skälen var bland annat följande.

”Du kan inte få studiemedel eftersom den utbildning du har sökt stu-
diemedel för inte ger rätt till studiemedel. Vår bedömning grundar sig 
på 3 kap. 23 § studiestödsförordningen (2000:655).

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

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

I sitt överklagande argumenterar CC, genom ombud, utförligt för att 
han ska beviljas studiemedel. Bland annat anför ombudet följande.

”Om Överklagandenämnden mot förmodan anser att utbildningen 
ifråga rimligtvis inte bör ge rätt till studiemedel bör exempelvis studie-
medel även nekas för alla utlandsstudier vid kinesiska universitet. Detta 
då mänskliga fri- och rättigheter är starkt begränsade vid universitet i 
Kina. Ett sådant förhållningssätt till omvärlden får orimliga konsekven-
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ser. Mot denna bakgrund måste de nya reglerna förstås så att endast 
extrema fall av diskriminering och bristande värdegrund, där mänsk-
liga fri- och rättigheter på ett allvarligt sätt inskränks och värdegrunden 
är extremistisk, bör omfattas av de nya reglerna, inte universitet som 
det aktuella. Vad gäller antagning nämns i förarbetsuttalanden endast 
situationen där en utbildning exkluderar personer av ett visst kön. För-
arbetsuttalandet riktades uppenbarligen mot extremfundamentalistiska 
muslimska skolor där kvinnor utesluts enbart mot bakgrund av sitt kön 
och utan att det finns en saklig grund för uteslutning. Detta utesluter 
inte att en viss utbildning kan rikta sig till en viss samhällsgrupp i öv-
rigt, om det finns en saklig och skälig grund för detta.”

Vidare anförs bland annat att den tolkning Centrala studiestödsnämn-
den gjort av reglerna bör få till följd att svenskar som studerar vid alla 
de utbildningar i t.ex. USA som nyttjar kvotsystem baserade på etnici-
tet och släktskapspreferenser bör nekas studiemedel.

I yttrande den 21 augusti 2018 till Överklagandenämnden för stu-
diestöd anför Centrala studiestödsnämnden, beträffande CC:s ärende, 
bland annat följande.

”Studiemedel ska inte rimligen ges för utbildningar som uppenbart stri-
der mot de grundläggande värderingar som anges i 1 kap. 2 § regerings-
formen (1974:152). De kriterier som bör ligga till grund för bedöm-
ningen av diskriminering är bland annat religiös tillhörighet.”

Sammanfattning av besluten
I besluten har de sökande nekats studiemedel på grund av att utbild-
ningarna har som antagningskrav att man måste tillhöra en viss tros-
inriktning. Centrala studiestödsnämnden har hänvisat till studiestöds-
förordningen 3 kap. 23 §, regeringsformen 1 kap. 2 § och ”diskrimi-
neringslagstiftningen”. Av handlingarna framgår att det rör sig om tre 
olika kristna utbildningsanstalter, två i USA och en i Australien.

Studiestödsförordningen 3 kap. 23 § 1 stycket
Besluten rör tillämpning av studiestödsförordningen 3  kap. 23  § 
1 stycket. Fram till den 1 maj 2018 hade det följande lydelse.
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”Studiemedel får inte lämnas för en utbildning som
1.	 är jämförbar med en utbildning i Sverige som inte ger rätt till 

studiemedel, eller
2.	 inte rimligen bör ge rätt till studiemedel.”

I den regeringspromemoria som föregick ändringen av förevarande 
stycke nämns att Centrala studiestödsnämnden ville kunna begränsa 
studiemedel för studier i oroliga delar av världen.4 Därutöver sägs att 
det också har

”… uppmärksammats att det finns andra situationer där det kan anses 
främmande eller uppseendeväckande i en svensk kontext att studie-
medel lämnas”.5

Det är naturligtvis svårt att veta vad regeringen avser med det sist åter-
givna men troligen syftade den på den uppmärksamhet det rönt att ett 
antal studenter fått studiemedel för att studera vid Islamska universi-
tetet i Medina.6

Efter remissbehandling och ytterligare en underhandsremiss, en så 
kallad delning, kom regeringen att besluta om följande lydelse av 23 § 
3 kap. 1 stycket studiestödsförordningen (jag har kursiverat det tillägg 
som gjorts).

”Studiemedel får inte lämnas för en utbildning som
1.	 är jämförbar med en utbildning i Sverige som inte ger rätt till 

studiemedel, eller
2.	 på grund av omständigheter som rör utbildningen eller av något an-

nat särskilt skäl inte rimligen bör ge rätt till studiemedel.”

4  Studiemedel vid utlandsstudier – Förändringar för ett långsiktigt hållbart system, Ut-
bildningsdepartementet, Regeringskansliet 2017-12-06 (U2017/04843/GV). Här 
kallar jag den regeringspromemoria.
5  Regeringspromemorian s. 16.
6  Se skriftlig fråga till statsråd 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 Fördjupad granskning av studiestöd för internationella utbildningar. Saken 
togs dessutom upp i ett stort antal tidningsartiklar, se t.ex. DN, Studiemedel går till 
saudisk mission i Sverige, publicerad 2017-07-01, uppdaterad 2017-09-06.
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Regeringens motiv
Ändringen i förevarande regel berörs dels i den ovan nämnda reger-
ingspromemorian, dels i en senare promemoria med titeln Konse-
kvensanalys.7

Regeringspromemorian
I regeringspromemorian beskrivs ganska översiktligt att även utbild-
ningar som håller godtagbar standard, måste kunna diskvalificeras för 
studiemedel. Regeringen anser att den ”ventil” som finns för detta i 
studiestödsförordningen måste vidgas. Man tänker på utbildningar som 
inte är förenliga med grundläggande svenska värderingar. Dessa grund-
läggande värderingar ska kunna utläsas ur regeringsformen 1 kap. 2 § 
och annan svensk lagstiftning.8

Ur regeringsformen 1 kap. 2 § citerar regeringen att

”den offentliga makten ska utövas med respekt för alla människors lika 
värde och för den enskilda människans frihet och värdighet” (stycke 1),

”[d]et allmänna ska också verka för att demokratins idéer blir vägle-
dande inom samhällets alla områden” (stycke 4) och att

”det allmänna ska motverka diskriminering av människor på grund 
av kön, hudfärg, nationellt eller etniskt ursprung m.m.” (stycke 5).9

I regeringspromemorian nämns tre konkreta situationer där studie-
medel inte bör beviljas. Dessa är utbildningar som finns i allvarliga 
oroshärdar, utbildningar som endast antar män och utbildningar som 
sprider icke-demokratiska värderingar.10

Konsekvensanalysen
Även om de flesta som svarade på remissen var positiva till den nu 
aktuella ändringen av studiestödsförordningen, eller inte ens uttalade 
sig i den delen, framfördes också utförlig kritik från flera myndigheter. 

7  Konsekvensanalys, Utbildningsdepartementet, Regeringskansliet 2018-03-21 
(U2018/01432/GV). Här kallar jag den konsekvensanalys.
8  Regeringspromemorian s. 17.
9  Regeringspromemorian s. 17.
10  Regeringspromemorian s. 17–18.
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Mitt allmänna intryck är att regeringen i sin konsekvensanalys retirerat 
lite i frågan. Till exempel skriver regeringen att

”[s]vensk grundlag och diskrimineringslagstiftning gäller inte utom
lands, men principen om icke-diskriminering bör vara en faktor i 
helhetsbedömningen av om det är rimligt att Sverige finansierar vissa 
studier.”11 (Min kursivering.)

Ett intressant uttalande av regeringen är att det

”… handlar snarare om att myndigheten (CSN, min anm.) bör kunna 
göra en bedömning av utbildningar som uppenbart inte hade varit stu-
diestödsberättigade i Sverige.”12

Diskussion utifrån konsekvensanalysen
Här behandlar jag de tre huvudsakliga krav jag utläser ur konsekvens-
analysen.

Uppenbart inte studiemedelsberättigade
De överklagade ärendena handlar om studier vid högskolor som krä-
ver att den studerande tillhör en viss tro. Det finns inget i ärendena 
som säger emot bedömningen att utbildningarna håller en godtagbar 
standard enligt studiestödsreglerna. För högre utbildningar i utlandet 
är det Universitets- och högskolerådet som enligt studiestödsförord-
ningen 3 kap. 25 b § ger föreskrifter om godtagbar standard.

I Sverige ges, i enlighet med regeringens beslut om bilaga till studie-
stödsförordningen (den nu gällande med SFS-nummer 2018:2011), 
studiemedel för pastors- och missionärsutbildningar vid flera olika ut-
bildningsanstalter. Det ges också studiemedel för utbildningar till bl.a. 
diakon och präst inom Svenska kyrkan, katolska kyrkans prästutbild-
ning och Newmaninstitutets13 utbildningar. Dessa utbildningar torde 
inte formellt kräva att man har en viss tro men i praktiken är det san-
nolikt svårt att genomgå någon av dem om man inte omfattar den tro 

11  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 omgärdas av en religiös inramning 
som kan verka hämmande på den som inte omfattar religionen ifråga.

Kan man utifrån dessa förhållanden säga att de utbildningar som 
de överklagade besluten gäller, ”uppenbart inte” skulle varit studieme-
delsberättigade? Min uppfattning är att det inte är så.

Diskriminering
Centrala studiestödsnämnden hänvisar också till diskrimineringslag-
stiftningen. I regeringens konsekvensanalys framgår att den, liksom 
svensk grundlag, kan vara en faktor i en helhetsbedömning. I de över-
klagade besluten torde med diskriminering avses att den som inte 
kommer in på de aktuella utbildningsanstalterna på grund av att den 
inte har rätt tro skulle vara diskriminerad. Det är en faktor; några fler 
faktorer nämns inte. Den helhetsbedömning som regeringen efterly-
ser, synes således inte ha gjorts. På den grunden finns skäl att under-
känna de överklagade besluten.

Vidare kan här anmärkas att det inte alls är säkert att någon allvarli-
gare diskriminering sker av de som omfattar en annan trosinriktning. 
I de aktuella länderna kan det finnas många olika utbildningar som är 
öppna för olika kategorier så att det finns utbildningsanstalter för alla 
presumtiva studenter. Det är långt ifrån ovanligt med religiösa huvud-
män för utbildningar utomlands.14 Därtill kan anmärkas att många 
huvudmän utomlands är privaträttsliga och inte myndighetsdrivna 
vilket kan påverka bedömningen vad gäller ansvar för att varje enhet 
borde vara icke-diskriminerande. Vid en helhetsbedömning, vilket re-
geringen anbefallt i dessa ärenden, bör sådana aspekter också beaktas.

I regeringspromemorian nämns också att studiemedel ska kunna 
vägras för utbildningar som inte antar kvinnor. Det är inte aktuellt 
i de överklagade ärendena, men av intresse för att förstå frågan. Det 
uttalandet jämfört med att endast utbildningar som uppenbart inte 
skulle vara studiemedelsberättigade i Sverige skulle undantas haltar 
lite eftersom det finns enkönade utbildningsanstalter i Sverige som 

14  Se t.ex. Universitets- och högskolerådets remissyttrande över regeringspromemo-
rian (dnr 1.2.3.-01139-2017).
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är studiemedelsberättigade.15 Vidare kan ett utbildningsväsende vara 
så beskaffat att man har enkönade utbildningsanstalter men att alla 
människor ändå har likvärdig tillgång till studier.16 Varje anstalt kan då 
sägas diskriminera men totalt uppstår ingen diskriminering eller i varje 
fall blir bedömningen mer komplicerad.

Se mer nedan om diskriminering.

Helhetsbedömning
Det förefaller som om Centrala studiestödsnämnden, såvitt framgår 
av besluten, tagit fasta på ett förhållande men inte utrett ärendena 
mer än så och således brustit i att göra en helhetsbedömning. Enligt 
regeringens intentioner ska en sådan göras varvid givetvis flera faktorer 
ska tas med i bedömningen. Jag kan därför inte finna att Centrala stu-
diestödsnämnden visat att de sökande, som det står i studiestödsför-
ordningen, på grund ”av omständigheter som rör utbildningen eller av 
något annat särskilt skäl inte rimligen” bör få de sökta studiemedlen.

Diskussion utifrån 1 kap. 2 § regeringsformen
Regeringen anför att den nu aktuella ”ventilen” i studiestödsförord-
ningen ska tolkas utifrån de värden som anges i regeringsformen 1 kap. 
2 §. Ovan har redogjorts för vilka delar av det lagrummet regeringen 
nämner.

Program- och målsättningsstadgande
Regeringsformen 1  kap. 2  § anges i förarbeten och i den juridiska 
doktrinen som ett program- och målsättningsstadgande.17 Lagrummet 
sägs inte vara av den arten att det skapar rättigheter eller på annat 
sätt kan granskas rättsligt utan fastmer endast kunna bli föremål för 
politisk kontroll. Samtidigt ger lagrummet uttryck för särskilt viktiga 

15  CSN:s remissyttrande över regeringspromemorian (dnr 2017-110-8812) s.  8. 
Kvinnofolkhögskolan i Göteborg nämns som ett exempel.
16  Saken berörs i CSN:s yttrande 2018-03-08 över regeringens ”delning” 2018-03-01 
(inga diarienummer har angivits).
17  Uppgifter om lagrummet och dess förarbeten samt praxis och doktrin se Eka m.fl. 
Regeringsformen med kommentarer, 2:a upplagan Karnov Group, 2018, s. 40–47.
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mål för det allmännas verksamhet och riktar sig till alla offentliga or-
gan eller andra som fullgör offentliga uppgifter såväl i normgivande 
verksamhet som i rättstillämpning. För rättstillämpare kan lagrummet 
sägas ha den betydelsen att det kan användas när andra regler ska tol-
kas. En del av de mål som slås fast i 2 § utvecklas i andra lagrum i 
regeringsformen (och i annan lagstiftning).

Ett annat sätt att närma sig detta lagrum är att utgå från att det 
är en giltig rättsregel, som vilket annat lagrum som helst, och se hur 
långt dess innehåll ”bär”.18 Regeringen nämner uttryckligen det första, 
fjärde och femte stycket i lagrummet (se ovan). Här görs ett försök att 
i de detta sammanhang använda dessa med utgångspunkt i lagtextens 
ordalydelse.

Första stycket – lika värde
Det första stycket lyder så här.

”Den offentliga makten ska utövas med respekt för alla människors lika 
värde och för den enskilda människans frihet och värdighet.”

Detta stycke uppfattas som ett övergripande mål för all offentlig verk-
samhet. Vidare finns andra regler i regeringsformen, rättsligt bindande 
regler, som fyller ut eller förtydligar dessa mål. Främst handlar det 
om 1 kap. 9 § regeringsformen, som reglerar likhetsprincipen, krav 
på opartiskhet och saklighet samt 2 kap. om grundläggande fri- och 
rättigheter.

De frågor man nu kan ställa sig är, om de delar av ifrågavarande 
stycke som inte regleras vidare på annat ställe i regeringsformen, är 
bindande i något avseende och, om så är fallet, i vilka avseenden det 
gäller samt till sist vilken betydelse det skulle kunna få i ärenden av den 
typ som diskuteras här.

Den respekt som ska visas för alla människors lika värde och res-
pekten för enskilda människors frihet torde vara reglerat ganska väl 
i 9 § samma kapitel och i 2 kap. Respekten för enskildas värdighet 
är mindre reglerat i regeringsformen även om till exempel 2 kap. 6 § 
2 stycket berör kravet.

18  Jämför Warnling-Nerep, Lagerqvist Veloz Roca & Reichel, Statsrättens grunder, 
5 uppl. 2015, Norstedts Juridik, s. 43–44.
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Det är svårt att se att de delar av förevarande stycke, som inte reg-
leras även på annat håll, skulle kunna ha någon betydelse i de överkla-
gade ärendena eller i liknande ärenden. De enskilda parternas värde, 
frihet och värdighet kan knappast sägas gagnas av att inte få studieme-
del. Inte heller någon annans värde, frihet och värdighet synes kunna 
gagnas av att de sökande inte får studiemedel för utbildningarna ifråga. 
Möjligen kan man, på ett mer abstrakt plan, säga att den stat som til�-
låter att utbildningar endast antar studenter av en viss trosinriktning 
inte iakttar respekt för människors lika värde.

Om vi stannar vid den sista frågan, ska svenska staten ge studieme-
del för studier vid en högskola i en stat som inte fullt ut visar respekt 
för människors lika värde?

Det finns många stater i världen om vilka man kan säga att de inte 
fullt ut visar respekt för människors lika värde. Det skulle dock knap-
past vara förenligt med de intressen som bär upp Sveriges generösa 
studiemedelsgivning för utlandsstudier, om studier i alla de staterna 
inte skulle vara studiemedelsberättigande. Tvärtom kan det finnas 
goda skäl att faktiskt uppmuntra svenska studenter att studera även i 
länder där respekten för människors lika värde skulle kunna utvecklas.

I de aktuella ärendena synes denna del av 1 kap. 2 § regeringsfor-
men inte var åberopad varför jag nu lämnar den.

Fjärde stycket – demokratimål
Det fjärde stycket har följande lydelse.

”Det allmänna ska verka för att demokratins idéer blir vägledande inom 
samhällets alla områden samt värna den enskildes privatliv och familje-
liv.”

Enligt denna regel ska det allmänna verka för och värna demokratins 
idéer respektive enskilds privat- och familjeliv. Detta sätt att skriva en 
regel visar ganska tydligt att det rör sig om ett målsättningsstadgande 
som inte kan skapa rättigheter för enskilda. Det förefaller också lång-
sökt att tillämpa regeln i syfte att inskränka rättigheter enskilda annars 
skulle ha.
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I de överklagade ärendena har referens gjorts till 1 kap. 2 § rege-
ringsformen som ett stöd vid tolkningen av studiestödsförordningens 
”ventil”. I beslutet i det första fallet anges följande.

”Eftersom endast studerande av en viss trosinriktning kan antas till ut-
bildningen så utgår den enligt CSN:s bedömning från ickedemokra-
tiska värderingar.”

Här synes Centrala studiemedelsnämnden således ha underkänt den 
ifrågavarande utbildningen med stöd av fjärde stycket i 1 kap. 2 § re-
geringsformen. I yttrande över överklagandet ändrar man sig, se ovan. 
Det kan således vara lite oklart om avslagsbesluten till någon del vilar 
på bedömningar som tar sin utgångspunkt i regeringsformens regel 
om demokratimålet.

När det gäller tillämpning av demokratimålet inom ramen för ”ven-
tilen” i studiestödsförordningen vill jag med instämmande citera en av 
remissinstanserna. Det är Utredningen om ökad internationalisering av 
universitet och högskolor som bland annat anför följande.19

”De värderingar som föreskrivs i svensk författning är grundläggande 
för en rättsstat. Samtidigt finns det flera länder där utbildningsmoment 
som inte skulle anses rimliga i ett svenskt sammanhang förekommer 
regelmässigt. Det gäller exempelvis länder som inte är demokratiska. 
Ändå finns ett stort värde i att svenska studenter har möjlighet att stu-
dera i sådana länder för att därigenom få internationella erfarenheter 
och skapa förståelse mellan länder. Att begränsa svenska studenters 
möjligheter att studera i icke-demokratiska länder skulle motverka en 
viktig aspekt av internationaliseringen och negativt påverka svenska 
samarbetsmöjligheter.”

Regeringsformen gäller endast i Sverige men internationella student
utbyten och internationell studentmobilitet kan gagna demokratiut-
veckling i andra länder. Vill man även det, finns det starka skäl att 
inte använda demokratikravet i de överklagade ärendena. Rent allmänt 
synes demokratikravet i 1 kap. 2 § regeringsformen vara svårt att an-

19  Remissvar över regeringspromemorian, Utredningen om ökad internationalisering 
av universitet och högskolor, 2018-02-01, dnr Komm2017/00778-21.
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vända för att inskränka en rättighet som en enskild har enligt andra 
regler.

Femte stycket – ickediskriminering
Det femte stycket har följande lydelse.

”Det allmänna ska verka för att alla människor ska kunna uppnå delak-
tighet och jämlikhet i samhället och för att barns rätt tas till vara. Det 
allmänna ska motverka diskriminering av människor på grund av kön, 
hudfärg, nationellt eller etniskt ursprung, språklig eller religiös tillhö-
righet, funktionshinder, sexuell läggning, ålder eller andra omständig-
heter som gäller den enskilde som person.”

I regeringspromemorian nämns särskilt den andra meningen i det 
femte stycket.

När det gäller diskriminering kan det finns skäl att jämföra med de 
krav den svenska diskrimineringslagen (2008:567) ställer på utbild-
ningsanordnare, se 2 kap. 5 §. Dessa får inte diskriminera elever, stu-
derande eller studenter eller de som söker en utbildning. Det innebär 
att en svensk utbildningsanstalt, oavsett om den drivs av det allmänna 
eller av en enskild huvudman, inte får diskriminera någon på grund 
av någon av de diskrimineringsgrunder som anges i lagens 1 kap. 4 §. 
Här nämns exempelvis kön och religion eller annan trosuppfattning. 
Enligt dessa regler skulle således ett antagningssystem som kräver att 
den sökande omfattar en viss tro vara oförenlig med svensk rätt.

I 2 kap. 6 § diskrimineringslagen finns undantag. En utbildnings-
anordnare får missgynna på grund av kön för att främja jämställdhet. 
Detta undantag gäller inte skolväsendet. Även sådana förfaranden som 
annars skulle kunna vara att betrakta som diskriminering på grund av 
ålder kan vara tillåta. Till sist hindrar inte förbudet

”att en folkhögskola eller ett studieförbund vidtar åtgärder som är ett 
led i strävanden att främja lika rättigheter och möjligheter oavsett etnisk 
tillhörighet, religion eller annan trosuppfattning.”

Svensk lagstiftning öppnar således i vissa fall för särregler på grund av 
kön, religion och etnisk tillhörighet. Märk väl att diskrimineringslagen 
inte anses stå i strid med regeringsformen.
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Som diskuterats ovan under rubriken Diskriminering kan olika sta-
ters utbildningsväsenden gestalta sig på många olika sätt och också til�-
låta att man gör skillnad på män och kvinnor eller på människor som 
omfattar olika religioner utan att det är säkert att någon allvarligare 
diskriminering kan sägas föreligga. Dessa konstateranden, samman-
tagna med vad som här ovan anförts om svensk diskrimineringslag-
stiftning, gör att det torde krävas mer än en enkel iakttagelse av att 
en utbildning kräver att den sökande omfattar en viss tro eller att den 
endast antar män eller kvinnor för att man, med stöd av förevarande 
regel i regeringsformen, ska kunna tillämpa den aktuella ”ventilen” i 
studiestödsförordningen.

I de överklagade besluten åberopas inga andra fakta än att de som 
antas till utbildningarna ifråga måste omfatta en viss tro. Enbart detta 
faktum bör inte kunna läggas till grund för ett avslagsbeslut.

Sammanfattning så här långt
De slutsatser jag dragit ovan är att ”ventilen” i studiestödsförordningen 
kräver att det görs en helhetsbedömning på det sätt regeringen anför 
och att Centrala studiestödsnämnden inte har gjort det i de överkla-
gade ärendena. Det är ett skäl att underkänna de överklagade besluten.

Den fråga som aktualiserats är att göra undantag i rätten till studie-
medel för utbildningar som bedömts ha godtagbar standard. Rege-
ringen har anvisat regeringsformen 1 kap. 2 § som kompletterande 
rättsregel vid tillämpning av ”ventilen” för detta i studiestödsförord-
ningen. Som ”ventilen” är utformad ger den, även om man beaktar 
regeringsformen 1 kap. 2 §, inte några självklara svar i ärenden av den 
art som diskuteras i denna uppsats. En regel som gör undantag från en 
rättighet bör vara tydligare än så. Därför förefaller det väl förenklat att 
som Centrala studiestödsnämnden gjort, motivera avslagsbeslut med 
”ventilen” och en allmän hänvisning till regeringsformen 1 kap. 2 §. 
Även av det skälet bör besluten underkännas.
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Överklagandenämndens beslut
Överklagandenämnden för studiestöd beslutade den 24  september 
2018 att bifalla överklagandena. Nämnden lade till att det då ankom-
mer på Centrala studiestödsnämnden att pröva om övriga förutsätt-
ningar för studiemedel är uppfyllda. Så här skrev nämnden.20

”Enligt nämndens mening kan, vid den helhetsbedömning som ska 
göras, utbildningar som finns upptagna i bilagan till studiestödsförord-
ningen ses som en given utgångspunkt vid bedömningen av om studie-
medel ska utgå, vilket även departementet har uttalat. Den omständig-
heten att – såvitt framkommit – endast kristna kan antas till den aktuella 
utbildningen kan, i sig, inte anses vara oförenligt med de grundläggande 
svenska värderingar som 1 kap. 2 § regeringsformen har till uppgift att 
skydda. Enligt nämndens mening har det, vid en helhetsbedömning, 
heller inte i övrigt framkommit något annat särskilt skäl som gör att 
utbildningen inte bör ge rätt till studiemedel.”

Två ledamöter i överklagandenämnden var skiljaktiga. De ansåg att be-
slutsunderlagen var bristfälliga och ville att nämnden skulle återförvisa 
ärendena till Centrala studiestödsnämnden för ytterligare utredning.

Överklagandenämndens beslut synes således bygga på samma eller 
liknande resonemang som jag anfört ovan. Först säger nämnden att det 
förhållande att endast kristna kan antas till de ifrågavarande utbildning-
arna inte strider mot 1 kap. 2 § regeringsformen. Sedan lägger nämnden 
till att det inte heller i övrigt framkommit omständigheter som vid en 
helhetsbedömning skulle medföra att studiemedel inte bör ges.

Överklagandenämnden har således på ett tydligt sätt angivit att ett 
krav på tillhörighet till en viss tro för att bli antagen till en utbildning 
inte ensamt medför att en student inte kan få studiemedel för den 
utbildningen. Såvitt jag kan bedöma har Överklagandenämnden för 
studiestöd genom dessa beslut givit bra ledning för hur ärenden av 
denna art bör hanteras av Centrala studiemedelsnämnden.

20  ÖKS beslut 2018-09-24 i ärendena med diarienumren 2018-02359, 2018-02505 
och 2018-02887.
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Diskussion
Utifrån de här behandlade ärendena infinner sig raskt några frågor som 
kan vara värda att studera vidare. Mitt syfte är dock inte att besvara 
dem nu; jag nöjer mig med att ställa dem. Frågorna formuleras i ljuset 
av att ”ventilen” handlar om en inskränkning i en annars gynnande 
regelgivning.

Diffus regel
Om man, som i förevarande fall, vill införa en begräsning i en rättig-
het, är det då lämpligt att göra den så allmän som regeringen gjorde i 
”ventilen”?

”… på grund av omständigheter som rör utbildningen eller av något 
annat särskilt skäl inte rimligen bör ge rätt till studiemedel.”

Det är inte lätt att förstå innebörden och räckvidden av detta stad-
gande. Om man, som regeringen vill, ska använda 1 kap. 2 § rege-
ringsformen för att tolka ”ventilen” blir det, som jag försökt visa, inte 
så mycket klarare vilka i övrigt ”godtagbara” utbildningar som skulle 
diskvalificeras vid studiemedelsgivning. Borde man inte kunna kräva 
en mer utförlig normgivning av regeringen i sådana här situationer?

Det kan finnas anledning att jämföra med andra föreskrifter där 
demokratikrav och liknande krav, förankrade i 1 kap. 2 § regerings-
formen, ska ligga till grund för beslut. Främst vore det intressant att 
jämföra med liknande situationer där undantag ska göras i givna rät-
tigheter avseende bidrag.21 Hur har man på andra områden löst detta?

Regeringsformen 1 kap. 2 § ska användas
I regeringspromemorian och i konsekvensanalysen anges att 1  kap. 
2 § regeringsformen ska användas vid tolkningen av ”ventilen”. Vilket 
värde har ett sådant uttalande? Ska inte alla rättstillämpare (och rätts-
skapare) i Sverige alltid följa regeringsformen 1 kap. 2 §? Blir lagrum-
met ”mer gällande” i en myndighets rättstillämpning om regeringen 

21  Se t.ex. SOU 2018:18 Statens stöd till trossamfund i ett mångreligiöst Sverige för 
en liknande nu aktuell situation.
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anbefaller att den ska användas vid tolkning av en föreskrift än om 
regeringen inte gör det?

En näraliggande fråga är om regeringen genom uttalanden i förar-
beten till en förordning kan utvidga tillämpningsområdet av en un-
dantagsregel av det slag som behandlas här. Frågan kan också uttryckas 
så här. Kan regeringen genom sådana uttalanden utvidga tillämpnings-
området utöver vad som skulle gälla enligt regelns ordalydelse?

Normhierarki
En annan infallsvinkel skulle kunna vara att analysera ”ventilen” ut-
ifrån den normhierarki som regeringsformen bygger på.

Bidragsföreskrifter faller normalt inom regeringens så kallade rest-
kompetens enligt 8  kap. 7  § 1 stycket punkt 2 i regeringsformen. 
Trots det har riksdagen utfärdat en lag om studiestöd, studiestöds-
lagen (1999:1395). Det har man kunnat göra med stöd av 8 kap. 8 § 
regeringsformen. På områden som riksdagen utnyttjat denna möjlig-
het gäller den formella lagkraftens princip, det vill säga regeringen kan 
inte i förordning ändra på lagens innehåll, se 8 kap. 18 § 1 stycket 
regeringsformen. I 3 kap. 23 § studiestödslagen har riksdagen dele-
gerat till regeringen, eller myndighet som regeringen bestämmer, att 
utfärda förskrifter om studiemedel vid utlandsstudier.

Genom ”ventilen” utfärdar regeringen föreskrifter på det område 
som normalt täcks av restkompetensen. Nu har riksdagen lagstiftat 
på området varför den formella lagkraftens princip aktualiseras. Där-
för kan man fråga sig om regeringen är beroende av delegationer från 
riksdagen för att kunna utfärda egna föreskrifter (utöver verkställig-
hetsföreskrifter). Regeringen synes anse att förskriften om ”ventilen” 
faller under restkompetensen trots att studiestödslagen finns och trots 
delegationen i dess 3 kap. 23 §.22 Kan detta förhållande påverka hur 
”ventilen” och dess förarbeten ska tolkas och tillämpas?

22  I regeringskansliets skrivelse ”Delning av förordning” 2018-03-01 (diarienummer 
saknas) anges att ”[f ]örslaget till förordningen stöder sig på regeringens restkompetens 
enligt 8 kap. 7 § första stycket 2 regeringsformen, se även 3 kap. […] 23 § studiestöds-
lagen 1999:1395)”.



215

Rättssäkra beslut med stöd av regeringsformen 1 kap. 2 §?

Förordningsmotiv
Det ovanstående för vidare till frågan om vilket värde man ska tillmäta 
förarbeten till förordningar. Ofta publiceras sådana förarbeten inte. 
Men när det görs, hur ska man värdera dem? Jag har svårt att se annat 
än att man använder dem som vilka andra förarbeten som helst. Trots 
allt ger de uttryck för viljan hos den som beslutat föreskriften ifråga.

Mot detta kan anföras att förordningsmotiv i ett fall som detta inte 
alls är speciellt lättillgängliga för allmänheten. De två promemoriorna 
gavs ingen större spridning så de flesta som funderade över hithörande 
frågor hade troligen ingen aning om att de existerade. Givetvis var de 
dock kända av Centrala studiestödsnämnden och Överklagandenämn-
den för studiestöd.

Rättssäkerhet
I begreppet rättssäkerhet inbegripes ofta att regler ska vara transpa-
renta och att rättstillämpningen ska vara förutsebar. Som torde ha 
framgått ovan är det inte enkelt att av förordningens lydelse förstå vil-
ken omfattning ventilen i studiestödsförordningen har. Den kan knap-
past uppfylla ens lågt ställda krav på begriplighet och transparens. Inte 
heller kunde det före Överklagandenämndens ovan återgivna beslut 
vara förutsebart hur regeln skulle komma att tillämpas.

Diskriminerades de som vägrades studiemedel?
En helt annan typ av fråga är om man kan se det förhållande att de 
tre som enligt de ovan återgivna besluten vägrades studiemedel är dis-
kriminerade på grund av sin kristna trosuppfattning. Skulle man vid 
tolkningen av olika diskrimineringsskydd, och med beaktande av rege-
ringsformen 1 kap. 2 §, kunna hävda att klagandena i de aktuella fal-
len förvägrats studiemedel eftersom de är kristna? Kan man se det så, 
vilket återstår att utreda, har de särbehandlats på grund av sin religion.
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Efterskrift
I ett uppföljande tidningsreportage, vari redovisas en intervju med mi-
nistern för högre utbildning och forskning, framkommer följande:23

”Samtidigt vill hon förtydliga att regeringen agerade redan efter DN:s 
granskning och att det inte längre är möjligt att studera med studie-
medel på läroverk som Medinauniversitet.

– Jag vill vara väldigt tydlig som ansvarig minister, som ansvarar för 
studiemedel att det naturligtvis är så att regeringen styrt upp det här, 
säger [Matilda] Ernkrans och fortsätter:

– Sen i maj 2018 så beslutade regeringen att studiemedel inte längre 
ska kunna lämnas för studier utomlands som är oförenliga med svensk 
grundlag.”

Vidare har jag under hand inhämtat att Centrala studiestödsnämnden 
avslagit ansökningar om studiemedel (bidragsdelen) för studier vid Is-
lamska universitetet i Medina.

Det låter sig med detta facit i hand sägas att regeringen ”styrt upp” 
det hela. Men har man gjort det på ett sätt som är förenligt med grund-
läggande krav på rättssäkerhet och med iakttagande av krav man i en 
rättsstat bör ställa på regelgivning? Svaren kan bli lite olika beroende 
på hur man besvarar de frågor jag ställde här ovan. Men min spontana 
reaktion är att regelgivningen i detta fall var rätt undermålig.

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


