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Forord

| slutet av 2018 beslot Olof M. Jansson-stiftelsens styrelse att, med undertecknad som
huvudansvarig, starta ett forskningsprojekt med fokus pa utvecklingen av den alandska
sjalvstyrelsens konstitutionella status och egna handlingsutrymme under det sekel som gatt
sedan dess introduktion i borjan av 1920-talet. Temat passar val in i stiftelsens syfte och
inriktning pa forskning kring olika aspekter av den utveckling som lett fram till dagens alandska
samhalle. Hit hor dven fordjupade historiska kunskaper om autonomins konstitutionella och
politiska forutsattningar vilka bor dven kunna bidra till 6kade méjligheter att utveckla Alands
sjalvbestammande i dagens legalt komplicerade och politiskt allt mer svarhanterliga
finlandska och europeiska kontext.

Projektets forsta rapport med titeln ”Att sdtta sjalvstyrelsen grianser” (OMJ 1/2020)
fokuserade pa lagkontrollen och dess betydelse for tolkningen av granserna for den alandska
autonomin. Rapporten, vars huvudforfattare var Ida Jansson, doktorand vid Lunds universitet,
har publicerats pa stiftelsens hemsida (www.olofmjanssonsstiftelse.ax) samt tryckts upp i ett

begransat antal exemplar.

En sammanfattande analys av rapportens implikationer for sjalvstyrelsens
behorighetsutrymme (”1 granslandet mellan juridik och politik: Hogsta domstolen och den
alandska lagstiftningsprocessen”) skriven Ida Jansson och Bjarne Lindstrém kommer senare i
ar att publiceras i en antologi utgiven av Alands Fredsinstitut.

| forskningsprojektets andra rapport ”“De legala och politiska forutsattningarna for Europas
autonomier” (OMJ 2/2020) beskrevs och analyserades sex inom Europa och Norden beladgna
autonomier av likande slag som Aland. Rapporten, skriven av Bjarne Lindstrém, hade sitt fokus
pa en komparativ analys av hur dessa sex autonomiers legala arrangemang och partnerskap
med sina respektive statsmakter paverkat forutsattningarna for deras sjalvbestammande.
Aven denna rapport ar fritt tillgidnglig pa stiftelsens hemsida och har ocks3 en tryckt upplaga
som kan bestallas fran stiftelsen.

Foreliggande rapports syfte ar att, med utgangspunkt i resultaten fran stiftelsens tva
foregaende forskningsrapporter, fordjupa kunskaperna om majligheterna fér den alandska
"sjalvstyrelsemodellen” att utvecklas i enlighet med de ambitioner som ursprungligen Iag
bakom dess tillkomst. Till skillnad fran manga andra studier av det alandska sjalvstyret tas i
denna rapport ett helhetsperspektiv — inkluderande saval det formella (juridiska/rattsliga)
som det faktiska (reella/politiska) handlingsutrymmet — pa majligheterna till en utveckling av
autonomin enligt dess underliggande syften. Rapportens internationella autonomijamforelser
bidrar till rapportens helhetsperspektiv och de slutsatser som kan dras om sjalvstyrelsens
legala och politiska position och det reformbehov som detta skapar.

En till den internationella forskarkretsen anpassad engelsksprakig version av rapporten ar
planerad till inkommande host (2021).


http://www.olofmjanssonsstiftelse.ax/

Rapporten ar resultatet av ett omsesidigt samspel mellan de tva forfattarens olika
kompetenser: alandsk sjalvstyrelsejuridik och folkratt (undertecknad/Géran Lindholm) a ena
sidan och internationell autonomiutveckling och regionforskning (Bjarne Lindstrém) & den
andra sidan. De tva forfattarnas akademiska och yrkesmassig bakgrund avspeglas ocksa i deras
olika bidrag till rapporten.

Undertecknad ar salunda huvudansvarig for de delar av rapporten som behandlar
sjalvstyrelsens internationella bakgrund och samt utveckling darefter fram till dags dato
(kapitel 3-5). Huvudansvaret for de mer konkreta reform- och policyrekommendationerna i
rapportens avslutande kapitel (10) har dven avilat undertecknad.

Lindstrém ar huvudansvarig for studiens forskningsmassiga bakgrund, fragestallningar och
metod (kapitel 2), de internationella jamforelserna (kapitel 6 och 7) samt de slutsatser som
kan dras om den alandska autonomins faktiska handlingsutrymme och utvecklingsméjligheter
(kapitel 8 och 9). Han har ocksa haft det redaktionella ansvaret for rapporten som helhet. Utan
Lindstroms forskarbakgrund och skarpa skulle stiftelsens sjalvstyrelseprojekt varit omaijligt att
genomfdra pa den har héga kunskapsnivan.

Under arbetet med rapporten har forfattarna bistatts av en femton personer stark
expertgrupp med betydande insikter i den aldndska sjalvstyrelsens rattsliga innehall och
internationella bakgrund, liksom dven dess faktiska handlingsutrymme i samspelet med
statsmaktens politiska och administrativa foretradare. | expertgruppen ingar folkrattsforskare
samt dven tjansteman med ansvar for sjalvstyrelsefragorna i sitt dagliga arbete pa bada sidor
om Skiftet. Bland gruppens forskare finns personer hemmahdérande i akademiska miljoer saval
innanfér som utanfor Aland/Finland. | expertgruppen finns dven personer med stor politisk
erfarenhet fran de fem storsta alandska lagtingspartierna.

Expertgruppens synpunkter och foérbattringsférslag har varit av avgorande betydelse for
rapportens innehall och kvalitét. Som sig bor ar dock det fulla ansvaret for eventuella
kvarstaende brister forfattarnas. Da de enskilda medlemmarna i gruppen har levererat sina
kommentarer och forbattringsforslag under 16fte om anonymitet maste forfattarnas och
stiftelsens stora tack for deras insatser ga till gruppen som helhet, ingen namnd och ingen
gléomd.

Med denna rapport avslutas harmed Olof M. Jansson stiftelsens satsning pa forskning om
sjalvstyrelsens dagsaktuella position i ett historiskt och internationellt perspektiv. Stiftelsens
forhoppning ar att rapporten ska kunna bidra till en fordjupad, men kanske framfoér allt ocksa
breddad, kunskap om den alandska autonomins utvecklingsférutsattningar och reformbehov
100 ar efter dess etablering.

Goran Lindholm
Ordférande
Olof M. Janssons stiftelse for fraimjande av alandsk historisk forskning r.s.






1. Sammanfattning

Den alandska autonomin lanserades i borjan av 1920-talet mot bakgrund av de internationella
forhandlingar som ledde till att Finland erhdll statssuveraniteten dver 6gruppen i utbyte mot
en garanti for befolkningens svensksprakiga identitet. Utdver detta erbjods Aland ett
sjdlvbestimmande som enligt den davarande finlandska regeringen skulle bli sa omfattande
som mojligt — dock utan att passera den kritiska gransen till en egen statsbildning.

Bakgrund och forskningsansats

Det har nu gatt ett sekel sedan sjalvstyrelsens sjosattning. Den grundlaggande lag som reglerar
sjalvbestammandets omfattning och utvecklingsférutsattningar har under det gangna seklet
reviderats och uppdaterats tva ganger (1951 och 1991), och en fjarde version av lagen har nu
(2021) sedan tio ar tillbaka varit under arbete. Det bér med andra ord finnas tillrdckligt
underlag for en narmare granskning av hur de ursprungliga intentionerna om spraksakring och
storsta mojliga autonomi uppfylits.

Under senare decennier har ocksa flera analyser av den alandska sjalvstyrelsemodellens status
och utveckling publicerats. Karaktaristiskt for dessa ar att de som regel haft sitt fokus pa
autonomins folkrattsliga (externa/internationella) och konstitutionella (interna/statsrattsliga)
bakgrund, alltsa pa dess formella de jure forutsattningar. De har ofta varit av hog kvalitet och
bidragit till forbattrade kunskaper om sjalvstyrelsens legala och konstitutionella position.

Motsvarande granskning av den andra viktiga egenskapen hos en val fungerande autonomi —
det egna de facto handlingsutrymmet — har inte varit lika vanliga. En pa djupet gaende, mera
heltackande, bedémning av den alandska autonomimodellens faktiska leveransformaga i
forhallande till sina ursprungliga syften férutsatter bada dessa typer av studier. En analys av
det alandska sjalvstyrets handlingsutrymme fyller salunda en betydelsefull roll vid sidan av de
mer juridiskt och konstitutionellt inriktade studierna.

Syfte och fragestallningar

Ambitionen bakom denna rapport &r att bidra till en sddan bredare kunskap om den alandska
autonomimodellens legala och politiska position, samt de utvecklingsférutsattningar som
detta ger inom ramen for den finlandska statsgemenskapen. Vilka legala redskap och reella
mojligheter har Aland att, vid behov, sikra en fran det Svriga statsterritoriet avvikande
samhallsutveckling? | vilka avseenden brister dagens sjalvstyrelsemodell, och var star den sig
starkare?

| syfte att prova sjalvstyrelsens hallbarhet i forhallande till de ursprungliga ambitionerna om
storsta mojliga sjalvbestimmande, omfattar foreliggande studie dven en analys av den
alandska autonomimodellens styrka och position i jamférelse med ett antal liknande
europeiska och nordiska autonoma regioner. Mot bakgrund av rapportens slutsatser lyfts
fragan om vilka reformer som kravs for att sikra en framtida sjalvstyrelseutveckling i linje med
autonomins ursprungliga intentioner och bakomliggande syften.
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Resultat och slutsatser

Av rapporten framgar att den aldndska sjdlvstyrelsens folkrattsliga och konstitutionella
position alltid varit, och fortsattningsvis ar, dess starka sida. Detta galler ocksa i ett
internationellt autonomiperspektiv dar motsvarande styrka hos sjalvstyrets legala sdkring ofta
saknas, ocksa for en del autonomier med betydligt storre de facto politiskt handlingsutrymme
och sjilvbestimmande &n Aland. Aven om studiens resultat betriffande de senaste
decenniernas utveckling av sjalvstyrelsen konstitutionella position vacker en del fragetecken,
maste den har sidan av autonomin fortsattningsvis anses som internationellt sett
konkurrenskraftig.

Nar det galler sjalvstyrets de facto styrka och omfattning pekar rapportens resultat i en annan
riktning. En genomgaende slutsats ar namligen att sjalvstyrelsens politiska och administrativa
handlingsutrymme ar betydligt mera begransat dn dess konstitutionella position ger
forutsattningar for. Den dlandska autonomin tenderar att leverera mindre faktiskt sjalvstyre
an vad dess legala upplagg indikerar, paradoxalt nog mindre eget handlingsutrymme an vad
som galler for en del europeiska autonomier med en ur konstitutionell synpunkt betydligt
svagare position dn Aland.

Forklaringen till denna paradox kan sammanfattas i tva kritiskt viktiga svagheter hos den
alandska autonomimodellen, ndmligen:

e Autonomins begransade behorighet
e Det asymmetriska partnerskapet med statsmakten

Rapportens jamforande analyser visar salunda att sjalvstyrelsen till sitt faktiska innehall och
egna handlingsutrymme ar mindre omfattande an vad som galler for en del andra likande
regionala autonomier i Europa, och da inte minst de nordiska systerautonomierna Fardarna
och Gronland. Det begransade sjalvbestimmandet handlar inte bara om behérighetens
omfattning som sadan. Problemet galler framfor allt den bristande behoérigheten inom de
grundlaggande rattsomraden vilka i praktiken visat sig minska det egna handlingsutrymmet
dven inom de rattsomraden dar Aland ar den behoriga lagstiftaren.

Slutsatsen &r att Aland har en god bit kvar till uppndendet av det ursprungliga malet om
"storsta mojliga sjalvstyrelse”. En annan slutsats ar att den begrdansade alandska behdorigheten
i praktiken ocksa forsvarar sakringen av autonomins overgripande svenska sprakmal.

Den andra svagheten ar det ojamlika partnerskapet mellan sjalvstyrelsen och den finlandska
statsmaktens foretradare. Det asymmetriska maktforhallandet manifesteras i tolkningen av
sjalvbestammandet  grénser, saval som  betrdffande den mer langsiktiga
autonomiutvecklingen. | bada dessa fall har statsmakten i praktiken vad som kan kallas det
legala och politiska tolkningsforetradet — nagot som genom aren haft klart begransande
effekter pa sjalvstyrelsens utveckling och omfattning. En forsvarande faktor i partnerskapet ar
ocksa den i dag vaxande ”sprakklyftan” (finska/svenska) mellan de tva samarbetspartnerna.

Rapportens jamférande autonomianalyser visar att ett mera jamlikt och bilateralt praglat
partnerskap mellan autonomi och statsmakt tenderar att skapa battre
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samarbetsforutsattningar och  bidrar till en flexiblare och mer dynamisk
sjalvstyrelseutveckling.

Rekommenderade atgarder inom ramen for gallande sjdlvstyrelselag

| vantan pa en reform som ger Aland de behéorigheter som kravs for att langsiktigt utveckla
autonomin i enlighet med sjalvstyrelsens syften, lyfts i rapporten ett antal forslag till legala
och politiska atgarder som &r mojliga att genomféra inom ramen for nu gallande
sjalvstyrelselag. Utan rangordning med hansyn till betydelsen fér autonomins utveckling eller
de politiska och ekonomiska (genomfdrande-)forutsattningarna, sammanfattas de olika
atgardsforslagen nedan.

Partnerskapet med statsmakten

En av rapportens viktigaste slutsatser ar att partnerskapet med statsmakten behdver starkas.
Rekommendationen ar darfor att sjalvstyrelsen tar initiativ till ett hogniva samarbete mellan
Finlands president och det alandska lagtingets talman. Liknande typ av bilaterala relationer
rekommenderas dven for samarbetet inom och mellan de tva berdrda forvaltningarna
(forvaltningschef—statssekreterare, avdelningschef—kanslichef o.s.v.).

Behdrighetsforstéirkning enligt gdllande sjélvstyrelselag

I nuvarande sjalvstyrelselag finns en s.k. B-lista med sex rattsomraden som kan dvertas genom
enkelt lagstiftningsforfarande. Dessa ar folkbokforing, handels-, férenings- och fartygsregister,
arbetspensionsskydd for kommunalt anstallda, alkohollagstiftning, bank- och kreditvasendet
samt arbetsavtal. Ingen av listans mojliga behorighetsoverféringar har hittills utnyttjats, en
alandsk passivitet som knappast kan anses ha gynnat sjalvstyrelsens utveckling. | vantan pa en
mer genomgripande fornyelse av sjalvstyrelselagen foreslas att den nu 40 ar gamla B-listan
tas upp till férnyad provning, dock utgaende fran dagens behov och mojligheter.

Minskat behérighetslédckage

En av de stora svagheterna hos dagens sjalvstyrelse dr, som framgatt ovan, den begransade
behorigheten inom flera av for den offentliga regleringen av samhallsbygget centrala ratts-
och politikomraden. Detta har lett till en omfattande kopiering av finsk lagstiftning, nagot som
i sin forlangning dven tenderat att begrdansa handlingsutrymmet inom sjalvstyrelsen egna
behorighetsomraden. | vantan pa en reform som ger 6kade behorigheter inom dessa
rattsomraden, rekommenderas att lagtinget begrdnsar den idag sa vanliga kopieringen av
rikslagstiftningen. Ett annat forslag i detta sammanhang ar att i anslutning till olika
lagframstallningar i 6kad utstrackning ifragasatta etablerade tolkningar av de riksbehorigheter
som visat sig inskranka pa i sjalvstyrelselagen givna alandska behorigheter.

Okad internationell nérvaro

Den generella rekommendationen &r har en hojning av synligheten pa den internationella
arenan. Detta galler framfor allt narvaron i Bryssel och Stockholm. Betrdffande Bryssel och
Alands EU-position, rekommenderas att sjilvstyrelsen hojer sin politiska profil och (via
Finland) krdaver 6kad medverkan i relevanta delar av beredningsarbetet inom kommissionen
och dess olika organ. Sjalvstyrelsen maste ocksa tydligare havda sin roll i den finlandska EU-
beredningen, inte minst vid bevakningen av hur dlandska behorigheter materialiseras i EU-

11



direktiv. Aland bor dartill ocksa ifragasatta tolkning att EU-lagstiftningens transformeringar till
nationell lagstiftning som en ”utrikesfraga”.

Betraffande Ovrigt internationellt samarbete rekommenderas en rutin med fortlépande
uppdatering fran det finska utrikesministeriet 6ver pagaende férhandlingar dar det dven gors
en sarskild anteckning om Aland i respektive protokoll. Slutligen foreslas ocksa att Aland och
sjalvstyrelsen hojer sin internationella synlighet genom &kat deltagande i den typ av
internationella samarbetsorgan som inte ar forbehallna suverana stater.

Okat samarbete med Sverige

For att langsiktigt sakra Alands svenska sprakstatus i ett allt mer ensprakigt finskt Finland,
rekommenderas ett 6kat samarbete med Sverige i syfte att sakra tilltradet till utbildning pa
svenska samt dven i Ovrigt underlatta ett obehindrat gransdverskridande samarbete. Detta
bor kunna ske genom ett (av Finland godként) bilateralt avtal mellan Aland och Sverige. Ett
narmare forhallande till den svenska beredningen av EU:s lagstiftning forordas ocksa for att
Oka mojligheterna for den alandska forvaltningen att ta del av relevant svensksprakigt
underlagsmaterial.

Kompetensutveckling

Det kravs idag en kvalificerad kompetens for klara av de vaxande utmaningarna i arbetet for
att uppratthalla och utveckla autonomin — inom sjalvstyrelseférvaltningen saval som i form av
alandsk specialistkompetens inom folkratt och internationella relationer. | rapporten
rekommenderas darfor en sarskild satsning pa kursverksamhet och forskning om den alandska
autonomins handlingsutrymme och utvecklingsforutsattningar i ett internationellt perspektiv,
antingen inom Alands Fredsinstitut eller vid Hogskolan p& Aland.

Rekommendationer vid en framtida fornyelse av sjalvstyrelsen
Det alandska sjalvstyret ar i stort behov av en fornyelse. Detta géller framfor allt den idag
begransade behorigheten inom fér autonomins utvecklingsmajligheter centrala ratts- och
politikomraden. Utan en sddan mera pa djupet gaende strukturreform riskerar sjalvstyrelsen
att stagnera och allt mer fjarma sig fran sina ursprungliga syften.

Den har insikten var ocksa huvudtanken bakom det forslag till sjalvstyrelselagsreform som
lanserade fran alandsk sida for nu mera an tio ar sedan. Det mest betydelsefulla inslaget i
reformforslaget var, enligt mall fran de danska autonomierna, introduktionen av en ny form
av behorighetsfordelning dar samtliga rattsomraden — férutom de som kan knytas till
statssuverdnitetens mest grundlaggande villkor (prerogativ) — utan andring i sjalvstyrelselagen
kan overforas till sjalvstyrelsens behdrighet. Merparten av reformférslagen avvisades dock av
statsmakten i den efterfoljande politiska processen. Vagen till en sadan mer grundlaggande
fornyelse av autonomin dr darmed, atminstone i det korta perspektivet, stangd.

Om reformen hade kunnat genomforas med beaktande av de viktigaste aldandska 6nskemalen
skulle manga av de problem som identifieras i denna rapport, om inte helt forsvinna, sa i alla
fall vasentligt reduceras. Denna rapports enskilt viktigaste rekommendation ar darfor att, sa
snart som majlighet ges, ateruppta diskussionerna med den finska statsmaktens foretradare
om behovet av en omfattande behorighetsreform.
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| rapporten rekommenderas ett sarskilt fokus pa nedanstaende férnyelsebehov vid en sadan
mer genomgripande framtida reform av den alandska/finlandska autonomimodellen,
namligen behovet av:

e (Okad behérighet inom fér den dlandska samhillsutvecklingen centrala rattsomraden

e Skattebehorighet och forbattrat eget ekonomisk-politiskt handlingsutrymme

e Okad internationell behérighet och battre fungerande sprk- och
nationalitetsgarantier

e Ett tydligare forhallande mellan sjalvstyrelselag och grundlag

e En mera jamstalld lagkontroll

e Okad roll for den partssammansatta Alandsdelegation

Fran sjalvstyrelse till sjalvforvaltning?

De analyser som genomforts i anslutning till arbetet med denna rapport leder entydigt till
slutsatsen att tiden dr mogen for en omfattande sjalvstyrelselagsreform. Utan en sadan
strukturreform riskerar vi att hamna i en situation dar Alands legala och politiska
handlingsutrymme gradvis urholkas, och att den alandska autonomin darmed pa sikt tenderar
att anta karaktaren av sjalvférvaltning snarare an sjalvstyrelse.
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2. Introduktion: Statlig integration vs. regional autonomi

Den alandska sjalvstyrelsen! beskrivs ofta som sarskilt ldngtgdende och frikostig i termer av
egen lagstiftningsratt och politiskt handlingsutrymme. Den generella bilden i omvarlden ar att
Finland gett alanningarna ett — jamfért med motsvarande autonomier i omvarlden —
betydande matt av sjilvbestimmande.?

Sjalvstyrelsens tillkomst som en foljd av tvisten om suveraniteten éver Aland och genom
beslut i Nationernas Férbund (foregangaren till dagens FN) ar 1921, liksom aven det faktum
att 6gruppen utgor demilitariserad och neutraliserad zon, har ytterligare starkt uppfattningen
om Aland som en i flera avseenden ovanligt omfattande politisk autonomi. 3 Det &r darfor inte
forvanande att forskningen om Alands sjalvstyrelse ofta gallt dess internationella bakgrund,
liksom dven konsekvenserna av oOgruppens demilitarisering och neutralisering. | det
forstnamnda fallet har fokus i huvudsak legat pa den alandska modellen som exempel pa
framgangsrik 16sning av internationella granskonflikter (hdr mellan Sverige och Finland).* | det
sistnamnda fallet ligger fokus pa den demilitariserade statusens bidrag till avspanning och
forbattrade sdkerhetspolitiska forhallanden (Ostersjéregionen).®

Forskningen om och kring den alandska sjalvstyrelsen och dess utveckling har darmed framfor
allt kommit att handla om autonomins folkrattsliga, internationella och juridiska férankring.
En kritisk analys av den alandska sjalvstyrelsens de facto handlingsutrymme (till skillnad fran
de mer formella de jure-forutsattningarna) ar inte lika vanlig. Tendensen att uppfatta
sjalvstyrelsen som en for alla parter (Aland, Finland/Sverige, det internationella samfundet)
lyckad politisk konstruktion, har bidragit till att en kritisk analys av autonomins mer langsiktiga
hallbarhet och utvecklingsméjligheter &r mindre vanligt férekommande. ©

Det statliga integrationstrycket

Den 3alandska autonomins legala’ och politiska kdrna handlar primart om sikrandet av
ogruppens nationella identitet som en fran Finland kulturellt avvikande svensksprakig region.
Bevarandet av sprakstatusen |6per som en rod trdd genom behandlingen av ”Alandsfragan” i
Nationernas Forbund och den bilaterala s.k. Alandséverenskommelsen (mellan Finland och

! Autonomi och sjalvstyrelse ar i denna rapport i allt vasentligt utbytbara begrepp. Detta géller dven begreppen
regional och territoriell i sammanséttningen “’regional autonomi/sjélvstyrelse” resp. territoriell
autonomi/sjalvstyrelse”.

2 Se t.ex. Loughlin, & Daftary (1999), Joenniemi (2014), Paci (2020).

3 Se t.ex. Ministery for Foreign Affairs (2001), Suksi (2013) och Sipiliopoulou Akermark (2011). Fér en mer
samlad bild av den alandska sjélvstyrelsens konstitutionella position och legala upplégg, se Suksi (2005).

4 Ett representativt exempel pé den hér typen av skrifter &r rapporten fran ett seminarium i Geneve om Aland
som exempel pa internationell krishantering, se Government of Aland (2002).

5 Se t.ex. Eriksson et al (2006), Utrikesministeriet (2010) och Sipiliopoulou Akermark et al (2018).

8 For undantag som i varierande grad tar upp begransningarna i sjalvstyrelsens position och handlingsutrymme,
se bl.a. Lindstrom (1997; 2001), Bring (2002), Roslin (2006), Ackrén & Lindstrom (2012), Palmer (2021). Jfr
har daven Alands Lagting (2010).

" Begreppet “legal” anviinds hir som en samlingsterm for de olika autonomiarrangemang (och deras
behorigheter) som grundas pa — eller tar sig uttryck i — en formell lagstiftningsprocess. Det anvands alltsa inte
som motsats till begreppet “illegal”.
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Sverige) saval som i syftemalstexterna bakom de darefter féljande sjalvstyrelselagarna; nagot
som kommer att framga av rapportens foljande kapitel.

Det alandska territoriets aven i 6vrigt avvikande politiska status tydliggjordes dartill i form av
en statlig intentionsfoérklaring vid lanseringen av den forsta sjdlvstyrelselagen dar man
forsakrade att Aland (genom sin sjalvstyrelse) skulle garanteras ett sa stort eget politiskt och
legalt handlingsutrymme som modjligt utan att passera den kritiska gransen till en egen
statsbildning.® Den nyetablerade statens ambitioner for det dlandska sjalvstyrets omfattning
var salunda, atminstone officiellt, hogt stallda.

Det gar emellertid inte att bortse fran att den finlandska statsmakten, liksom alla andra
suverdna stater, ar barare av ett territoriellt integrationsprojekt vars utvecklingslogik skapar
ett betydande tryck i riktning mot en ekonomisk, social och kommunikationsmassig — i sin
forlangning darmed ocksa spraklig — likriktning av hela statsterritoriet, inklusive Aland. Allt
sedan den moderna statens fodelse i mitten av 1800-talet® har historien namligen visat att ett
framgangsrikt statsbyggande ar beroende av en politisk maktutévning som i grunden vilar pa
tre kritiskt viktiga, territoriellt baserade, integrationsprocesser.1°

Den forsta av dessa den moderna statsmaktens tre fundamentala byggstenar ar den politiska
kontrollen 6ver sitt eget, pa kartan tydligt avgransade, territorium. Vi kan kalla detta for
statsbyggandets territoriella  suverdnitetsvillkor. Det a&r viktigt att notera att
suveranitetsvillkoret galler den ur kontrollsynpunkt sad avgérande kombinationen av politik
och territorium. Alla former av statlig suverdnitet och utévande av offentlig makt sdsom vi
idag kanner dem forutsatter en kombination av politisk 6verhoghet och geografiskt
avgransade territorier. En av den moderna statens mest grundlaggande egenskaper ar att dess
maktutovning sker genom och over ett av denna politiskt (och militart) kontrollerat
territorium.!

Den andra grundstenen i ett framgangsrikt statsbyggande ar standardiseringen av ett inom
det egna territoriet dominerande kommunikationsmedel,*? i praktiken ett gemensamt tal- och
skriftsprak. Det handlar hdar om vad som kan kallas den moderna statens grundlaggande

8 | den inledande bakgrundsbeskrivningen till propositionen for den forsta alandska sjalvstyrelselagen framhaller
den finlandska regeringen att lagens syfte &r att ’[...] aldnningarna [skall] tillforsékras mojligheterna att sjdlva
ordna sin tillvaro sé fritt som mojligt for ett landskap som icke utgér en egen stat.” (Regeringens proposition
1919, sid. 2).

° En omfattande genomgang och analys av den akademiska litteraturen om den europeiska
statsbildningsprocessen levereras av Hroch (2015). For det riktigt langa historiska perspektivet pa etableringen
av stater i var del av varlden, se Tilly (1993).

10 presentationen nedan av den statliga integrationslogikens grundlaggande byggstenar &r en starkt forkortad
version av motsvarande analys i Lindstrom (2019).

1 Jones (1999) har darfor ocksa identifierat rotterna till den moderna staten i den medeltida kungamaktens
utveckling mot en allt tydligare “territorialisering” av sin maktutévning. Notera hér den oproportionerligt stora
betydelse UK lade vid kontrollen éver sitt territorialvatten vid slutférhandlingarna om Brexit. Inkomsterna fran
denna del av UK-territoriet star for knappt 0,1 % av den brittiska ekonomin (Warren & Wishart 2020).

12 Fairclogh (1989, sid. 21) konstaterar sdlunda att ”modern armies and navies are a feature of the “nation state’,
and so too is the linguistic standardization of large politically defined territories which makes talk of *English’
and ’German’ meaningful”.
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territoriella kommunikationsvillkor. Den ofta efterstravade modellen ar enhetsstaten med sitt
val integrerade statsterritorium och en befolkning vars interna kommunikation domineras av
ett sprak som den stora majoriteten forstar och obehindrat kan anvanda i sitt vardagliga och
yrkesméassiga liv.!® Vi talar hir inte bara om spraket som sadant, alltsd som en
kommunikationsteknik bland andra. Med den sprakliga dominansen féljer namligen aven en
gemensam “kulturell kod”** med de allmant accepterade sociala beteendenormer och de satt
att kommunicera som kravs for att halla samman dagens samhélle. Den enhetliga
kommunikationsstandarden ar samtidigt ett villkor for en fungerande intern arbetsdelning
och integrerad arbetsmarknad, nagot som i sin tur forutsatter ett inom hela statsterritoriet
forstatt och anvant dominerande sprak.t®

Den tredje hornstenen i framvaxten av den territoriellt integrerade staten ar vad som skulle
kunna karaktariseras som dess geografiska hemmamarknadsvillkor. Genom statlig reglering
och nationell lagstiftning skapas territoriellt avgransade arbets-, varu- och tjanstemarknader
vilka i praktiken premierar intern ekonomisk integration och samhandling framom
gransoverskridande interaktion. En av statsgransens huvuduppgifter ar att i férhallande till
omvarlden avgransa en genom ekonomisk och social lagstiftning sarskilt skapad geografisk
arena for foretagande, produktion och ekonomiskt utbyte. Det har betyder att statsgransen
har betydande ekonomiska och sociala barridreffekter, nagot som ocksa galler for kulturellt,
sprakligt och ekonomiskt narstdende stater inom t ex Norden och Europeiska unionen (EU).1®

Dessa tre hornstenar i den statliga maktutdvningen ar intimt, for att inte sdga oskiljaktigt,
sammanvavda med varandra. | praktiken vilar statsmaktens politiska legitimitet pa ett val
fungerande samspel dem emellan. Utan den territoriellt férankrade maktutdovningen kan
varken standardiseringen av en dominerande kommunikationsform (spraket, de viktigaste
kulturella uttrycksformerna) eller skapandet av en val sammanhallen social och ekonomisk
interaktion ske — eller atminstone sa forsvaras denna patagligt. | sin forlangning genererar
detta ocksa den nationella identitet som, oavsett sin ofta ratt vaga historiska bakgrund,

13 Karl Deutsch (1953) identifierade i sin banbrytande studie av nationalismens rotter nationen (inte staten) som
en grupp individer vars medlemmar kan kommunicera med varandra med “greater complexity and intensity than
with members of other groups”. Tva ar innan Deutschs inflytelserika bok om nationalismens rétter publicerades,
papekade Hanna Arendt att en kulturellt och sprakligt ”homogenous population [is] the most important
prerequisite for evolution into a [modern] nation-state” (Arendt 1951/1976, sid. 42). Ett gemensamt sprak ar
fortfarande den vanligast utpekade och dartill hdgst varderade ingrediensen i den nationella identiteten. Enligt en
omfattande surveyundersokning av amerikanska Pew Research Center kommer det gemensamma spraket dverst
pé listan dver nationella identitetsfaktorer i samtliga i undersokningen ingéende 15 lander (Stokes 2017).

14 Se Hertzfeld (2005) for en djupanalys av den gemensamma kulturella kodens (cultural intimacy) betydelse for
ett framgangsrikt statsbyggande. Enligt den i fotnoten ovan refererade Pew Research-studien kom faktorn
”sharing national customs and traditions” pa andra plats efter det gemensamma spraket. Var man ar fodd och
vilken religion man utdvar kom betydligt langre ner pa listan 6ver de viktigaste nationella identitetsfaktorerna.
15 Den langt drivna arbetsdelningen som foljde pa industrialismens genombrott forutsatte en allmént accepterad
och brett anvand kommunikationsstandard, i praktiken ett gemensamt sprak: La langue du pain, arbetslivets
sprak”, for att tala med Hroch (2015). For en numera klassik analys av sambandet mellan industrialismens
genombrott och nationalsprakens framvéxt och likriktning, se Gellner (1987, 1993).

16 Se t ex Lindstrom (1999; 2017). Statsgransernas, och darmed ocksa det politiskt avgransade territoriets,
barriareffekter i Europa och Norden har under senare tid ytterligare tydliggjorts av Brexit (Kelly & Pearce 2019)
och den statliga Corona-politiken (Lundén 2020).
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fungerar som den 6verordnade (stats-) ideologi som visat sig vara sa central fér den moderna
statsmaktens politiska legitimitet.!’

Den alandska autonomin — Quo Vadis?

Det har nu gatt ett sekel sedan den alandska sjalvstyrelsens sjosattning i borjan av 1920-talet.
Sjalvstyrelselagen har under den gangna 100 ars-perioden reviderats och uppdaterats tva
ganger (1951 och 1991), och en fjarde version av lagen har nu (2021) sedan drygt tio ar tillbaka
varit under arbete. Det bor med andra ord finnas tillrackligt underlag foér en narmare
granskning av vilket eget handlingsutrymme som Aland genom sin autonomi faktiskt fatt,8
och i vilken utstrackning sjalvstyret formatt hantera det statliga integrationstryck som
kopplingen till det finska statsterritoriet i praktiken inneburit.

Detta ar ocksa huvudtemat for denna rapport. Ambitionen ar att utgdende frdn ett
helhetsperspektiv  analysera den alandska autonomins faktiska styrka  och
utvecklingsforutsattningar. Fokus ligger pa autonomins legala och politiska position mot
bakgrund av de ovan diskuterade integrativa grundbultarna i det — med Alands sjalvstyrelse i
stort sett jamngamla — finlandska statsbyggnadsprojektet. Vilka legala redskap och reella
mojligheter har Aland att, vid behov, sikra en fran det Gvriga statsterritoriet avvikande
samhallsutveckling? | vilka avseenden brister dagens sjalvstyrelsemodell, och var star den sig
mera starkt? Vad kravs av framtidens "sjalvstyrelsepolitik” for att —i enlighet med autonomins
ursprungliga syfte — sdkra en fran det statliga integrationstrycket mera oberoende alandsk
utveckling?

Bakgrund och autonomiutveckling

En forsta forutsattning for att kunna besvara dessa inte helt okomplicerade fragor ar god
kdnnedom om den alandska autonomins omfattning, utveckling och innehall samt —inte minst
— dess legala position och politiska granser. Vad som behévs dar med andra ord en empiriskt
val underbyggd genomlysning av autonomins uppbyggnad och karaktaristika. Till dessa den
alandska autonomins grundlaggande bakgrundsfakta hor dven dess tillkomsthistoria, och da
inte minst den internationella och geopolitiska kontext som uppstod i sparen av det forsta
varldskrigets avslutning och etableringen av en suveran finlandsk territorialstat. Ett annat
centralt tema ar det faktiska resultatet av dessa bakomliggande “autonomiférutsattningar” i
form av den legala position och det egna handlingsutrymme som forsta sjalvstyrelselagen
erbjod. En tredje viktig ingrediens i kunskaperna om den aldandska autonomins position och
forutsattningar ar den utveckling av sjalvstyrets legala och politiska handlingsutrymme som
skett sedan 1920-talet och fram till idag.

17 Framvixten av den hér typen av “statslegitimerande” nationalism analyseras, med olika utgdngspunkter,
narmare av Kedourie (1960), Giddens (1995), Hobsbawm (1991), Smith (1991) och Anderson (1983). Det hor
dock observeras att detta inte betyder att dagens stater skulle sakna sprékliga minoriteter, ibland dven med stark
territoriell forankring. For en kritik av tendensen att likstélla (territorial-) stat och nation, se t.ex. Cannadine
(2013).

18 Med det alandska (eller sjalvstyrelsens) “handlingsutrymme” avses i denna rapport de faktiska till buds
staende mojligheterna att genom egen lagstiftning och/eller egna forvaltningsatgérder vélja en fran finlandsk
lagstiftning och politik avvikande linje.
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Det komparativa perspektivet

Men kunskapsbehovet stannar inte har. En analys som i allt vasentligt avgransas till autonomin
som sadan begransar mojligheterna till mer kvalificerade slutsatser om sjalvstyrelsens faktiska
position och langsiktiga utvecklingsmdjligheter.!® Resultatet tenderar att stanna vid en
enstaka fallstudie av monografisk karaktar, vilken i och for sig kan vara av stort varde, men
som genom sitt upplagg omojliggor (eller atminstone forsvarar) intressanta jamforelser med
liknande autonomiarrangemang i var omvarld.?°

| denna rapport anvands darfor ett internationellt jamférande perspektiv som en viktig
ingrediens i bedémningen av Alands majligheter att framgangsrikt hantera de territoriella
integrationstendenser som per definition foljer av den finska statssuveraniteten. De
autonomier som levererat det nodvandiga underlaget for rapportens internationella
jamforelser ar Fdréarna, Baskien, Sydtyrolen, Gibraltar, Flandern och Isle of Man.?! Det
komparativa upplagget bygger pa uppfattningen att den alandska sjalvstyrelsen har tillrackligt
manga gemensamma egenskaper?? med dessa autonomier fér att mojliggéra meningsfulla
jamforelser — men samtidigt anda tillracklig manga avvikande drag for att generera intressanta
(och policyrelevanta) analyser och slutsatser.

Ambitionen &r att genom den jamférande analysen forbattra vara kunskaper om Alands
position i ett bredare internationellt perspektiv, och darmed bidra till att klargoéra i vilka
avseenden sjalvstyrelsen star sig mera eller mindre stark i legalt och politiskt hdnseende.
Erfarenheterna fran andra sjalvstyrda regioners "autonomiupplagg” i Europa/EU/Norden bor
ocksa kunna underlatta en identifiering av lampliga politik- och rattsomraden for framtida
insatser och reformer om ambitionen ar att forbattra sjalvstyrelsen legala position och
politiska handlingsutrymme.

Denna rapport

Foreliggande rapport innehaller, inklusive sammanfattningen, tio kapitel. | de foljande tre
kapitlen (3-5) beskrivs och analyseras sjalvstyrelsen internationella och folkrattsliga
tillkomstbakgrund under aren efter det forsta varldskrigets slut och den konflikt om det
alandska territoriets statstillhérighet som da uppstod mellan Sverige och den nybildade staten
Finland. En viktig del i framstallningen ar har det internationella samfundets intentioner
bakom sjalvstyrelsen, med andra ord det grundlaggande syftet med det alandska
sjalvstyrelsearrangemanget.

19 Piketty (2019) gar sa langt som att hdvda att en korrekt beddmning av ett politiskt systems kvalitét och
utvecklingsmdjligheter inte kan goras utan “ett komparativt och transnationellt forhallningssatt” (s. 12).

20| litteraturen om lampliga forskningsupplagg for komparativa fallstudier inom det statsvetenskapliga omradet
pekar man ibland &dven pa det motsatta problemet: en “dvergeneralisering” av resultaten fran ett enda avgrinsat
fall. Se har t ex Guy Peters (1998). For en mera generell och heltiackande genomgang av
fordelarna/begransningarna med en komparativ forskningsansats, se t ex George & Bennett (2005); Jackson
(2012); Esser & Vliegenthart (2017).

21 Denna rapports jamforelsematerial gallande dessa europeiska/nordiska autonomiers legala status och
varierande grad av eget politiskt handlingsutrymme i forhéllande till sina respektive “moderstater” &r i allt
vasentligt hamtat fran en annan inom ramen for detta forskningsprojekt utgiven rapport: De legala och politiska
forutsattningarna for Europas autonomier. En jamforande studie. (Lindstrom 2020).

22 Detta galler aven flertalet av de mer grundlaggande strukturella bakgrundsfaktorer som legat bakom deras
tillkomst, se vidare denna rapports kapitel 6.
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Darefter foljer en granskning av resultatet i form av den forsta dlandska sjalvstyrelselagen fran
1921, inklusive de malsattningar for sjalvstyrelsen som da angavs av Finland. Fokus ligger pa
den forsta sjalvstyrelselagens starka och svaga sidor med avseende pa mojligheterna till en ur
autonomins synvinkel positiv framtida utveckling. Med utgangspunktiinnehallet i nu gallande
sjalvstyrelselag (fran 1991) gors darefter en kritisk granskning av hur sjalvstyrelsen genom
hittillsvarande sjalvstyrelselagsrevideringar och etablerad tolkningspraxis hanterat de for
autonomiutvecklingen viktigaste byggstenarna i den forsta lagen.

| ndsta del av rapporten (kapitel 6-7), lyfter vi blicken fran den finlandska och alandska
samhalls- och autonomikontexten. Vi boérjar med en granskning av de olika typer av
internationella (externa) och nationella (interna) omstandigheter som paverkat etableringen
av vara sex referensautonomier, och hur dessa sammanfaller — eller skiljer sig at —i forhallande
till det alandska fallet. Med utgangspunkt i erfarenheterna fran vara europeiska
referensautonomier lyfts darefter nio viktiga “autonomifaktorer” som i ett mera langsiktigt
perspektiv visat sig vara av avgorande betydelse for sjalvstyrets utveckling. Den centrala
fragestallningen ar pa vilket satt dessa faktorer hanteras av den finlandska/alandska
autonomimodellen. For att svara pa den fragan genomfors en systematiskt jamforande analys
av Alands legala behorighet och handlingsutrymme jamfort med situationen i de sex
referensautonomierna.

| de efterfdljande tva kapitlen (8-9) sammanfattas den alandska sjalvstyrelsens position med
avseende pa (i) folkrattsliga och internationella styrka, (ii) omfattning och innehall samt (iii)
partnerskapet med den finlandska centralstaten. Darefter foljer en kritisk genomgang av det
aldandska autonomiarrangemangets mojligheter att hantera/motverka de statliga
integrationstendenser som foljer av kopplingen till Finland — och diarmed ocksa Alands
mojligheter till langsiktig utveckling av sitt sjalvbestimmande i enlighet med autonomins
bakomliggande syfte och mal.

Mot bakgrund av de redovisade resultaten och slutsatserna om den alandska
sjalvstyrelsemodellens legala och politiska forutsattningar avslutas rapporten (kapitel 10) med
ett antal rekommendationer. Forslagen omfattar nddvandiga andringar i sattet att, fran
alandsk saval som finlandsk sida, hantera det handlingsutrymme som gallande sjalvstyrelselag
ger. Eftersom studiens huvudsakliga resultat sa tydligt indikerar behovet av en genomgripande
fornyelse av hela sjalvstyrelsearrangemanget, innehaller slutkapitlet daven en oversiktlig
genomgang av de mest angeldgna delarna i en sadan framtida reform.
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3. Den alandska sjalvstyrelsens folkrattsliga bakgrund

Alandsoarnas strategiska viktiga lage i Ostersjon har sedan urminnes tider medfért att
stormakterna visat dem ett speciellt intresse. Redan under vikingatid och medeltid var 6arna
en viktig korsgata for handelsviagarna i norra Ostersjon. Aland blev en naturlig del av Svea rike
nar det konsoliderades och forblev sa fram till 1809 ars fred mellan Sverige och Ryssland. Efter
fredsslutet paborjade Ryssland uppbyggnaden av Bomarsunds fastning som skulle bli en viktig
flotthamn i den vastligaste delen av imperiet. Fastningen raserades av England och Frankrike
i samband med Krimkriget och Alandsdarna demilitariserade i det s.k. Alandsservitutet av
1856. Darmed fick det alandska territoriet sin forsta folkrattsliga forankring. Innan
forhandlingarna erbjods Sverige att aterfa Alandséarna men den svenske kungen Oscar |
foreslog istdllet ett “self-gouvernament” under England och Frankrikes beskydd, vilket kan
anses som det férsta embryot till dagens autonomi.?

Redan i slutet av forsta varldskriget borjade alanningarna arbeta for en aterférening med
Sverige medan finldndarna a sin sida stravade efter full sjalvstandighet. Den alandska parollen
var “Finland fritt — Aland svenskt”. Demokratiskt valda kommunalombud antog en resolution
om aterférening i augusti 1917, tre manader innan den finska sjalvstandighetsforklaringen.
Viljeyttringen aberopade principen om folkens sjilvbestimmanderatt. 2* Denna hade sitt
ursprung i den amerikanske presidenten Wilsons fjorton punkter for att uppna fred och frihet
for varldens folk, vilka han efter forsta varldskrigets slut framforde pa fredskongressen i Paris
1919. Principen om alla folks ratt till sjdlvbestammande ar idag inskriven i Forenta Nationernas
(FN) stadga. | kraft av den ratten bestammer alla folk sjalva sin politiska status och rader over
sin ekonomiska, sociala och kulturella utveckling.?

Med hanvisning till ovan namnda princip om folkens ratt till sjdlvbestimmande vande sig
alanningarna till konung Gustav V med en dnskan om aterférening med Sverige, samt dven till
regeringarna i Tyskland, Finland och Sverige (vars trupper da fortfarande befann sig pa Aland).
Finland var dnnu inte erkdnd som en sjalvstandig stat och svallvagorna efter tsardémets fall
hade inte lagt sig. Sveriges regering forde fragan om Alands statstillhorighet vidare pa
diplomatisk vag till Frankrike och England, vilka anhangiggjorde fragan vid fredskongressen i
Paris efter krigsslutet.

Fragan om Alands statstillhorighet till Fredskongressen i Paris

Fredskonferensen i Paris inleddes den 18 januari 1919. Syftet var att reglera férhallanden
mellan det forsta varldskrigets segrarmakter (Ententen) och Centralmakterna.?® Konferensen
genomférdes pa fem orter runt Paris och pagick till den 21 januari 1920. Deltagare var
delegater fran 32 lander. Centralmakterna blev inte inbjudna. De vid kongressen tongivande
aktorerna var regeringscheferna fran USA, Storbritannien, Frankrike och Italien.?’

2 Lindholm (1982).

2 |bid.

% EN-stadgan artikel 1(2) och 55 samt kapitel XI och XII.

% Tyskland, Osterrike-Ungern, Ottomanska riket (Turkiet) samt Bulgarien.
27 Wells (1923).
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Pa forhandlingsbordet |ag ett flertal ol6sta gransdragningar som en féljd av upplésningen av
Osterrike-Ungern och det Osmanska riket. Kort efter Oktoberrevolutionen i Ryssland 1917
proklamerade de nya makthavarna frihet for alla folk i det forna tsardémet att sjalva besluta
om sin statsform och statssamhorighet. Principen om folkens och nationaliteternas
sjalvbestammanderatt gallde darmed aven i det nybildade Sovjet-Ryssland.

Sverige hade varit neutralt under kriget och var darmed inte inbjuden till fredskongressen.
Finland var annu inte en erkand stat av stormakterna. Genom svenska diplomatiska kontakter
forde Storbritannien dock upp Alands statstillhérighet pa agendan i syfte att tillforsakra en
fredlig utveckling i dstersjbomradet.?®

Den franska installningen till fragan om suveraniteten 6ver det dlandska territoriet varierade.
Inledningsvis var intresset svagt for att alls fora fragan till fredskonferensen eftersom inget
eget franskt stormaktsintresse férelag. De svenska och finlandska férhandlarna framforde sina
respektive argument, dar Sverige framholl principen om folkens ratt till sjalvbestimmande,
alltsa den princip som |ag till grund for fredskonferensens arbete. Alandsdarna utgjorde dartill
ett valdefinierat territorium med en enhetlig svensk befolkning och uppfyllde kriterierna for
att rosta om sin statstillhérighet.?° Finland hidvdade & sin sida att deras nya statsbildning latt
kunde aventyras med tanke pa bolsjevikernas frammarsch i Ryssland, nagot som kunde
paverka den politiska stabiliteten i omradet pa ett negativt satt. Fransmannen ansag dock,
atminstone till en borjan, att Finland borde kunna ndja sig med en forstarkt neutralisering av
Alandsoarna. Dessutom ansag man att alanningarna inte kunde nekas en folkomréstning om
sin statstillhorighet.

En av fredskonferensens stora fragor var dragningen av statsgranserna i 6stra Europa dar
manga folk med olika religioner och sprak, fran resterna av ett sdnderfallet Osterrike-Ungern
och foljderna av ett 600-arigt ottomanskt styre, var svarléosta om an inte helt omdjliga
minoritetsfragor.3° Huvudprincipen blev att erbjuda nagon form av “personell” autonomi for
de manga minoriteter som blivit utan eget land eller hamnat pa “fel” sida om en statsgrans.
Det var bara i ett fatal fall som alternativet med en territoriellt baserad (regional) autonomi
kunde erbjudas.3!

Under fredskonferensen lyftes fragorna om statstillhorigheten for flera gransomraden, bl.a.
Aland, Schleswig-Holstein, Spetsbergen, Alsace-Lorraine och Sydtyrolen. Det diplomatiska
fotarbetet pagick pa hog niva dar segrarmakternas, framst Frankrikes och Storbritanniens,
egenintressen kladdes i olika argument. Principen om folkens sjalvbestimmanderatt var
formellt forharskande, men fick sta tillbaka om den missgynnade nagon av krigets
segrarmakter.3? Italiens ambassador ansag salunda att &lanningarnas krav i och for sig var
godtagbara, men att en tillampning av principen kunde paverka Sydtyrolen-fragan negativt ur

28 |_indholm (1982).

29 Barrros (1968).

30 For en redovisning av kongressens hantering av den europeiska minoritetsproblematiken, se Weitz (2019). For
en analys av den typ av (nyskapade) territoriella konfliktzoner i Europa som uppstod efter krigsslutet, se
Weltman (1995).

31 Hannum (1981).

32 Barros (1968).
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italiensk synvinkel.23 Danmarks krav pa Schleswig passade daremot vinnarmakterna eftersom
det inskrankte Tysklands territorium, och av samma skal blev Elsass-Lothringen det franska
Alsace-Lorraine.

| fallet Aland var det framst osakerheten kring det framtida Ryssland som spelade in. Finland
som dnnu bara var erkdnd som suveran stat av ett fatal stater hade antytt sig villig att delta i
nagon form av aktion mot bolsjevikerna i det dnnu instabila, sénderfallande Ryssland.?*
Stormakterna bytte fot mellan folkens ratt till sjalvbestammande och egna interna intressen
ett antal ganger. Slutresultatet blev att konferensens Hoga Rad beslot att de territoriella
fragorna i anslutning till det forna Ryssland skulle 6éverféras till det kommande Nationernas
Forbund. Samma stormakter var ju aven har representerade, men kunde da fatta sina beslut
inom ramen for detta nyetablerade internationella samarbetsprojekt.3>

Minoritetsfragan i Nationernas Férbund

Forslaget till bildande av Nationernas Férbund (NF) godkdndes av fredskongressen den 28 april
1919 och faststalldes i det slutliga fredsavtal, det s.k. Versaillesférdraget, som ingicks den 10
januari 1920. NF fick i uppgift att hantera de fragor som fredskonferensen lamnat ol6sta. |
granslandet mellan det folkrattsliga arbetet for humanitet och den betydligt mer krassa
statliga geopolitiken lag minoritetsskyddet. Principen om att religiosa och sprakliga
minoriteter skulle skyddas fanns med redan i de allierades krigsmal.3® NF:s efterkrigsuppgift
blev darmed att i praktiken forverkliga skyddet av de minoriteter som krigsslutets nya
statsgranser skapat.

De humanitdra motiven skulle tydligare ha kommit i dagen om minoritetsskyddet dven hade
tillampats i andra stater @n i de besegrade och nybildade staterna. NF ansag emellertid att
systemet trots detta fungerade i och med att minoritetsbefolkningarna kunde vanda sig till NF
med eventuella klagomal. NF kom ocksa att handlagga manga minoritetsklagomal. Genom
radets beslut rattade ocksa en del stater till patalade brister i minoritetsskyddet. Utan denna
overvakning av NF:s harfor sarskilt tillsatta organ skulle minoritetsskyddet sannolikt ha blivit
verkningslést.?” Férutom de rent humanitira framstegen kom man genom minoritetsskyddet
i flera fall ocksa att hindra direkta krigshandlingar, vilket ju ocksa var forbundets framsta
syfte.38

NF:s arbete med minoritetsproblematiken ledde bl.a. till skapandet av en territoriell autonomi
for den fria staden Danzig (Freie Stadt Danzig), en tysksprakig enklav i Polen, samt den
tysksprakiga enklaven Memel i Lettland och rusinerna/ruternerna i Karpato-Rutenien. De
flesta andra splittrade folkgrupper i Ostra Europa erbjods istallet icke-territoriella
(personbaserade) autonomier dar individerna atnjot vissa minoritetsrattigheter som skrevs
ner i “minoritetsfordrag” med ett antal berdrda stater. De stater som, ofta ratt sa motuvilligt,
tvingades att acceptera den har typen av fordrag upplevde det som en betydande

3 Ibid.

34 Dreijer (1973).

% Lindholm (1982).

% Barros (1968).

37 Det handlar har primart om de av radet uppsatta Minority Committee och Legal Council.
3 Barros (1968).
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inskrdankning i sin territoriella suveranitet — en i deras dgon orattvis behandling, inte minst
med tanke pa att motsvarande reglering inte i samma utstrackning kom att omfatta
minoriteter i segrarmakternas Vasteuropa.?

Finskt initiativ tillbakavisas av Aland

| syfte att starka sin position hos stormakterna presenterade Finland 1919 en lag om
sjalvstyrelse for Aland. Den kommande alandska sjalvstyrelsen skulle vara sa ”vidstrackt som
med bevarande av rikets enhet bara dr mojlig”.*° Férslaget ansags vél langtgaende av flera
finska politiker, men de finlandska representanter som var involverade i 6verlaggningarna i
Paris och Genéve ansag att detta var ett minimum for att tillfredsstalla Fredskongressens krav
pa ett fungerande nationalitetsskydd.

Riksdagen godkande slutligen lagen i maj 1920. Den av Finland erbjudna sjdlvstyrelsen
avfardades dock av alanningarna, malet var ju aterférening med Sverige — inte sjalvstyre inom
Finland.*! Finlands regering svarade med att fangsla tva av de dlandska ledarna, anklagade for
hogforraderi.*?

Alandsfragan till Folkférbundet: Jurist- och rapportérkommissionernas arbete

Redan jamsides med Alandsfrdgans behandling i fredskonferensens baltiska kommission
under varen 1919 gjordes en inofficiell undersokning av NF:s sekretariat. Alandsfragan var
kdnslig och sekretariatet ansags darfor behova vara forberedd pa att hantera den och, framfor
allt, kanna till stormakternas position. Med anledning harav upprattades ett forslag till en
demilitarisering och neutralisering av Alandséarna i likhet med de joniska 6arna.*®* Rérande
statstillhorigheten rekommenderades en finsk-svensk éverenskommelse som skulle ge Aland
en internationell status jamférbar med den som fristaden Danzig atnjot.

NF:s rad beslot i maj 1920 att tillsatta en juridisk expertkommitté for att utreda om
Alandsfragan enligt folkrattsliga principer var en finsk intern angeldgenhet enligt NF-stadgan.
Den av radet tillsatta juristkommissionen skulle ocksa utreda giltigheten av Alandsservitutet
fran 1856. Kommissionen kom fram till att Alandsfradgan inte var en intern finldndsk
angeldgenhet och att radet darfor hade behorighet att avgora ogruppens framtid enligt det
alternativ som radet ansag mest rattvist och lampligt. Som grund for sin slutsats angav
kommissionen bl.a. befolkningens viljeyttringar aberopande “folkens sjalvbestammanderatt
och vissa militdra handelser i samband med Finlands skiljande fran ryska riket vid en tidpunkt
da Finland dnnu inte erhallit karaktar av en definitivt konstituerad stat”.*°

Radet antog darefter en resolution om sin behérighet att avgéra Alandsfragan och tillsatte en
s.k. rapportérkommission som skulle féresla en “rattvis och lamplig 16sning”.¢ Radet utsag tre

3% Anekdotiskt kan namnas att i polska valen 1930 klagade den vitryska minoriteten att det forekom forfoljelse
och fangslande av politiska motstandare. Nationernas Forbunds minoritetskommitté avfardade klagomalen med
motiveringen att politisk forféljelse i samband med val tillhdrde det politiska livet i Polen.

40 Tulenheimokommittén (1919, sid.1).

41 Alands landsting (1920).

42 Barros (1968)

43 Grekiska Oar néra turkiska vastkusten.

4 Vali (1958).

%5 | eague of Nations’s Official Journal. Special Supplement. (p. 3), October 1920.

% 1bid, sid. 9.
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medlemmar, fran Belgien, Schweiz och USA. Stormakterna, Storbritannien, Frankrike och
Italien undandrog sig det 6mtaliga uppdraget. Rapportorkommissionen kom i stort sett fram
till samma resultat som redan utkristalliserats i sekretariatets tidigare forslag. De (geo-
)politiska dvervdagandena var i praktiken helt avgérande och uttrycktes som att “freden, det
framtida goda forhallandet mellan Sverige och Finland samt 6arnas egen valgang och lycka”
kommer bast att tillfredsstéllas genom att statstillhdrigheten éver Aland tillkommer Finland
samt att Finland och Sverige kommer Overens om ytterligare garantier for att bevara
alanningarnas svenska nationalitet och som inforlivas i den redan givna sjalvstyrelselagen.
Dessa garantier skulle Overvakas av NF, framst genom den klagordtt som tillkom
alanningarna.*’

Det ar vart att notera att sekretariatet noga satte sig in i sjalvstyrelselagen och kom med utkast
till tillagg som rapportorerna daven tog in i sitt slutliga forslag. Den amerikanska medlemmen
Fischer konstaterar salunda att:

”We succeeded, however, in extracting from the Finns a considerable enlargement of the law
of autonomy, which delights the Alanders and it is significant that the Finnish Gov’t would
never have made these concessions to the Swedes, though they were prepared, after a little
steady pressure, to make them to the Council of the League. Indeed it is clear to me now that
the dispute could never have been settled by the ordinary methods of diplomacy” .4

Nationernas férbunds Alandsbeslut

Folkférbundsradets beslut den 24 juni 1921 féljde i stor utstrackning rapportérkommissionens
utldtande. Finland skulle erhalla suveriniteten 6ver Aland och den &aldndska befolkningen
skulle fa nya garantier for bevarande av sin nationella sirart. Ogruppen skulle demilitariseras
och neutraliseras for att darigenom trygga freden, det framtida goda férhallandet mellan
Sverige och Finland, samt 6arnas egen vialgang och lycka.

De nya garantierna avsag att bibehalla svenska som undervisningssprak i skolorna, att bevara
fast egendom i alandsk dgo, att inom rimliga granser inskranka inflyttades rostratt samt att
sakerstalla att den finska statens representant pa Aland atnjuter befolkningens fortroende.
Radet foreslog att dessa garantier mera i detalj skulle utformas i en 6verenskommelse mellan
Sverige och Finland.

Om samforstand inte kunde uppnas skulle radet sjalvt bestdamma de garantier som borde
inforas i sjdlvstyrelselagen. Radet konstaterade slutligen ocksa att “under alla omsténdigheter

kommer Nationernas Férbunds rad att évervaka dessa garantier”.*®

Alandséverenskommelse, icke-befistande och neutralisering

Férhandlingar mellan Sverige och Finland ledde darefter till den s.k. Alandséverenskommelsen
som omfattade de garantier, men nu i mer detaljerad form, for den alandska befolkningen
som Radet beslutat om.5° Aldnningarna skulle inte vara skyldiga att understdda andra skolor
an sadana med svenska som undervisningssprak och alla skattefinansierade skolor skulle

47 Se sid. 104 ff i NF-publikationen Alandsfragan infor Nationernas Férbund | — I11. Stockholm 1920 — 1921.
48 Citat och kursivering fran Barros (1968, sid. 333).

49 Citerat fran folkforbundsradets beslut av den 24 juni 192, punkt 4.

50 Alandséverenskommelsen av den 27 juni 1921.
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meddela undervisning pa svenska. Alanningarna tillerkidndes forkdpsratt vid férsiljning av fast
egendom. Inflyttade fick inte rostratt i lokala val forran efter fem ars boséattning.
Landshovdingen skulle utses av Finlands president i samforstand med landstingets (lagtingets)
talman. Slutligen stadgades att landskapet skulle Aland tillférsikras vissa skatteinkomster
(halva grundskatten) for att ticka kostnaderna med sjélvstyrelsen.”! Tillampningen av dessa
garantier skulle 6vervakas av NF:s rad sa att Finlands regering skulle vidarebefordra eventuella
klagomal fran Alands landsting. | juridiska fragor forutsattes att Internationella Domstolen i
Haag skulle horas.

Efter att Sverige och Finland enats om utformningen av garantierna, faststallde NF-radet den
27 juni innehallet i Alandséverenskommelsen och fogade det till sitt beslut av den 24 juni
1921. | NF:s beslut ingick daven en forstarkning av det alandska territoriets demilitarisering.
Forbundssekretariat kallade darfor samman en arbetsgrupp med militdra experter som
grundligt beredde ett fordrag om Alandstarnas demilitarisering och neutralisering, i praktiken
en forstarkning av Alandsservitutet. Radet bjod darefter in samtliga Ostersjostater, med
undantag av Sovjet-Ryssland, till en konferens i Geneve dar man i oktober 1921 ingick ett
omsesidigt bindande avtal om Alandsoarnas icke-befastande och neutralisering.>2

Sammanfattande slutsats

For Alands del gav Genéve-besluten en folkrattslig grund som sjilvstyrelselagen,
demilitariseringen och neutraliseringen samt Alands internationella status vilar pa.
Autonomimodellen har sitt ursprung i andra liknande territoriella autonomier som tillkom
efter forsta varldskrigets slut, antingen i samband med fredsférhandlingarna eller genom NF:s
forsorg. Det materiella innehallet grundlagsfastes genom en sarskild sjalvstyrelselag som inte
skulle kunna dndras utan alanningarnas samtycke. Aldnningarna erholl dven mojlighet att i
framtiden framfora eventuella synpunkter och klagomal till NF om man skulle anse att Finland
brister i sitt ansvar for autonomin och det nationalitetsskydd som var dess huvudsakliga syfte.
Déarutover utgjorde demilitariseringen och neutraliseringen, dven om den byggde pa en
separat internationell Overenskommelse, en integrerad del av den aldndska
autonomilésningen.

51 Kravet pa en sakring av egna skatteintakter framfordes av de alandska representanterna till generalsekreteraren
samt till radets ordférande och togs upp under férhandlingarna. Finland var motvilligt, men accepterade efter
svensk medling en kompromiss som gick ut pé att Aland skulle erhalla halva grundskatten (Eriksson 1961). Se
vidare om sjalvstyrelsen finansiering i rapportens nésta kapitel.

52 Wernlund (1953).
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4. Resultatet: 1921 ars alandska autonomi

I likhet med andra autonomier i Europa efter forsta varldskriget tillkom sjalvstyrelsen som en
foljd av kravet pa tillampning av principen om folkens sjalvbestammanderatt. En del
nationaliteter erholl ett minoritetsskydd oavsett var de bodde inom en stats territorium och
andra erholl en territoriell autonomi. Aland uppfyllde kriterierna for en territoriell autonomi
genom sin val avgransade (insuldra) geografi, sitt fran den statsbarande
majoritetsbefolkningen avvikande sprak och sin internationellt omstridda statstillhorighet.

Som framgick av foregdende kapitel beslét den finska regeringen under Alandsfragans
behandling i Paris att i skyndsam ordning uppratta ett forslag till sjalvstyrelselag for Aland.
Forslaget skulle uppfylla kraven pa den typ av minoritetsskydd som skapades efter forsta
varldskriget. Syftet var att ge alanningarna sa stor inre sjalvstyrelse som mojligt — forutsatt att
man kunde sdkra den fulla egna statssuveraniteten éver 6gruppen. Tanken var att man genom
att uppfylla den nya tidens krav pa minoritetsskydd for den alandska befolkningen skulle fa
den sa kritiskt viktiga suveranitetsfragan att utfalla till sin fordel.

Under behandlingen i NF konstaterades att Finland genom den féreslagna sjalvstyrelselagen
avsag att skapa en autonomi med en lagstiftande forsamling tillsatt genom demokratiska val
inom ett tydligt avgransat territorium — nagot som motsvarade vad som allméant uppfattades
som de viktigaste kriterierna for en territoriell autonomi. Man ansag dock att det fortfarande
saknades tillrdackliga garantier for att bevara den alandska befolkningens sarart, ndagot som
lagen alltsa borde kompletteras med. Den av NF efterfragade kompletteringen av lagen tillkom
sedermera ocksa i form av ett uttryckligt skydd for alandska befolkningens nationella identitet,
d.v.s. dess svenska sprak, kultur och lokala sedvéanjor.

Tulenheimokommittén bereder den forsta sjalvstyrelselagen

Regeringen i Finland hade i juli 1919 tillsatt en kommitté for att bereda ett lagférslag om den
framtida geografiska organiseringen av landet, den s.k. Tulenheimokommittén. Kommitténs
huvuduppdrag var att foresla en regional sjalvstyrelseordning for lanen i Finland. Man fick nu
i tillaggsuppdrag att ”i skyndsam ordning” upprétta ett forslag till sjilvstyrelselag for Aland.
Kommittén kompletterades darfor i efterhand med medlemmar fran den s.k.
Alandskommittén, en sjalvtillsatt kommitté som redan skissat pa ett eget forslag till en alandsk
sjalvstyrelselag, och som genom sina medlemmar hade god kunskap om det alandska
samhillet.>3

| sitt arbete med den aldndska lagen bekantade sig kommittén med den tyska
federationsmodellen, men dven med andra existerande autonoma territorier i Europa. Man
bestéllde ocksa en utredning om andra autonomier i Europa. >* Den bestéllda utredningen

>3 Kommittén var en rérelse som aktivt motsatte sig kravet pa aterforening med Sverige. Medlemmarna var i
huvudsak alanningar i statlig tjanst pa Aland eller i Finland samt finlandsfodda tjansteman som verkade (eller
hade verkat) pa Aland.

54 Utredningen, som genomfordes av juridik professor Erich, ingick som en integrerad del av
Tulenheimokommitténs rapport (1919, sid. 13-19). Foérutom sitt allmanna fokus pa den tyska federationen,
omfattade den bl.a. &ven brittiska dominions, kanal6arna, Island, Kroatien, Bosnien-Hertzegovina samt Elsass-
Lothringen.
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pavisade en mangd olikheter bland de granskade autonomierna. | vissa fall kunde salunda
staten ensidigt upphava sjalvstyret och i andra kravdes samtycke av autonomin. | utredningen
betonas att politisk andamalsenlighet och fortroende i praktiken kan vara lika viktigt som det
legala skyddet av autonomin.> | slutdndan konstaterade dnda kommittén att de jamférda
autonomierna alla hade sina egna sardrag och bakgrundshistoria med varierande grad av
sakring i grundlag eller motsvarande. Detta gallde inte minst utredningens brittiska autonomi
(Kanaléarna) som trots sin oskrivna konstitution kunde pavisa en valfungerande och
fortroendefull relation till London.’® Nagon avskrivning av en redan radande europeisk
autonomimodell for 6verforing till Aland kunde darfor inte komma i fraga.

Den viktigaste influensen bakom utformningen av det slutliga forslaget till den forsta alandska
sjalvstyrelselagen blev istallet den tyska rattstraditionen med dess fokus pa tydliga regleringar
inda ner pa detaljnivan,”” en rattstradition som under den svenska tiden kom till Finland och
forfinades under rattskampens ar for att den finlandska autonomin skulle 6verleva kopplingen
till Tsarryssland. Att anvdnda en ”sedvanerattslig” konstitution (som de brittiska
autonomierna) var mer eller mindre otdnkbart inom ramen fér den héar rattstraditionen.>®

Tulenheimokommitténs forslag till sjdlvstyrelselag antas

Vad géller kompetensen mellan den finldndska riksdagen och det alandska landstinget
(nuvarande lagtinget) foreslog Tulenheimokommittén att den forsta sjalvstyrelselagen skulle
stiftas sa att till riksdagens behorighet horde alla lagar som ansags behova trada ikraft i hela
Finland pa grund av "rikets helhetsintresse”.>°

Stiftande, andring, forklaring®® och upphavande av grundlag férbehélls riksdagen, férutom vad
giller sjilvstyrelselagen d& dven landstingets samtycke krivdes. Aven om den av kommittén
bestadllda utredningen visat att flera av de granskade autonomierna fungerade bra trots
avsaknaden av ett starkt konstitutionellt skydd, ansags att det viktigt att erbjuda alanningarna
grundlagsmassiga garantier for sin autonomi. Darfor behovdes ocksa ett stadgande att
sjalvstyrelselagen inte kunde @ndras utan landstingets samtycke.

De ovan namnda forslagen, liksom kommitténs anvisningar om det mer konkreta innehallet i
den alandska behdrigheten, forverkligades i allt vasentligt i den forsta sjalvstyrelselag som
antogs av den finska riksdagen ar 1921. De viktigaste inslagen i den av riksdagen antagna
lagen redovisas och diskuteras kortfattat nedan.

Behdrighetsfordelning och lagkontroll
Nar det géller den alandska sjalvstyrelsens granser sakrades i lagen statlig behorighet for tolv
centrala rattsomraden med motiveringen att de var viktiga for sdkrandet av “statens enhet”.

%5 »En annan sak 4r, att politiska andamalsenlighetshansyn m.fl. omstandigheter ibland aven kunna verka sasom
hinder for sddana (fordndring av sjalvstyret) forandringar lika kraftigt som garantierna av réttslig art [...]”
Citerat i Tulenheimokommitten (1919, sid. 13).

%6 Jfr har aven kap. 7-8 nedan i denna rapport samt Lindstrom (2020).

5" Tulenheimokommittén (1919, sid.17).

%8 For en beskrivning av de olika rattstraditionerna bakom Europas regionala autonomier, se Lindstrém (2020).
%9 Tulenheimokommittén (1919, sid. 20).

80 Begreppet “forklaring” i den finlindska lagstiftningen forklaras nirmare i nésta kapitel. Se dven sid. 29 nedan.
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Dit hérde bl. a. hérde privatratten, férutom jordbruk och andra naringar.6? Den exklusiva
statliga behorigheten omfattade dven grunderna for ratten att idka nadring och yrke,
grunderna for undervisningsvdasendet, grunderna for kommunal rostratt. Den vaga
ordalydelsen medforde i praktiken en rad olika ratts- och férvaltningsomraden med
overlappande och/eller blandade behdorigheter. Till riksdagens behdrigheter horde slutligen
dven de nya rattsomraden som "harintills icke av lagstiftningen forutsatts” .52

Riksdagen gavs dven behorigheten 6ver de skatter och avgifter som ”allmanneligen utgoras”,
i princip hela den statliga beskattningen. For att tacka kostnaderna for sjalvstyrelsen
undantogs dock nagra mindre skatteformer, namligen en del av den davarande
fastighetsbeskattningen (”mantalspenningarna”) samt vissa punktskatter (narings- och
nojesskatter). Darutover fick Aland ratten till halften av inkomsterna for den s.k.
"grundskatten” — dven den en sorts fastighetsskatt, dock med betydligt stérre finansiell
betydelse 4n mantalspenningarna® — i syfte att implementera NF:s beslut att sikra den
ekonomiska barkraften for autonomin. Lagregleringen av grundskatten var dock riksdagens
exklusiva behorighet. Mantalspenningarna samt narings- och néjesskatterna hade landstinget
daremot ratt att besluta om. %

All  6vrig lagstiftning skulle hanféras till Alands behérighet, en s.k. residual
lagstiftningsbehorighet, antingen sa att lagtinget sasom alandsk lag antog den aktuella
finlandska lagen eller stiftade en helt egen lag. Den ledande principen var att rikslagstiftningen
inte utan vidare kunde gilla inom Aland om den tillhérde ett rattsomrade som enligt lagen
horde till sjalvstyrelsens behorighet. “Residualprincipen” férekom aven bland flera av de
autonomier som granskades narmare for kommitténs réakning. Den ansags inte heller dventyra
"omsorgen om rikets enhet” i och med att det infordes en strikt lagkontroll av samtliga
landstingslagar.®® Det huvudsakliga syftet med lagkontrollen var att sikra att sjalvstyrelsens
lagstiftning inte inkridktade pa riksdagens behdorighet och hota “bevarande av rikets enhet”.%®
Lagkontrollen sags paradoxalt nog som en sadkring av storsta mojliga (interna) sjalvstyrelse.
Granskningen skulle ske in casu och pa sa satt undvika att det uppstod skadliga férhallanden
pa Aland med hansyn till rikets sammanhallning och allmanna intressen.

61 Undantaget for den privatréattsliga regleringen av jordbruk och naringar blev dock i praktiken verkningslost
genom en rad HD-nej under 1920-talet till alandsk lagstiftning inom detta rattsomrade (Jansson 2020). Se vidare
om detta i rapportens nésta kapitel.

62 Alands sjalvstyrelselag, 9 § 2 mom. 13 punkten (FFS 6/1920). Med detta menades lagstiftning inom hittills
helt okéanda rattsomraden, nagot som &r ytterst ovanligt. Bestimmelsen tillkom utan ndgon egentlig motivering
men har 4nda anvénts i lagkontrollen som en grund for att lata landskapslagar forfalla. Se Jansson (2020).

83 Beskattningen av mark och fastigheter utgjorde fram till 1910- och 1920-talen den dominerande statliga
inkomstkallan i datidens Europa (Piketty 2019). Den ersattes av dagens typ av statlig inkomstbeskattning under
loppet av 1920-talet, nagot som &ven gallde fér Finland.

64 Utdver detta hade man ratt att pa toppen av den statliga beskattningen palagga alanningarna ytterligare en egen
“tillaggsskatt”. Huvudtanken var att Aland skulle ha ritt att besluta om en tillaggsskatt for att finansiera
sjalvstyrelsen pd samma satt som Tulenheimokommittén foreslagit for dvriga ldn i den
regionalforvaltningsreform som var tankt att skapa sjélvstyrelseomraden av hogre ordning &n kommunerna.
Inkomsterna frén de féreslagna skatteformerna som Aland skulle fi ansags motsvara kostnaderna for de
forvaltningsomraden som enligt den planerade reformen ocksa de kommande regionerna/lanen i Finland skulle
ha fatt tackta med statsmedel. Den planerade regionreformen genomfordes dock aldrig.

8 Tulenheimokommittén (1919, sid. 22).

% Ibid, sid. 19. Nagon motsvarande lagfast kontroll av att rikslagstiftningen inte inkréaktade pa sjélvstyrelsens
behorighetsomraden foreslogs inte, och har heller aldrig inforts.
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En alandsk lag kunde bara féillas i lagkontrollen om den inkrdktade pa riksdagens behorigheter
eller om presidenten beddmde att den stred mot republikens allmédnna intresse,®’ i praktiken
en kombination av legal granskning och politisk kontroll. | och med att presidenten enligt lagen
maste hora den finldndska Hogsta domstolen (HD) innan en alandsk lag falldes, kom HD:s
tolkningspraxis i manga fall att bestamma de mer konkreta granserna for autonomins faktiska
omfattning.

Lagens starka och svaga sidor sett ur ett autonomiperspektiv

| det foljande analyseras den av Tulenheimokommittén och riksdagen anvisade, och ovan
kortfattat beskrivna, autonomimodellens starka och svaga sidor med avseende pa
mojligheterna att langsiktigt uppfylla sjalvstyrelselagens grundlaggande syfte, namligen att
sakra dlanningarnas sprakidentitet och att utveckla sjadlvstyret sa langt som mdjligt utan att
detta ger upphov till en egen statsbildning.

Vi borjar med en granskning av 1921 ars sjalvstyrelselags starka sidor.

e Ramlag och residualprincip
Den i den forsta lagen inforda residualprincipen var en klar fordel i forhallande till den
enumerationsprincip som inférdes i efterkommande sjalvstyrelselagar (se vidare nasta
kapitel). Tolkningsytorna blir farre och ldamnar — atminstone i princip — storre
rorelsefrihet for sjalvstyrelsen. Nytillkommande finlandska lagar blir inte gallande pa
Aland om de faller utanfor statens behorighet férran landstinget antagit dem eller
stiftat en helt egen lag inom samma rattsomrade.

e Starkt grundlagsskydd

Sjalvstyrelselagen kan inte andras, upphavas eller forklaras utan landstingets
samtycke. “Forklaring av lag” var ett speciellt rattsinstitut som Finland utvecklade
under den tsarryska tiden for att sdkra de nédvandiga uppdateringarna av de gamla
(svenska) grundlagarna.®® Rattsinstitutet “férklaring” mojliggjorde en auktoritativ och
extensiv tolkning av gamla rattsnormer for att uppfylla deras ursprungliga syfte, nagot
som ocksa 6ppnar for en tolkning av sjalvstyrelselagens innehall utgaende fran dess
bakomliggande och mer grundlaggande syften.

e Folkrdttslig reglering

Den alandska autonomin togs fram av Finland for att man skulle fa statssuveraniteten
over Aland. Sjalvstyrelselagens syfte var att bevara den &lindska befolkningens
svenska nationalitet. Lagen forstarktes med garantier, bl.a. for rostratt och jordforvarv,
som Overvakades av en internationell fredsorganisation (NF). Aland fick dven en
klagoratt hos NF vars sekretariat 6vervakade flera minoriteters rattigheter, ett viktigt
rekvisit for Alands folkrattsliga status. Dessutom blev Aland neutraliserat och
demilitariserat genom Alandskonventionen 1921.

67 Alands sjalvstyrelselag, 12 § 3 mom. (FFS 6/1920).
88 Gallde har framst bibehallandet och uppdateringen av regeringsformen samt forenings- och sakerhetsakten
fran Gustav I11:s tid vilken kom att fungera som Storfurstendémet Finlands grundlag under den ryska tiden.
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Overenskommelseférordning

Genom forordning och med landskapsndmndens (nuvarande landskapsregering)
samtycke kunde forvaltningsuppgifter 6verfoéras utan andring av sjalvstyrelselagen och
darmed skapades ett smidigt system att hitta praktiskt fungerande
samarbetslosningar.

Alandsdelegationen (AD)

For att faststdlla de statliga bidragen for sjalvstyrelsens finansiering tillsattes ett
oberoende organ, Alandsdelegationen, med tva representanter utsedda av vardera
Alands landsting och regeringen i Finland. Lagen anvisade dartill landshévdingen pa
Aland som ordférande med utslagsrost. Som statens hogsta foretradare i det
autonoma Aland hade landshévdingen dock andra uppgifter dn landshovdingar i
allmanhet och ansags ocksa vara ovaldig. AD kom tidigt att fungera som ett sakkunnigt
expertorgan i ldndska fragor trots att detta inte var férutsatt i sjalvstyrelselagen. Aven
republikens president kom att begadra in delegationens utldtande 6ver antagna
landskapslagar.

De ovan namnda ingredienserna i den forsta sjalvstyrelselagen fran 1921 erbjuder
sammantaget en anvandbar grund for den utveckling av det alandska sjalvbestdmmandet som
de ursprungliga ambitionerna bakom autonomin forutsatte.

Men lagen hade dven en del svagheter nar det gillde mojligheterna att pa lite langre sikt sakra
en utveckling i enlighet med autonomins grundldaggande syften. Av dessa kan nedanstaende
fyra faktorer anses ha de potentiellt storsta negativa konsekvenserna for den langsiktiga
sjalvstyrelseutvecklingen:

Lagstiftningsgrunderna riksbehérighet

"Grunderna” for naringsutévning, for undervisningsvasendet, och for den kommunala
rostratten var enligt lagen riksdagens exklusiva behérighet, dven inom landstingets
behorighetsomraden i 6vrigt. Som framgar av rapportens nasta kapitel medférde
forsoken att definiera dessa grunder (for betydande delar av den alandska
lagstiftningen) manga tolkningstvister mellan landstinget och Hogsta domstolen (HD);
tvister dar HD i praktiken hade sista ordet.®® Bestimmelsen om riksbehérigheten dver
dessa "lagstiftningsgrunder” resulterade dven i uppkomsten av ett flertal blandade
behorigheter dar utrymmet for en tolkning av behoérighetsgranserna till sjalvstyrelsens
nackdel var betydande. En annan effekt var att en form av statlig tillsynsplikt i och med
detta ddarmed alades statens 6vervakande myndigheter dven betraffande sjalvstyrda
Aland.

Lagkontrollens begrénsande effekt

Den i enlighet med sjalvstyrelselagen inrdttade granskningen av den aldndska
lagstiftningen skapade stora mojligheter for staten att satta granserna for
sjalvstyrelsens omfattning. Det forsta decenniet efter sjalvstyrelselagens tillkomst
praglades darfor av en dragkamp mellan HD och landstiget dar behorigheten over olika

% For en narmare redogorelse for dessa tolkningstvister under 1920-talet, se Jansson (2020).
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rattsomraden provades. HD:s tolkning av de alandska lagforslagen — med ”statens
enhet” som ett viktigt riktmarke — kom i praktiken att fungera som en starkt
begransande faktor i sjalvstyrelseutvecklingen. Lagtolkningen var som regel ytterst
strikt och syftade primart till att bevaka statsmaktens intressen, en ambition som
forarbetena till lagen ocksa vittnar om.”®

e Bristande skattebehérighet
Sjalvstyrelsens begrdansade behdrighet inom beskattningsomradet definierades pa
basen av det da (1919/1920) befintliga skattesystemet, dock sa att landstinget kunde
besluta om fastighetsskatt (mantalspenningar) samt vissa narings- och ndjesskatter.”!
Darutover kunde Aland uppbéra extra skatt pa toppen av statsskatten, men da enligt
samma grunder som statsskatten.

| praktiken blev sjalvstyrelsens redan begransade beskattningsratt betydelselés nar
nya skattetyper under 1920-talet infordes i Finland,’”? eftersom de nytillkomna
skattetyperna (som i allt vasentligt ersatte de tidigare skattesystemet) kom att tolkas
(av HD) som statlig behorighet. | stillet blev det en tredrig s.k. avrakning i form av
statliga bidrag for att uppratthalla forvaltningen som blev huvudregeln — trots att den
ursprungligen var tankt att tillampas endast i undantagsfall. Darmed lades grunden for
en alandsk sjalvstyrelse som i allt vasentligt saknade de nédvandiga verktygen for en
egen finans- och skattepolitik, och dar man istallet blev helt beroende av arliga statliga
bidrag.

e Internationella férdrag
Det fanns ingen bestammelse i den forsta sjalvstyrelselagen som krdvde att landstinget
skulle ge sitt samtycke till internationella férdrag som berorde alandsk behorighet.
Darmed kunde sjalvstyrelsen i praktiken begrdansas genom att Finland slot
internationella foérdrag vilka dven berérde landstingets behorighet.

Autonomimodellens kritiska ingredienser

De ursprungliga intentionerna med sjalvstyrelselagen var att lata aldnningarna att skota sig
sjalva sa langt som mojligt inom staten Finland. Den forsta sjalvstyrelselagen hade en
grundkonstruktion som gav rimligt goda forutsattningar for att mojliggéra en framgangsrik
autonomiutveckling. Modellen motsvarade de bast fungerande datida europeiska
autonomierna med mojligheter att vidareutvecklas pa ett for sjalvstyrelsen positivt satt i ett
samarbete med statsmakten praglat av forstaelse och 6msesidig respekt. | och med att lagen
forstarktes med nationalitetsgarantierna och dartill med klagoratt hos NF ansags 16sningen
motsvara gallande internationell folkratt.

Som framgatt ovan fanns det dock dven en del ur autonomins synpunkt negativa och fér den
kommande sjalvstyrelseutvecklingen potentiellt sett mer begrdansande faktorer inbakade i

0 Tulenheimokommittén (1919, sid. 12 och 22).

"1 Behorigheten 6ver kommunernas beskattning forbeholls dock sjalvstyrelsens behorighet. Se vidare nasta
kapitel samt &ven kapitel 7.

72 Jfr dven fotnot 63 ovan.
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arrangemanget. Till dessa horde inte minst den under den ryska tiden etablerade finska
(tyskinspirerade) rattstraditionen i kombination och en stark tendens att i lagkontrollen satta
ett fokus pa riksenheten och statens allminna intressen. Aven bristen pa kontroll éver
beskattning och ekonomi paverkade pa ett negativt satt mojligheterna att utveckla det
framtida sjalvstyrets egna ekonomisk-politiska handlingsutrymme pa det satt som
ursprungligen avsetts.

Om man vager samman de politiska och legala ambitioner som [dg bakom autonomins
etablering och ovanstdende genomgang av den forsta sjalvstyrelselagens starka och svaga
sidor framstar foljande sex faktorer som sarskilt viktiga, for att inte sdga avgorande, for den
alandska autonomimodellens langsiktiga utvecklingsforutsattningar, namligen:

o Den folkrattsliga statusen

e Sdkring enligt gdllande grundlag

e Behorighetens exklusivitet, omfattning och innehall

e Modjligheten till fortlépande sjalvstyrelseutveckling

e Kontrollen 6ver beskattning och ekonomi

e Sjalvstyrelsens internationella behérighet och synlighet

| rapportens féljande kapitel gérs en narmare granskning av hur dessa kritiskt viktiga
ingredienser i sjalvbestimmandet har hanterats och utvecklats av den alandska autonomins
huvudaktorer. Kapitlets fokus ar resultatet av 100 ars alandsk sjalvstyrelseutveckling i form av
nu gallande (tredje) sjalvstyrelselag och det egna handlingsutrymme som denna medger.

Den centrala fragestallningen ar om de ur autonomins synpunkt positiva egenskaper som var
nedlagda i den forsta sjalvstyrelselagen kunnat bibehallas och anvandas for att stodja en
utveckling av sjalvbestammandet i enlighet med de ursprungliga intentionerna, eller om de
begrdansande faktorer som ocksa fanns inbyggda i lagen haft en mera markbar effekt pa
autonomins faktiska utveckling fram till idag.
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5. 100 ar senare: Sjalvstyrets omfattning och granser

De forsta aren av sjalvstyrelse praglades av intensivt arbete med att bygga upp
sjalvforvaltningen och samtidigt bereda otaliga lagar. Trots begransade resurser skapades en
mangd nya lagar, och man byggde upp en fungerande férvaltning pa kort tid. Enligt
overgangsbestammelserna gallde rikslagstiftningen, daven om det handlade om alandsk
behorighet, tills det att landstinget hunnit stifta en egen lag.

Kontrollen av den alandska lagstiftningen var en ny uppgift for Hogsta domstolen som redan
fran borjan hade en strikt lexikalisk (”bokstavstroende”) instdllning till uppgiften.
Landskapsnamnden (nuvarande landskapsregeringen) forfaktade en mera 6ppen installning
till lagtexten och hanvisade ofta till den bakomliggande avsikten med en konkret bestammelse
samt till de mer grundldggande syftena med sjilvstyrelsen. Aven om en lag hade fillts av HD
forde landstinget ibland fram en ny lag i samma drende, men nu med utférligare motiveringar.
| slutdanden blev det dock HD:s strikta tolkningsprincip som kom att galla.

Sa smaningom (under 1920-talet) bérjade Alandsdelegationen dven héras i och med att de
innehade specialistkompetens om alandska forhallanden. Flera medlemmar hade varit aktiva
i bade Alandskommittén och Tulenheimokommittén och hade darmed stor kainnedom om
sjalvstyrelselagens forutsattningar och uppbyggnad.”?

| slutet av 1930-talet paborjades arbetet med en férsta revision av sjalvstyrelselagen som
ledde till 1951-ars sjdlvstyrelselag. De storsta fordandringarna var introduktionen av en
detaljerad behorighetsdefinition for respektive parlament, en reform som i praktiken innebar
att HD:s tolkningar av 1921 ars lag under 1920- och 1930-talen kodifierades. Det under den
forsta lagen inférda systemet for sjilvstyrelsens finansiering bekraftades, AD fick en storre roll
och den internationella klagoratten foll bort och ett stadgande tillkom i sjalvstyrelselagen om
att internationella avtal vilka berér Alands behorighetsomraden (for att gélla dven inom det
alandska territoriet) forutsatte landstingets samtycke.

Den storsta forandringen i den andra och senaste (1991) revisionen av sjalvstyrelselagen var
den fria budgeteringsratten som ersatte den tidigare starka bundenheten till statsbudgeten.
Déarefter har lagen andrats ytterligare, om an i ratt begransad utstrackning, i samband Finlands
och Alands intrade i EU samt vid inférande av den nya finlandska grundlagen.

Ett forsok till en ny — tredje — revision av sjalvstyrelselagen inleddes 2010 da
landskapsregeringen tillsatte en kommitté med uppdrag att ta fram ett forslag till en
totalrevision av lagen. De mest genomgripande forslagen innefattade en atergang till
residualprincipen vad galler lagstiftningsbehoérigheten, en utdkad beskattningsrdtt (och
darmed en reform av det ekonomiska systemet) samt ett fortydligande av sjalvstyrelselagens
jambordighet med grundlagen. Daéarutover fanns ett flertal fortydliganden av
behorighetsdefinitioner som uppfattats tvistiga i lagkontrollen.

Forslaget ledde till att regeringen i Finland smaningom tillsatte en parlamentarisk kommitté
med representanter fran savil Finland som Aland. Kommittén ldmnade sitt betidnkande

73 Se rapportens foregaende kapitel.
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2017.7*4 Efter remissrunda hos de finlandska ministerierna skrev regeringen en proposition
som till sitt innehall stod mycket langt fran det ursprungliga alandska forslaget varefter
revisionsarbetet gatt mycket trogt. Det enda som hittills kommit fram ur det nu 10 ar gamla
revisionsarbetet ar en férandring i utrdkningen av aterbaringen av skatteinkomster till Aland.

Utvecklingen av Alands folkrittsliga status

Sjalvstyrelsens tillkomst med stod av NF:s beslut gav en folkrattslig pragel at autonomin dar
garantierna for att bevara befolkningens svenska nationalitet ar de mest grundlaggande.
Spraksakringen materialiserades forst i den s.k. Alandséverenskommelsen mellan Sverige och
Finland. Som framgatt i tidigare kapitel (3 och 4) kunde dartill det alandska landstinget klaga
till NF:s forbundsrdd om man ansag att Finland inte uppfyllde sina forpliktelser mot den
alandska befolkningen.

Klagoratten hos NF tappade emellertid sin mottagare i samband att organisationen upplostes
1946 och ersattes med dagens Forenta nationer (FN). | en FN-utredning fran 1950 om den
juridiska giltigheten hos NF:s olika minoritetsataganden konstateras att FN inte dvertagit den
alandska klagoratten till NF.”> Ddremot kan FN besluta att dverta NF:s roll, men bara om man
skulle finna sarskild anledning att gora sa.7¢ Det har innebar en pataglig forsvagning av Alands
folkrattsliga stallning. Efter att ha haft direkt tilltrade till en bredare internationell bedomning
av Finlands eventuella 6vertradelser av forpliktelserna gentemot den alandska befolkningen,
erfordras nu att Finland sjalvt eller en annan stat begar att FN eller internationella domstolen
i Haag behandlar ett eventuellt klagomal.

| propositionen 1946 till ny sjadlvstyrelselag fanns en skrivning om att den finska regeringen
forband sig att ateruppratta klagoratten till en lamplig internationell organisation nar den
mojligheten gavs.”” Nagon uppféljning av detta lofte fanns dock inte med i 1951 ars
sjalvstyrelselag, och inte heller i 1991-ars lag. Fran alandsk sida har fragan lyfts i samband med
varje revision av sjalvstyrelselagen men avvisats med motivet att det finns ingen lamplig
mottagare samt att Alands sjalvstyrelse idag ar sikrad i Finlands konstitution.

Nationalitetsgarantierna i form av hembygdsratt, naringsratt och jordférvarvsratt

De i det ursprungliga NF-beslutet inbyggda alandska nationalitets- och sprakgarantierna ar
idag materialiserade i form av hembygdsratten, naringsratten och jordfoérvarvsratten. Rent
lagtekniskt bygger dessa pa den tidigare finska medborgarskapslagen samt lagstiftningen om
utldnningars ratt att bedriva naring och forvarva jord i Finland. Huvudregeln ar att efter fem
ars fast bosattning har man ratt till hembygdsratt, naringsratt och jordférvarvsratt.

Hembygdsratten fungerar som ett regionalt medborgarskap pa toppen av det finlandska
statsmedborgarskapet och ger ratt att delta i dlandska val samt ratt att utéva naring och
forvarva fast egendom. Hembygdsratten ar harledd fran NF-garantierna och stadfastes i
sjalvstyrelselagen pa s& satt att alla som bott fem ar pa Aland och kunde svenska hade denna
ratt. Ovriga kunde beviljas hembygdsritt i det enskilda fallet av landskapsstyrelsen (nuvarande

74 Justitieministeriet (2017).

S United Nations (1951).

76 Se Lindholm (1982).

77 Se har Férarbetena till 1920 och 1951 ars Sjalvstyrelselagar. Del I1. Opublicerad stencil utgiven av Alands
landskapsarkiv.
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landskapsregeringen). Den ursprungliga, nagot tandlosa, inlosningsratten kom 1975 att
ersattas av den mer effektiva jordforvarvsratten.

Dessa olika rattigheter, vilka ytterst syftade till att sakra Alands svensksprakiga identitet, skulle
senare bli utmanade av FN:s konvention om de manskliga rattigheterna, Europakonventionen
om manskliga rattigheter och en del andra internationella férdrag rorande individernas
grundlaggande rattigheter. Som exempel kan har namnas att riksdagens utrikesutskott i
samband med behandlingen av forslaget till nu gallande sjalvstyrelselag ifragasatte giltigheten
av NF-garantin om svenska som enda undervisningssprak i de skattefinansierade skolorna pa
Aland.”® Utskottet ansag att definitionen av de manskliga rattigheterna i ovanniamnda
internationella konventioner begransar de alandska nationalitetsgarantiernas giltighet.”?

| samband med EU-intradet 1995 faststdlldes emellertid den alandska befolkningens
nationalitetsgarantier pa nytt som en del av folkrdtten och dven som en del av EU:s primarratt.
Det har innebar i klartext att tillampningen av hembygdsratt, jordforvarvsratt och naringsratt
inte strider mot EU-ratten.

Trots detta har framforallt likabehandlingsprincipen och principen om lagtillimpningens
forutsagbarhet vallat svarigheter vid tillampningen av de garantier som innebéar att helt
finsksprakiga verksamheter inte ska kunna etableras inom Aland. Svarigheterna att hantera
detta har pa senare tid dven lett till att landskapsregeringen sett sig tvungen att paborja en
politisk process i syfte att i viss man precisera forutsattningarna for naringsratten, som ju
ocksa den har sitt ursprung i de ovan namnda alandska nationalitetsgarantierna.

Ny grundlag forsvagar Alands konstitutionella position

| Finlands grundlag fran 2000 finns ett omndmnande om den alandska autonomin: “Aland har
sjalvstyrelse enligt Sjalvstyrelselagen for Aland.”2% | gillande sjalvstyrelselag stadgas att lagen
enbart kan upphéavas eller andras i grundlagsenlig ordning och med samtycke av Alands
landsting.

Fram till ar 2000 inneholl den ovan citerade sakringsparagrafen om att landstingets samtycke
kravs for andring och upphavande dven ordet “forklaring” som nu togs bort fran den nya
grundlagen. Justitieministeriet ville att samma sak skulle ske i sjalvstyrelselagen. Begreppet
"forklaring” tillhérde en rattstradition under ryska tiden som gjorde att det var narapa
omoijligt att gora andringar i de gamla svenska grundlagarna som gallde i det autonoma
Storfurstendémet Finland. Fran alandskt hall ansags det som en trygghet att ha skrivningen
kvar sa att inte HD, presidenten eller riksdagens grundlagsutskott skulle kunna tolka
sjalvstyrelselagen pa ett for Aland inskrankande satt. Argumentet fran justitieministeriet var
att begreppet var obsolet, i praktiken utan rattsverkan, och att det varken kunde appliceras
pa HD:s eller presidentens uppgifter enligt sjalvstyrelselagen, eller pa grundlagsutskottets

8 Utrikesutskottet (1990).

78 Har ska noteras att den konvention om medborgerliga och politiska rattigheter som utskottet bl. a. hanvisar till
inte forts till landstinget for godk&nnande, vilket sjalvstyrelselagen kraver.

8 Finlands grundlag, § 120 (FFS 731/1999). Se &ven §§ 58 och 75.
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kontroll av lagarnas grundlagsenlighet. Ett argument som till slut accepterades av lagtingets
majoritet.®!

Den tidigare gallande riksdagslagen om garantierna for nationalitetsskyddet (den s.k.
garantilagen)® upphévdes i samband med 1951 ars lag. Garantierna skrevs istillet in i
sjalvstyrelselagen och var diarmed sidkrade pa samma satt som sjalvstyrelsen i Ovrigt. Som
framgatt ovan foll dock den folkrattsligt viktiga klagoratten nu bort.

Nationalitetsgarantierna utgjordes fortsattningsvis av hembygdsratten, naringsratten och
jordforvarvsratten samt forbudet att ge offentligt finansierat stod till finsksprakiga skolor.
Dessa tre nationalitetsgarantier ar konstitutionellt skyddade och kan betraktas som den
alandska befolkningens egna medborgerliga fri- och rattigheter (utéver den finska
grundlagens medborgerliga fri- och rattigheter), en form av positiv diskriminering.

Grundlagsskyddet har, atminstone i princip, forsvagats for naringsratten och
jordforvarvsratten i och med att de mest grundlaggande bestammelserna finns pa
grundlagsnivan® medan de niarmare grunderna for landskapsregeringens ratt att bevilja
undantag i det enskilda fallet regleras i landskapslag. Avsikten var att géra dandringar och
justeringar pa ett smidigt satt, men i praktiken ar lagtingets behorighet begransat av
lagkontrollens syn pa var gransen gar mellan grundlagens medborgerliga fri- och rattigheter
for finsksprakiga och nationalitetsgarantierna for den alandska befolkningen. En ytterligare
begransande faktor ar manniskorattskonventionerna — som inte forts till lagtinget for
samtycke men som betraktas som allman folkratt.

Behdrighetsutvecklingen

Redan i 1951 ars lag ersattes residualprincipen med nu gallande enumerationsprincip. Den
forsta sjalvstyrelselagens tillampning genom HD:s strikta bedémning av behorighetsgranserna
kodifierades genom den nya lagens introduktion av en rattsomradesbaserad
behorighetskatalog for respektive parlament. Upprakningen av véldefinierade
behoérighetsomraden samt en tydligare skriven forvaltningsparagraf avsag ocksa att fa bort
oklarheterna i begrepp som “grunderna for”, en bestammelse i den forsta sjalvstyrelselagen
som — forutom betydande begransningar i sjalvstyrelsens handlingsutrymme inom delar av
den egna lagstiftningen — &ven lett till att Aland tvingades understilla vissa egna
forvaltningsbeslut en riksmyndighet.3

Nytillkommande  rattsomraden  fordelas enligt  ”“grundsatserna” i  respektive
behorighetsparagraf pa samma satt for riksdagen som for lagtinget. Forvaltningsbehdorigheten
foljer i princip lagstiftningsbehorigheten. Behorighetskatalogen uppdaterades 1991, men i
huvudsak bibeholls behorighetsfordelningen fran 1951 ars lag.

81 Mot bakgrund av bl.a. grundlagsutskottets 6kade inflytande dver sattet att tolka sjalvstyrelsens granser kan
man i efterhand konstatera att institutet “forklaring” skulle ha varit bra att ha kvar.

8 Se Jansson (2020, sid 12). Garantilagen hade sitt ursprung i den bilaterala Alandséverenskommelsen.
Innehallet i denna infordes i en sarskild riksdagslag som vid sidan av den forsta sjélvstyrelselagen i syfte att
sikra de nationalitetsgarantier som omfattades av NF-beslutet om Aland 1921.

8 Som ar riksdagens behdrighet, mera om detta i rapportens kapitel 7, sid 48 och kapitel 8, sid. 60)

84 Se vidare kapitel 4, sid 30. For en mer ingdende genomgang av problemet, se Jansson (2020)

36



| gallande sjalvstyrelselag finns en upprdkning av rattsomraden som hor till riksdagens
behdrighet men dar landskapsmyndigheterna ansvarar for forvaltningen genom tillampning
av rikslag. Dar finns dven en upprakning av forvaltningsatgarder dar riksmyndigheterna skall
samrada med eller héra landskapsregeringen innan de fattar beslut i fragor som berér Aland.8°
Redan i forsta sjalvstyrelselagen fanns en motsvarande reglering utgdaende fran viktiga
forvaltningsomraden som oavsett landstingets principiella residualbehorighet kvarstod under
rikets allmdnna forvaltning.®® Syftet var att — i stéllet for att tillmotesga alandska dnskemal om
behorighetsoverforingar — alagga riksmyndigheter en skyldighet att beakta dlandska 6nskemal
i beslut med stora konsekvenser for Alands ekonomi eller for det aliandska samhillet i
allmanhet.

Landskapsregeringen har idag forordningsmakt (normgivningsmakt) i de fall den aléandska
lagen innehaller en delegeringsfullmakt pa motsvarande satt som den finska regeringen. En
viktig reglering som tidigare var en vanlig avslagsorsak i lagkontrollen.®’

| 1991-ars lag gavs presidenten mojlighet att bara delvis félla en lagtingslag, vilket var en
praktisk forbattring. Hirmed kunde HD i sitt utlatande lyfta fram de paragrafer eller moment
som den ansag vara riksbehorighet och i 6vrigt godkanna lagen. Sedan ar det upp till
landskapsregeringen att Iata lagen trada i kraft i “stympad” form eller helt avsta fran att lata
den trada ikraft. Det har har medfort att sarskilt lite mer omfattande reformpaket kan trada
ikraft trots vissa brister och som snabbt och enkelt kan atgirdas.®

Som redan framgatt i det foregaende har HD genom sin laggranskning enligt ordalydelsen i
praktiken satt ratt snava granser for tolkningen av de alandska behorighetsomradena. En
fordel har dock har varit att HD-tolkningen visat sig vara stabil och relativt forutsagbar i rent
juridisk bemarkelse. Daremot har detta samtidigt dven lett till en lasning i gammal praxis som
inte beaktar syftet med sjalvstyrelsen vid bedomningen av ny alandsk lagstiftning. Dagens
lagkontroll forutsatter istallet att lagting och riksdag ska uppdatera sjalvstyrelselagen nar
behov uppstar, ndgot som mot bakgrund av erfarenheterna fran de fa hittills genomférda
sjalvstyrelselagsrevisioner inte alltid ar sa latt att astadkomma.

Ett belysande exempel pa konsekvenserna av dessa problem ar HD-tolkningen av begreppet
”standardisering”, nagot som inom flera rattsomraden tenderat att underminera lagtingets
behorighet och sjalvstyrelsens syfte.®? Den av HD anvidnda tolkningsprincipen har anvants for
att krava att manga ”standardiserade” arbetsmarknadsavtal dven ska gilla fér Aland. Det
handlar hdar om avtal som ofta enbart finns tillgangliga pa finska, exempelvis kollektivavtal och
byggentreprenadavtal. Sarskilt de standardiserade utférandeanvisningarna inom
entreprenadindustrin finns oftast bara pa finska. Sjalvstyrelselagens ursprungliga ordalydelse
var har “mal och matt” och avsag langd- och rymdmatt. Tolkningen av detta som

8 Alands sjalvstyrelselag, 30 § (AFS 71/1991).
8 Alands sjélvstyrelselag, 17 § (FFS 124/1920).
87 Se Jansson (2020).

8 Alands sjalvstyrelselag, 19 § (AFS 71/1991).
% Ibid, 27 § 1 mom. 19 punkten.
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"standardisering” ar en idag vanlig avslagsorsak och som skar igenom flera av lagtingets
behoérighetsomraden och leder i praktiken till att sjalvstyrelsens syfte motverkas.

Efter nya finlandska grundlagens tillkomst har HD vid sin lagkontroll dartill i viss man aven
tillampat grundlagsutskottets utlatanden om rikslagars grundlagsenlighet. | sin férlangning
innebar detta att en partipolitiskt sammansatt finskt riksdagsutskott kan paverka tolkningen
av lagtingets behorighet — nagot som inte forutsatts varken i tidigare eller nu gallande
sjalvstyrelselagar.

Begransade majligheter till smidig sjalvstyrelseutveckling

Att fornya och modernisera sjalvstyrelselagen ar en komplicerad och utdragen politisk och
juridisk process. Rent formellt ska beslut fattas i Finlands riksdag i grundlagsenlig ordning,
d.v.s. med tvatredjedelars majoritet och av tva pa varandra efterfoljande riksdagar samt med
lagtingets samtycke. Men innan den formella processen kan inledas ska saval en politisk som
en tjanstemannaberedning omfatta ett enigt forslag som sedan skall utformas till en
proposition dar forutom statsmaktens politiska avvaganden ocksa grundlagsfragor,
internationella aspekter och nationalitetsgarantierna ska hanteras. De hittills genomférda
totalrevisionerna av sjalvstyrelselagen har darfor visat sig ta upp emot 20 ar i ansprak. Den nu
pagdende revisionen inleddes ar 2010, men har fortfarande (2021) inte kunnat slutféras.

| 1991-ars lag infordes emellertid en s.k. B-lista med riksbehdorigheter som kunde overforas
med en vanlig riksdagslag och med lagtingets samtycke. Hit hor bl.a. folkbokféring och vissa
civilrattsliga rattsomraden som kan ha betydelse for Alands naringsliv. Tanken var att
rattsomraden som lagtinget eventuellt skulle komma att behéva kunde Overféras pa ett
smidigare satt an en normal dndring av sjalvstyrelselagen nar lagtinget ser ett behov av detta.
Hittills har den majligheten inte utnyttjats och (veterligen) inte heller provats.

Fortsatt statlig kontroll éver beskattning och ekonomi

Den alandska beskattningsbehorigheten har inte namnvart &ndrats sedan forsta
sjalvstyrelselagen. Sjalvstyrelsens ratt till halva grundskatten avskaffades 1929 och ersattes
med en fixerad summa, den s.k. “avrakningen”.2° Alandska 6nskemal om skattebehérighet har
regelmassigt avvisats och skrivningarna gallande skattebehorigheterna har i stort sett behallits
sasom de ursprungligen inférdes. Narings- och ndjesskatter, extra skatt, lotteriskatt och
kommunalskatt finns kvar medan mantalspenningar och grundskatt inte langre existerar som
skatteformer i Finland. | och for sig kunde lagtinget rent teoretiskt ge dessa behorigheter
innehall men det skulle inte minska skattetrycket fran Finland utan enbart hoja skattetrycket
pa Aland.

| 1951-ars lag blir det redan tidigare etablerade undantagsforfarandet med tre ars avrakning
omvandlat till en arlig avrakning. | och med 1991 ars lag fick sjalvstyrelsen for forsta gangen
fri budgeteringsratt genom att en ”“klumpsumma” arligen &terfors till Aland. Systemet
skapades av den s.k. Olsson-kommittén®? och grundade sig pa ett medeltal av 1978 - 1982 &rs
statliga 6verforingar i relation till inkomstsidan i statsbudgeten. Relationstalet (i procent) blev

% Med “avrikning” menas hir det slutligt faststillda beloppet for den érliga statliga 6verforingen till Aland for
finansieringen av kostnaderna for sjalvstyrelsen.
91 Statsradet (1987). Jfr dven foregaende kapitel, sid. 28.
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0,48 vilket i stort sett motsvarade Alands andel av Finlands befolkning. Alandsdelegationen
som verkstdllde avrdakningen hade redan innan anvdant samma relationstal, med da per
huvudtitel.

| regeringens proposition till ny sjdlvstyrelselag sanktes dock koefficienten till 0,45 i syfte att
sakerstalla att Aland inte skulle erhalla mer dn vad det tidigare skattefinansiella systemet gav.
Som en viss kompensation for att dnskemalet om egen beskattning inte hérsammades
infordes en form av ”skattegottgorelse” som utfoll om skattekraften pd Aland betydligt
overskred skattekraften i Finland.

| det ovan namnda, dnnu oavslutade, aldndska initiativet till revision av 1991 ars
sjalvstyrelselag var ett av huvudonskemalen den typ av egen skattebehorighet som galler for
flera andra europeiska autonomier, inklusive de nordiska systerautonomierna Faréarna och
Gronland.?? Den av justitieministeriet tillsatta s.k. Aalto-kommittén med uppgift att ndrmare
granska de alandska 6nskemalen ansag dock att “en overforing av [statens] beskattningsratt
[till sjalvstyrelsen] forutsatter att de problem som galler skattekonkurrens, EU-ratt och
internationella relationer kan I8sas.” °3 Kommitténs slutrapport innehdll dven en omfattande
lista fran finansministeriets skatteavdelning 6ver alla de problem som enligt ministeriets
uppfattning skulle uppstd om Aland tillits erhalla behorigheten 6ver beskattningen. |
praktiken tog kommittén darmed avstand fran de alandska dnskemalen om egen beskattning
enligt den fardiska modellen.

Ur det stora forhandlingspaketet i de nu drygt tio ar gamla och fortfarande pagaende
revisionsarbetet brots ekonomidelen ut och sjalvstyrelselagen &dndrades (2020) sa att
avrakningsgrunden blev 0,47 (%). En tydligare koppling av den statliga overforingen till det
alandska skatteunderlaget ingar ocksa i reformen. Orsaken till den paskyndade behandlingen
av det finansiella systemet var den regionala halsovardsreform som med hog politisk prioritet
genomfoérdes i Finland. Reformen andrade budgetstrukturen pa ett sitt som hade inneburit
att aterforingen av skattemedel till Aland hade 6kat i visentlig man om man hallit kvar det
gamla systemet for sjalvstyrelsens finansiering, nagot som inte accepterades fran
statsmaktens sida.

Nagon okad skattebehorighet eller storre eget ekonomiskt handlingsutrymme gav detta dock
inte. °* Kommunalskatten &r fortsattningsvis det enda mer betydelsefulla skatteverktyg som
lagtinget har behorighet 6ver. Kommunernas lagstadgade uppgifter gér dock att utrymmet for
att anpassa skattelagstiftningen till den alandska samhalls- och naringsstrukturen ar starkt
begransat. Vissa skattelattnader for foretag och fysiska personer férekommer, men i mycket
liten omfattning. Som framkommer senare i denna rapport ar det alandska

9 Det &landska forslagen och énskemélen redovisas och argumenteras for i Alands landskapsregering (2010;
2013).

93 Justitieministeriet (2013, sid. 63).

% | praktiken innebar det en forsamring av sjalvstyrelsens finansiella trygghet (fran den tidigare bindningen till
statens skatteintékter till ett 6kat beroende av de skatter som genereras inom Aland) utan nigot motsvarande 6kat
inflytande dver skattebasen/skattesatserna och darmed maéjligheterna att bedriva en egen mer aktiv skatte- och
finanspolitik. Se aven ASUB (2019).
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handlingsutrymmet i praktiken starkt begransat av beskattningens integration i det
overgripande statliga skattesystemet.

Enligt sjalvstyrelselagen har lagtinget dock ratt att erhalla extra anslag for osedvanligt stora
engangskostnader samt bidrag for exceptionella forhallanden. Ett exempel pa den forsta
gruppen ar elforsorjningskabel till Sverige och senare till Finland. Denna bidragsform kallades
tidigare ”“extraordinarie utgifter” och tillampas bara nar landskapsregeringen och
finansministeriet ar dverens om vad som dr en "extraordinar” utgift.°>

En ”extra” inkomstkalla for lagtinget dr Alands Penningautomatférening r.f. (PAF) som genom
sin spelverksamhet under manga ar har forsorjt Alands tredje sektor (féreningslivet), men som
ocksa i viss man bidragit med medel till sjalvstyrelsens budget. PAF har framgangsrikt utvecklat
on-line spel och verkar bade internationellt och nationellt.%®

Svag internationell behérighet och synlighet

Aland har idag en 1&g profil och ringa synlighet inom det internationella samarbetet och dess
organisationer. | samband med Nationernas Férbunds behandling av Alandsfragan, och
darefter som en av fredsorganisationens mest lyckade konfliktldsningar, var Aland ett ofta
anvant exempel inom folkratten och aterfanns i de flesta folkrattsliga standardverk. Det
internationella intresset for Aland klingade dock av alltefter aren gick och inget sarskilt
intraffade som medférde klagomal till Genéve fran Mariehamn.

En annan orsak till autonomins dver tiden minskande internationella synlighet ar att Aland
inte har nagon “treaty-making capacity”, vilket ar en grundlaggande férutsattning for att sluta
internationella avtal. Aland har i och fér sig majlighet att initiera och delta i férhandlingar om
internationella avtal som beror Aland, men alla férhandlingar sker i Finlands namn och som
regel utan nagot storre inflytande eller mera aktiv medverkan fran alandsk sida. Alands
deltagande i olika internationella samarbetsorgan (dven de som inte bara ar Oppna for
suverana stater, t ex inom idrott och kultur) ar idag ocksa ytterst begransat.

Det nordiska samarbetet &r ett undantag fran huvudregeln om bristande aldandsk
utrikesbehorighet och svag synlighet pa den internationella samarbetsarenan. Fardarna drev,
med stod av Danmark, fragan om de autonoma parlamentens ratt till stamma och sate i
Nordiska Radet vilket ocksa genomférdes 1970. Efter att Gronland nagra ar senare erhallit sin
autonomi fick dven den andra danska autonomin tilltrade till det nordiska samarbetet pa
samma villkor som Aland och Faroarna.

Aland gick med i EU samtidigt som Finland genom att godkinna accessionsavtalet 1994. Till
avtalet fogades det s.k. Alandsprotokollet dar Alands autonoma position och de folkrittsligt
reglerade nationalitetsgarantierna narmare beskrivs. Genom Alandsprotokollet 4r de en del
av EU:s primarratt. Aland har ddremot ingen plats i EU-parlamentet trots att Aland delegerat
lagstiftningsmakt till EU:s institutioner.

% Extra anslag tillampas i praktiken enbart for storre infrastrukturella engangsinvesteringar som gor det oskaligt
for ett litet samhélle att ensamt béra.

% | Finland har verksamheten emellertid starkt ifragasatts med hanvisning till att den konkurrerar med Finlands
Penningautomatforening och andra statliga spelbolag. Lotteriskatten ar en alandsk angelagenhet som genererar
relativt sma inkomster.
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For att bevaka alandska intressen i Bryssel har Aland en specialsakkunnig, chargé d’affaires,
vid Finlands standiga representation till EU med ratt att delta i unionens radsmoéten.
Landskapsregeringens specialsakkunniga tjansteman fungerar som Alands lagtings
representant i den europeiska regionkommitténs expertnatverk for subsidiaritetsfragor. Man
har dven ratt att delta i Europeiska unionens radsmoten nar det galler arenden som berér
Aland. Darutover deltar dlandska parlamentariker bl.a. i CALPER, Ostersjésamarbetet och EU:s
regionkommitté.

Alandska framgangar: Nationsflagga, frimarken och internet-doman

Nar det giller for den internationella (och nationella) synligheten viktiga symboler har Aland
dock kunnat notera vissa framgangar. En av de absolut viktigaste symbolerna i detta
sammanhang ar den egna nationsflaggan. Redan 1922 komponerades en bla-gul-bla alandsk
flagga, dock utan lagstéd. Den flaggan anvandes fram till 1935 da den foérbjods av finska
myndigheter. Landstinget stiftade en lag om Alands flagga 1952 men den filldes av den finska
presidenten eftersom den ansags paminna for mycket om Sveriges flagga. Den nuvarande bla-
-gul-roda flaggan godkdandes 1954.

En annan framgang var de egna frimarkena som kunde forverkligas ar 1984 efter manga och
langa forhandlingar med statsmaktens representanter. Har fanns till en bérjan en betydande
ovilja fran finska myndigheter att tillata Aland att vara medlem av Varldspostféreningen (UPU)
och att ge ut sina egna frimarken.®” Har var, annu en géng, de danska systerautonomierna till
stor hjdlp som exempel pa sjalvstyrda regioner med egen post och frimarksutgivning.

Den senaste alandska framgangen av detta slag dr den egna toppdomaénen .ax. Denna tillkom
som ett resultat av ett forberedande arbete inom ISO (International Organization for
Standardization), och har varit i bruk sedan 2006 da den godkdndes av det internationella
organet for registrering av internetdomaner.%®

Den alandska autonomin: Status och handlingsutrymme 2021

Den alandska autonomins folkrattsliga forankring ar @n idag stark, atminstone i teorin.
Statstillhorigheten 6ver Aland gjordes beroende av att den &lindska befolkningen
garanterades sin svenska nationalitet. Garantierna utformades gemensamt av Sverige och
Finland och ingick som en del i NF:s beslut i suverdnitetsfragan. De aldandska
nationalitetsgarantierna ar idag materialiserade i hembygdsratten, naringsratten och
jordférvarvsratten.

Finland kan inte heller ensidigt andra eller upphéva sjalvstyrelselagen. Pa senare tid, sarskilt
efter den nya finska grundlagens tillkomst ar 2000, har dock en juridisk och politisk diskussion
uppstatt huruvida grundlagens stadganden om medborgarnas fri- och rattigheter samt
grundlagsutskottets 6kade befogenheter kan paverka lagtingets lagstiftning.

9 Mattsson-Eklund (1998, sid. 107-110).

% AX-koden har dock inte godkénts som landskod. Till skillnad frdn de tva nordiska systerautonomierna saknar
séledes Aland s&lunda en egen landskod. Detta géller dven for den inom all digitalt baserad telekommunikation
sa viktiga symbolgivaren i form av ett eget landsnummer (pa internet ofta kopplat till en bild av flaggan) dar
Aland ingér i det finska +358.
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Nationalitetsgarantiernas forenlighet med radande syn pa manskliga rattigheter har inte bara
kritiserats av det hogernationalistiska partiet i Finland (Sannfinlandarna) utan dven ifragasatts
av riksdagens utrikesutskott.®® Justitiekanslern har i sitt utlatande over forslaget till ny
sjalvstyrelselag ifragasatt om motivskrivningarna ar tillrackligt tydliga om att dndringar i
grundlagen om de grundlaggande fri- och rattigheterna ska bli gillande p& Aland bara om
lagtinget godkant dem.1%°

Lagtinget har i och for sig lagstiftningsbehorighet inom sina i sjalvstyrelselagen anvisade
rattsomraden. Den alandska behorighetskatalogen ar dock betydligt mer begransad an den
finlandska. Detta galler inte minst inom det ekonomiska och naringspolitiska omradet,
inklusive behorigheten 6ver beskattningen, somi allt vasentligt ar forbehallen stat och riksdag.

Den alandska behorigheten tenderar dartill att ytterligare begransas av en lagkontroll som
genom sin strikta tolkningsprincip har svart att anpassa behdrighetsdefinitionerna till den
allmanna och stiandigt pagdende samhills- och rattsutvecklingen. Alandsdelegationen, dar
Aland har tvd representanter av fem, ger utldtanden over alla landskapslagars
Ooverensstammelse med sjalvstyrelselagen, men i sista hand ar det anda Finlands president,
med stod av HD:s utlatanden (dar ingen alandsk representation finns), som fattar beslut om
en lagtingslag skall godkannas eller forfalla.

Mojligheten till fortsatt sjalvstyrelseutveckling begrdansas av den starka konstitutionella
lasningen i kombinationen med den strikta lagkontrollen, som i det har sammanhanget blir en
forsvarande faktor. Redan den formella processen att andra sjalvstyrelselagen tar manga ar i
ansprak. Darutoéver har erfarenheten visat att den politiska processen bade pa Aland och i
Finland tar lika lang, eller t.o.m. langre, tid.

Aland har slutligen ocksa en starkt begransad internationell behorighet och synlighet. Trots
autonomins folkrattsliga forankring marks den idag valdigt lite i det internationella
samarbetet. Som framgatt ovan saknar Aland ratt att inga internationella avtal och att bedriva
"utrikespolitik” i allmanhet. De enda mer betydande undantagen &r Alands egen tjansteman
vid Finlands legation i Bryssel samt det alandska medlemskapet (tillsammans med de tva
danska autonomierna) i det nordiska samarbetet.

9 Utrikesutskottet (1990).
100 jystitiekanslersambetet (2017).
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6. Den alandska autonomins tillkomst: En internationell jamférelse

Den alandska sjalvstyrelsen ar inte unik. Ett betydande antal liknande territoriellt baserade
autonomier existerar runt om i varlden. Beroende pa hur man drar gransen mellan en normal
statlig decentralisering av beslutsfattandet och en mera kvalificerad territoriell autonomi, kan
man enbart i Europa identifiera upp emot ett tjugotal regioner med varierande grad av
politiskt och administrativt sjalvstyre.1%! Det finns med andra ord tillrdckligt empiriskt underlag
for en utvardering och positionering jamfort med andra liknande autonomiarrangemang runt
om i varlden, och da inte minst de geografiskt, konstitutionellt och politiskt narliggande
autonomierna inom Europa/EU och Norden.

Sex europeiska referensautonomier

| foljande tva kapitel granskas den alandska sjalvstyrelsens omfattning och kvalitét narmare i
forhallande till ett antal jamférbara europeiska “referensautonomier”.22 De med Aland
jamférda regionernas position som autonoma territorier kan sdgas vara den faktor som
konstanthalls, medan deras legala position och egna handlingsutrymme inom ett antal for
autonomiutvecklingen viktiga omraden &r den jamférande analysens huvudsakliga fokus. De
europeiska autonomier som Alands legala position och handlingsutrymme har jamfors med &r
Fdréarna, Sydtyrolen, Baskien, Isle of Man, Gibraltar och Flandern. 1°3 Baskien, Sydtyrolen och
Flandern ingar Europeiska unionen (EU), vilket dven Gibraltar gjorde fram till Brexit. Faroarna
och Isle of Man star daremot utanfor EU:s territorium.

Fem av referensautonomierna karaktariseras av att de — pa samma satt som Aland — i politisk
och legal mening avviker fran ovriga delar av respektive stats (riks-)territorium. Det har géller
de brittiska autonomierna Gibraltar och Isle of Man, den danska autonomin Faréarna samt de
spanska och italienska autonomierna Baskien respektive Sydtyrolen.

Dessa fem territorier tacker sammantaget in nagra av de viktigaste variationerna i de
autonomimodeller som forekommer i dagens Europa: (i) de med avseende pa det egna
politiska handlingsutrymmet mycket starka men konstitutionellt sett svagare brittiska och
danska autonomierna, (ii) de konstitutionellt férankrade men politiskt starkt
beskurna/blockerade autonomierna i Spanien, samt (iii) den i forhadllande till de
brittiska/danska och spanska modellerna mellanliggande italienska autonomimodellen med
en forhallandevis problemfri utveckling av sjalvbestimmandet inom ramen for ett flexibelt
konstitutionellt ramverk.

101 Se t.ex. Ackrén (2009).

102 Den kortfattade beskrivningen av sjalvbestimmandets karaktar och omfattning hos referensautonomierna i
detta och nasta kapitel bygger i allt vasentligt pa relevanta delar Lindstrom (2020). En mer omfattande
beskrivning och jamférande analys av dessa autonomier finns i den refererade rapportens kapitel 4 (Fardarna),
kapitel 5 (Sydtyrolen), kapitel 6 (Baskien), kapitel 7 (Isle of Man), kapitel 8 (Gibraltar) och kapitel 9 (Flandern).
103 For en narmare presentation av urvalet, se Lindstrom (2020). Valet av referensautonomier &r inte sjalvklart.
De ursprungliga intentionerna var ocksa att ta med ytterligare ndgra autonomier, bl.a. brittiska Kanal6arna (som
ju anvandes som referensautonomi i arbetet med den forsta sjalvstyrelselagen, se kap 5 ovan) och Skottland.
Dessa foll dock som foll bort p.g.a. kontaktproblem i anslutning till Corona-epidemin och ersattes av Gibraltar
och Isle of Man. Inget urval av referensregioner &r dock optimalt i den meningen att alla deras olika egenskaper
och karaktaristika &r lika relevanta fér Aland.
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Den sjatte referensautonomin, Flandern, ar snarast att betrakta som en blandform av regional
autonomi och delstat i ett allt mer federalt Belgien. Att Flandern trots detta tagits med i den
jamforande analysen motiveras av dess sarpraglade utveckling fran ett ratt sa svagt flamlandsk
sjalvstyre i en av det franska spraket dominerad enhetsstat till en framgangsrik och stark
politisk aktor i de senaste decenniernas utveckling mot en allt mer decentraliserad belgisk
statsbildning.194

Det bor dock observeras att Flanderns relevans i jamforelserna med Aland darmed tenderar
att vara lagre an vad som géller for de andra fem har anvanda referensautonomierna.

Den geopolitiska och historiska bakgrunden

Trots de sex referensautonomiernas varierande historiska och politiska kontext i ovrigt, gar
det att spdra vissa ofta daterkommande historiska, internationella och geopolitiska faktorer
bakom deras tillkomst. Samma (eller atminstone nara besldktade) faktorer kan dven sparas
bakom etableringen av manga andra territoriella autonomier runt om i varlden, varfor det ar
rimligt att uppfatta dem som ritt sa representativa.%>

Fyra sadana, mer grundlaggande, samhdllsstrukturella faktorer bakom framvaxten av
rapportens sex referensautonomier kan identifieras, namligen:

e Fran majoritetsbefolkningen avvikande etnicitet/sprak
e Historiskt sett separata jurisdiktioner

e Geografisk avskildhet, insular lokalisering

e Omstridd internationell gransdragning/statstillhorighet

Den forstnamnda — fran “moderstatens” majoritetsbefolkning avvikande etnicitet/sprak — ar
en av de vanligaste bakomliggande orsakerna till féorekomsten av den typ av politiska
sarlésningar som utmarker Europas territoriella autonomier. Den lingvistiska
bakgrundsfaktorn ar av central betydelse for fyra av vara sex referensautonomier: Sydtyrolen,
Baskien, Fardarna och Flandern. | samtliga dessa fall har ett i forhallande till den statsbarande
majoritetsbefolkningen avvikande sprak varit en av de viktigaste drivkrafterna bakom den
autonomi och det politiska sjalvbestammande som de idag atnjuter.

En ofta ndra besldaktad, men till sin karaktdr andd annorlunda, faktor bakom flera av de
granskade autonomierna ar att de sedan lang tid tillbaka — ibland &nda sedan vikinga- eller
tidig medeltid — varit separata jurisdiktioner med en kvasi-sjalvstandig sarstallning utanfor det
kdrnterritorium som idag omfattas av deras respektive stater. Detta galler for Fardarna,
Baskien och Isle of Man. Aven Gibraltar torde, trots att dess koloniala/militara
bakgrundshistoria avviker en del fran de 6vriga,'% kunna riknas in i den har gruppen av
autonomier.

104 E§r en narmare redogorelse for Flanderns i forhéllande till de 6vriga fem referensautonomiernas avvikande
federala drag, se kapitel 9 i Lindstrém (2020).

105 Se t.ex. Bahcheli et al (2004), Ackrén (2009), Hepburn & Baldacchino (2013), Turp & Sanjaume-Calvet
(2016) och Weitz (2020).

106 Se kapitel 8 i Lindstrom (2020).
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En tredje viktig bakgrundsfaktor dr den geografiska avskildhet och/eller insulédra lokalisering
som ofta, men inte alltid, karaktdriserar denna typ av regionala autonomier. Den har
"sjalvstyrelseframjande” faktorn ar av betydelse for halften av vara sex referensautonomier,
namligen Fardarna, Isle of Man och Gibraltar.

En fjarde ofta féorekommande bakgrundsfaktor vid etableringen av nagon form av politisk
autonomi ar att territoriet i fraga berorts av internationellt omstridda gransdragningar eller
ar/har varit foremal for motstridiga territoriella ansprak. Typiska exempel pa detta ar Gibraltar
(UK/Spanien) och Sydtyrolen (ltalien/Osterrike), men &ven betriffande Flandern
(Belgien/Nederlanderna) finns en bakgrundshistoria med problematiska gransdragningar och
territoriella ansprak.

Faktorer bakom den alandska autonomins tillkomst

Som framgatt av kapitel 3 och 4 i denna rapport sammanfaller det alandska sjalvstyrets
tillkomsthistoria pa flera punkter med de bakgrundsfaktorer som varit avgérande for vara
referensautonomier. Drivkrafterna bakom dess etablering i boérjan av 1920-talet ar salunda
nara beslaktade med tre av de fyra geopolitiska och samhallsstrukturella sarforhdllanden som
legat bakom tillkomsten av de ovan granskade sex europeiska autonomierna.

Den lingvistiska bakgrunden — fran moderstatens folkmajoritet avvikande sprak/kultur — ar i
allt vasentligt gemensam med saval Sydtyrolen som Baskien, Faréarna och Flandern.
Overensstammelsen med Sydtyrolen &r sarskilt tydlig. | badda fallen &r det autonoma
territoriets avvikande sprak en del av en storre sprakgrupp i ett grannland, i det alandska fallet
Sverige/svenska och fér Sydtyrolen Osterrike/tyska. Likhet i detta avseende finns dven med
Flandern, vars flamlandska sprak delas med grannlandet Nederldnderna. Den gemensamma
sprakligt-kulturella bakgrundsfaktorn géller dven Faréarna och Baskien, dven om deras sprak
inte ingar i en storre och dominerande sprakgrupp i nagot grannland.

Den geografiska bakgrundsfaktorn, alltsa det insuldra laget som haft stor betydelse for de
danska och brittiska referensautonomierna, har sannolikt dven paverkat forutsattningarna for
etableringen av den alandska autonomin.

Kopplingen till internationella grénskonflikter &r en relevant bakgrundsfaktor dven for Aland
dar ju dragkampen mellan Sverige och Finland om den territoriella suveraniteten 6ver
ogruppen var en viktig faktor i sjalvstyrets tillkomst. Har paminner den alandska bakgrunden
en hel del om en liknande gransproblematik hos Sydtyrolen och Gibraltar, men dven i viss man
Flandern.

Den fjarde ofta forekommande faktorn bakom manga territoriella autonomier runt om i
varlden — en bakomliggande historia som en kvasi-sjélvstindig jurisdiktion — torde daremot
vara av mindre betydelse i det alandska fallet. Till skillnad fran t.ex. de danska och brittiska
autonomierna, samt dven Baskien, har Aland inte utgjort nagon i mera kvalificerad mening
autonom jurisdiktion fore sjalvstyrets etablering i bérjan av 1920-talet. Detta galler saval den
ursprungliga positionen som en integrerad del av det svenska riket som i egenskap av
svensksprakig region i det multi-etniska ryska tsardomet.
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| den alandska sjalvstyrelsens bakgrund finns dock en annan néara besldktad faktor, namligen
det faktum att Aland dnda sedan mitten av 1800-talet atnjutit vad som skulle kunna kallas en
"militar sarstallning”. Bakgrunden ar fredsslutet i Paris efter det s.k. Krimkriget, vilket i sin
forlangning ledde till en internationella konvention dar o6gruppens demilitariserade status
faststalldes.1%7 Detta torde vara en for Aland relativt unik bakgrund som i praktiken innebar
att den nybildade finlandska staten inte fick full militar kontroll éver 6gruppen, nagot som ar
en central del av en stats territoriella suveradnitet. Demilitarisering har i och for sig en ratt svag
formell koppling till det dlandska sjalvstyret i ovrigt, men den internationella sarstallning som
den gav (i kombination med det da ritt instabila geopolitiska sdkerhetsldget i Ostersjon) var
sannolikt en inte helt obetydlig faktor i det politiska spelet bakom autonomins tillkomst.

Gemensam bakgrund - olika utfall
Det finns saledes flera gemensamma, interna savil som externa, faktorer bakom Alands och
de sex europeiska referensautonomiernas tillkomst.

De viktigaste interna bakgrundsfaktorerna torde vara den regionalt avvikande kulturen (sprak,
etnicitet) och forekomsten av olika grad av separatistiska (Faroarna, Baskien) eller
secessionistiska (Aland, Sydtyrolen) rérelser — inte sillan i kombination med en mer eller
mindre insuldr geografisk lokalisering.

Till de viktigaste externa faktorerna hor en internationell och geopolitisk position i
spanningsfaltet mellan olika statsmakters territoriella ansprak och/eller sdkerhetsintressen.
Hit hor dven det faktum att flera av de ovan granskade territorierna har haft en tidigare
historia som separata (administrativa/politiska) enheter i utkanten av den statsbildning som
de idag ar kopplade till.

Den i flera avseende gemensamma bakgrunden har i samtliga fall resulterat i nagon form av
sjalvstyrelse for de berdrda territorierna. En narmare granskning av de autonomimodeller som
den likartade bakgrunden genererat visar emellertid inte enbart pa gemensamma drag, utan
ocksa pa betydande skillnader. De olika sjalvstyrelsemodellernas mer konkreta utformning
och materiella innehall &r namligen i hogsta grad ocksa beroende av samspelet med den
aktuella "vard-staten”, och da inte minst de politiska och konstitutionella ramvillkor for
autonomin som denna i praktiken satter. Det ar till dessa olikheter i de av respektive statsmakt
givna legala och politiska grundforutsattningarna — och de varierande mer konkreta
autonomiresultat detta ger — som vi vander oss i nasta kapitel.

107 Jfr har rapportens kapitel 3.
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7. Europaperspektiv pa Alands legala position och handlingsutrymme

Vid ndrmare granskning av den mer konkreta utformningen av vara europeiska och nordiska
referensautonomier framkommer ett antal grundlaggande faktorer av stor, om &n ofta
olikartad, betydelse for deras legala position och politiska handlingsutrymme, namligen:

e Den konstitutionella forankringen

e Reglerna for andring av behorigheten

e Lagkontrollen

e Implementeringen av gallande autonomilag

e Behorighetsexklusivitet vs. blandade behdrigheter

e Rikslagstiftningens giltighet inom autonomins territorium
e EU-relation och internationell behérighet

e Finansiering och beskattning

e Bilateralt vs. ensidigt partnerskap

Vi kan har notera att dessa nio “autonomifaktorer” — foga Overraskande — i ratt hog grad
sammanfaller med de for den alandska sjalvstyrelsens langsiktiga utvecklingsforutsattningar
viktiga faktorer som identifierades och analyserades narmare i rapportens kapitel 4 och 5.

| det foljande sammanfattas och diskuteras dessa faktorers effekter pa den alandska
autonomins legala position och egna handlingsutrymme i jamférelse med de sex
referensautonomierna.'%®

Den konstitutionella férankringen — en alandsk styrkeposition

Den alandska sjalvstyrelsens konstitutionella position inom Finland i kombination med dess
folkrattsliga dimension, internationella bakgrund och territoriets demilitariserade status
placerar Aland i kategorin med konstitutionellt erkinda europeiska autonomier. | detta
avseende befinner sig den aldndska autonomins legala sdkring pa minst samma niva som
Flandern, Sydtyrolen och Baskien. Den internationella tillkomsthistorien och
demilitariseringen ger Alands legala position ytterligare pluspoing jamfort med dessa tre
territorier.1%®

De danska och brittiska referensautonomierna har inte samma konstitutionellt sett starka
stllning som Aland. Gibraltars grundlagsliknande konstitution, och de legalt och politiskt sett

108 Som redan konstaterats baseras jamfarelsen nedan pé& Lindstrom (2020) dar var och en de sex europeiska
referensautonomierna analyseras narmare med avseende pa sin konstitutionella status, sin legala behérighet och
sitt faktiska politiska handlingsutrymme. For utférligare faktaunderlag (inkl. kéllor och referenser) hanvisas till
den aktuella rapporten. Betraffande motsvande faktaunderlag for den &ldndska sjalvstyrelsens behérighet och
handlingsutrymme hénvisas till denna rapports kapitel 3-5.

109 Det bor dock observeras att Sydtyrolens autonomi har en med Aland liknande internationell dimension genom
sin koppling till bilaterala 6verenskommelser mellan Italien och Osterrike. Avtalets koppling till FN-ledda
forhandlingar forstarker ocksa dess karaktar av bredare internationell forpliktelse. Se kapitel 5 i Lindstrom
(2020).
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allt mer autonoma Isle of Man och Fardarna, kan anda, atminstone i praktiken, anses ha en
med Aland jamforbar position.0

Den styrka och det handlingsutrymme som Alands konstitutionella position implicerar
begransas dock av flera faktorer. Den finlandska grundlagen fran ar 2000 har salunda genom
en mer omfattande detaljreglering samt en av HD och riksdagens grundlagsutskott!!! utvidgad
tolkning av de fri- och rattigheter som finns inlagda i lagen minskat Alands méjligheter att i
enlighet med sjalvstyrelsens ursprungliga intentioner anpassa sin lagstiftning till dlandska
behov och sarférhallanden.'? Stadgandena i grundlagen har i efterhand reducerat det legala
handlingsutrymme som gallande autonomilag var tankt att sdkra. Sjalvstyrelselagens
begransningar nar det giller Alands behérighet inom EU-samarbetet och i férhallande till EU-
lagstiftningen har dven bidragit till senare decenniers tendens till reducerat
lagstiftningsutrymme. '3

En annan begransande faktor ar det stora antalet behorighetsmassigt delade forvaltnings- och
politikomraden vilka hanteras genom s.k. “blankettlagstiftning”, nagot som inneburit att den
egna lagstiftningen kommit att begransas dven inom omraden som rattsligt sett kunde ha
reglerats av Aland.4

Komplex process vid andring av gallande autonomilag

For Aland, liksom for vara sex referensautonomier, géller att en forandring av autonomins
lagstiftningsbehdrighet forutsatter en politisk och legal process vars slutresultat kraver bada
parters (autonomin och staten) godkinnande.''> En mera grundldggande uppdatering av
autonomiernas behorighet tenderar darfor ofta att bli sa pass komplex att revideringarna ar
ytterst fa (Fardarna, Gibraltar), alternativt att samma sjalvstyrelselag som den ursprungligen
introducerade fortfarande i allt vasentligt galler (Baskien, Sydtyrolen). Trots detta har flertalet
av vara referensautonomier genomgatt en betydande legal och politisk utveckling.''® Den
positiva utvecklingen har majliggjorts av en gradvis de facto-utvidgning av autonomiernas

110 Nar det galler den internationella férankringen finns for dessa autonomier i och for sig inte samma sékring
som den alandska sjalvstyrelsens NF-bakgrund ger, hér hanvisas i stéllet till sedvanerétt av folkrattslig karaktar.
Finland har emellertid vid olika tillfallen under senare decennier meddelat att man anser att de tidigare
internationella atagandet numera ersatts av ett till sin karaktar mera ensidigt nationellt atagande (se t.ex.
Justitieministeriet 2013), vilket i sa fall skulle ge en liknande stallning i folkratten som t ex Faréarna har. Denna
stndpunkt har dock tillbakavisats av flera ledande folkrattsjurister (Hannikainen 2004; Spiliopoulou Akermark
2014).

1112000 ars grundlag ger riksdagens grundlagsutskott, alltsa ett politiskt organ, en betydligt storre roll i
kontrollen av den &landska lagstiftningen &n vad som ursprungligen var avsett.

112 Bland de senare arens exempel pé detta kan namnas de stoppade lagarna géllande sankt kommunal
rostrattsalder och en sankning av promillegransen i den alandska trafiken (Hogsta Domstolen 2015; 2017).

113 Se vidare om Alands handlingsutrymme med avseende p& EU nedan. | detta sammanhang ska dock nimnas
att EU i foretalet (preamblen) till protokoll 2 i Finlands anslutningsavtal fran 1994 uttryckligen motiverar de
alindska undantagen med territoriets “sdrstillning enligt folkritten”, nigot som — allt annat lika — maste anses
starka Alands folkrattsliga position.

114 »Blankettlagstiftning”, d.v.s. kopiering av finldndsk lagstiftning, har med tiden blivit allt mer omfattande och
innehaller numera ocksé ofta ett forhandsgodkannande av att framtida dndringar av den aktuella rikslagen
omedelbart (utan lagtingets godkannande) géller dven for Aland.

115 Detta galler i allt vasentligt dven brittiska Isle of Man och Gibraltar, &ven om processen har ser lite
annorlunda ut p.g.a. deras avsaknad av den typ av konstitutionella koppling som géller for 6vriga har jamforda
autonomier.

116 Undantaget ar Baskien dar de politiska blockeringarna av autonomins utveckling fran statsmaktens sida varit
stora. Se vidare kapitel 6 om Baskien i Lindstrom (2020).
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behorighet, ibland utéver vad som i strikt mening stadgas i gallande sjalvstyrelselagar — nagot
som lett till stérre eller minde efterhandsrevisioner (Faréarna, Gibraltar, Sydtyrolen). Flandern
ar har ett sarfall med ett stort antal konstitutionella reformer vilka under senare decennier
medfort flera storre utvidgningar av lagstiftningsbehorigheten.

Nar det giller det formella regelverket fér andringar av radande sjilvstyrelselag &r Alands
position jamférbar med vad som normalt galler for den har typen av europeiska autonomier.
Behorighet kan inte beskdras utan andring av sjalvstyrelselagen, vilket kraver kvalificerad
majoritet i den finska riksdagen och ett samtycke av Alands Lagting, ndgot som bidragit till att
lagen under de senaste 100 aren bara genomgatt tva stérre uppdateringar.!’ Lagtinget har
ocksa initiativratt gillande dndringar i radande sjalvstyrelselag, vilket mojliggor for Aland att
utgdende fran egna  behov  aktualisera  férandringar i  fordelningen av
lagstiftningsbehdrigheten.

Det bor dock observeras att vid en av Aland initierad revidering av radande
behorighetsfordelning ar det statsmakten som leder och ansvarar for beredningsarbetet och
darmed i praktiken satter (de politiska) ramarna for beredningen. Resultatet maste dartill
godkinnas av riksdagen. Detta begrinsar Alands faktiska handlingsutrymme i saval
beredningsprocessen som betraffande lagforslagets slutliga innehall.

Alands enda riktigt “skarpa” patryckningsmajlighet &r en form av negativ vetoratt — ett forslag
till fornyad/ny sjalvstyrelselag som inte har godkants av lagtinget kan inte heller trada i kraft.
Sjalvstyrelsens konstruktion tenderar darmed att gynna en konservering av status quo framom
en mera flexibel utveckling av autonomin utgaende fran de utmaningar och nya behov som
samhallsutvecklingen fortlépande medfor.

Strikt lagkontroll med begransat alandskt inflytande

Efter det att en lag antagits av Lagtinget, men fore den kan trada i kraft, sker som regel en
lagkontroll dar huvudaktorerna — forutom Finlands president — ar Hogsta domstolen
Alandsdelegationen, justitieministeriet och numera i viss man &dven riksdagens
grundlagsutskott.’'8 Kontrollen géller framfér allt en sdkring av att lagstiftningen inte inkraktar
pa riksdagens behorighetsomraden. Under senare decennier har granskningen av de alandska
lagarna i allt storre utstrackning dven kommit att galla férhallandet till den finlandska
grundlagen samt till EU-ratten.!'® Kontrollen har darmed i vissa fall kommit att utvidgas fran
strikt behorighetsgranskning till att dven inkludera en bredare kontroll av den alandska
lagstiftningens dandamal och materiella innehall. Antalet alandska lagar och enskilda

17| undantagsfall har det forekommit begrénsade justeringar i sjélvstyrelselagen sdsom vid den nya grundlagens
tillkomst (2000) och i samband med EU-anslutningen (1995). Vissa mindre andringar har ibland &ven gjorts da
Finland ingatt andra internationella avtal.

118 Grundlagsutskottet hor i strikt mening inte till lagkontrollens huvudaktorer dé det inte har ndgon formell roll i
tolkningen av den &ldndska behérighetens granser. Men utskottets utldtanden har trots detta (av HD) lyfts in som
en viktig rattskalla i sin kontroll av den alandska lagstiftningen. For en nidrmare beskrivning av systemet for
kontroll av den alandska lagstiftningen, samt dess resultat i form av stoppad lagstiftning, se Jansson (2020) och
Jansson & Lindstrom (2021).

119 Betraffande kontrollen med avseende pa EU-ratten har denna lyfts in genom praxis fran HD, snarare an
utgaende fran bestammelserna i sjalvstyrelselagen.
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bestammelser som falls i lagstiftningskontrollen med hanvisning till EU-ratten och grundlagen
har darfor ocksa 6kat under de senaste tva decennierna.?°

Det bor har noteras att beslutet om en behorighetskontroll ska goras i praktiken fattas av
justitieministeriet vilket efter det att AD gett sitt utlatande avgér om HD ska héras om den
aktuella lagen. Men dven i de fall da Hogsta domstolen inte horts kan presidenten efterfraga
HD:s asikt. Saval grundlagen som sjalvstyrelselagen ger saledes presidenten mojlighet — men
staller inga krav pa — att begdra in ett utlatande av Hogsta domstolen. Endast om presidenten
forordnar en lag att forfalla maste presidenten forst inhamta HD:s utlatande. Kontrollen ar
alltsa i de flesta fall frivillig, nagot som for 6vrigt dven galler rikslagstiftningen. Sjalvstyrelsens
lagstiftning utsatts dock betydligt oftare, och mer noggrant, for varierande grad av kontroll
innan den stadfasts av presidenten. Motsvarande praxis for granskning av att
rikslagstiftningen inte kommer i konflikt med autonomins behérighet finns inte heller.?!

Nagot med Aland jamforbart system for férhandskontroll av den egna lagstiftningen
forekommer inte i vara referensautonomier. En ratificering av statséverhuvudet kravs dock
innan de brittiska autonomiernas lagstiftning trader i kraft, men detta ar mera rutinmassig
formalia an en grundlaggande konstitutionell férhandskontroll. Betraffande Fardarna,
Sydtyrolen och Baskien gors ingen formell granskning innan de lagar som
sjalvstyrelseparlamenten antagit trader i kraft. Som regel ar det emellertid mojligt med nagon
form av konstitutionell efterhandsgranskning av autonomiernas lagstiftning, men da forst
efter det att ndgon behorig part anmaler missnéje med lagen. En sadan granskning i efterhand
kan leda till att lagen ifraga ogiltigférklaras.

De federativa dragen i den belgiska statsbildningen gor att Flandern avviker i detta avseende
— i forhallande till Aland saval som till de 6vriga referensautonomierna. Har kravs namligen
saval for den statliga nivans som for Flandern en konstitutionell forhandsgranskning av
lagstiftningen.

Oberoende sjalvstyrelselagsimplementering — med vissa undantag

Reglerna for hur gallande autonomilag ska forverkligas i mer konkret/materiell lagstiftning
paverkar sjalvstyrets faktiska egna handlingsutrymme. Huvudregeln bland de sex
referensautonomierna ar att ansvaret ligger pa respektive region vars parlament utan statlig
inblandning tar initiativ till och stiftar de lagar man énskar inom ramen for sin behérighet.

Detta giller dven Aland som enligt gallande sjilvstyrelselag har ratt att inom ramen for sina
behoérighetsomraden sjalvstandigt stifta sina egna lagar. Men dven om detta ar vad som
normalt géller s &r det 4nda en sanning med viss modifikation. Alands jamfort med flertalet
av referensautonomierna betydligt mer begransade behoérighetskatalog i kombination med
den strikta lagkontrollen minskar namligen i manga fall mdjligheterna till genuint egen
lagstiftning utgaende fran alandska behov och sarforhallanden.

Aland saknar dartill behorigheten 6ver flera samhallsbyggande rattsomraden (bl.a. privatritt,
offentlig och privat processratt, arbets- och skatteratten samt merparten av den

120 5e Jansson (2020).
121 Forhallandet mellan alandsk och finlandsk lagstiftning med avseende pa lagkontrollen ar med andra ord
asymmetriskt (Suksi 2015).
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naringspolitiska och ekonomiska lagstiftningen)!?? vilket paverkar férutsattningar for
lagstiftningen dven inom de egna behodrighetsomradena pa ett sitt som minskar det egna
handlingsutrymmet. Resultatet blir 1att en alandsk lag vars innehall bara delvis ar grundad i
alandsk behdrighet — alternativt en ren avskrivning av motsvarande finldndsk lagstiftning.1?3

Sydtyrolen och Baskien ar har intressanta sarfall vid implementeringen av radande
sjalvstyrelselag. En av autonomin och staten gemensamt tillsatt kommission avgér ramarna
for den lagstiftning som enligt radande sjalvstyrelselag medges.'?* Lagstiftningen féregas
darmed av en bilateral 6verenskommelse gdllande den mer konkreta tolkningen (i en form av
ramlag) av innehallet i sjilvstyrelselagen.!?

Exklusivitet och grazoner i behoérighetsfordelningen

En annan faktor i det legala upplagget som paverkar sjalvstyrets utveckling och
handlingsutrymme ar graden av exklusivitet mellan autonomins och den berdrda
statsmaktens olika lagstiftnings- och politikomraden. Betraffande vara referensautonomier ar
lagstiftningsbehorigheten i regel uppdelad och exklusiv. | princip tilldts ingen 6verlappning
mellan de olika behorigheterna. Granserna mellan respektive parts lagstiftningsomraden ar
utformad sa att Overlappningar och tolkningstvister sa langt som mdjligt undviks — eller
atminstone minimeras.

Detta galler inte minst Flandern med en ytterst strikt uppdelning mellan den federala och den
regionala nivans behorighetsomraden. De danska och brittiska autonomierna foreter ocksa
som regel en tydlig behorighetsexklusivitet. Detta galler dock inte fullt ut fér de externa
(internationella) fragorna dar det ofta finns 6verlappande behorigheter och darfér ocksa olika
former av bilateralt samarbete mellan autonomi och statsmakt. Den principiella
behorighetsexklusiviteten galler dven Sydtyrolen och Baskien. Har har man dock ratt sa
komplicerade uppldagg av saval fordelningen av behoérigheterna som formerna for dess
implementering, nagot som latt leder till problem och tolkningstvister. Sarskilt betraffande
Baskien har detta ofta lett till behorighetskonflikter och blockerad autonomilagstiftning.

Aven for Alands del &r behérighetsexklusiviteten den ledande principen. Ambitionen bakom
sjalvstyrelselagens behorighetsuppldgg ar sdlunda att riksdagens och lagtingets
lagstiftningsomraden sa langt som mojligt ska vara 6msesidigt uteslutande. Detta géller dven
forvaltningen och dess verksamhet. Problemet ar att det — trots radande exklusivitetsprincip
— finns en hel del rattsomraden med blandad behorighet dar oklarheter och konflikter darfor
latt kan uppsta vid utformningen av den konkreta lagstiftningen.

122 For en mer utforlig diskussion om effekterna av behdrighetens begransade omfattning, se nasta kapitel, sid.
60-62.

123 Den tidigare nimnda blankettlagstiftningen”. En (icke-avsedd) foljdeffekt ar att ju fler kopior av
rikslagstiftningen, desto storre budgetvolym blir last till forvaltningen av dessa lagar. Utrymmet for att anta egen
avvikande lagstiftning krymper darmed i motsvarande grad.

124 Kommissionen ar gemensamt tillsatt av staten och autonomin enligt de bilaterala principer som &r fastlagda i
respektive sjalvstyrelselag. Ingendera av de tva parterna har majoritet i kommissionen. Se kapitel 5 och 6 i
Lindstrom (2020).

125 Det likartade upplagget med en partssammansatt kommission for gemensam tolkning av sjalvstyrelselagen
har trots detta lett till olika forutsattningar for implementeringen av den baskiska (restriktiv) respektive tyrolska
(tillatande) behorigheten. Jfr kapitel 5 och 6 i Lindstrom (2020).
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Erfarenhetsmassigt ar det statens intressen och darmed riksdagens behoérighet som tenderar
att fa foretrade vid den har typen av blandad/oklar behorighetsférdelning. Detta géller inte
minst inom de omraden som vuxit fram sedan EU-medlemskapet och som beror
gemensamma resurser, EU-program och liknande. Men sadana grazoner med oklara och/eller
Overlappande rattsomraden finns dven inom andra, mer interna, politik- och rattsomraden;
bl.a. inom utbildningssektorn. 126

Den jamfort med flertalet av vara referensautonomier till sitt materiella innehall begransade
alandska behorigheten forstarker de ur sjalvstyrelsens synpunkt negativa konsekvenserna av
den har sortens behoérighetsméssiga grazoner. Den saknade behdrigheten inom flera av de
mer grundlaggande rattsomraden vilka i praktiken paverkar forutsattningarna for
lagstiftningen daven inom omrdaden med alandsk behorighet, tenderar namligen att ge
rikslagstiftningen foretrade framom sjalvstyrelsens lagstiftningsambitioner.

Rikslagstiftningen géller dven for Aland

En med behorighetsfordelningen beslaktad fraga ar den statliga lagstiftningens giltighet inom
de politikomraden dar autonomin i fraga inte ar den behdriga lagstiftaren. Till skillnad fran
Fardarna och de tva brittiska autonomierna, men i likhet med Flandern, Sydtyrolen och
Baskien, trader rikslagstiftningen automatiskt i kraft pa Aland inom de omraden som enligt
sjalvstyrelselagen ligger under riksdagens behorighet. Och som framgatt ovan utsatts
rikslagstiftningen inte heller fér samma strikta behorighetskontroll som den alandska
lagstiftningen.

Lagtinget har i och for sig mojlighet att vdcka en motion i riksdagen, och har enligt
sjalvstyrelselagen ratt att horas i fragor av sarskild betydelse for sjalvstyrelsen. Aland har ocksa
en (garanterad) plats i den finska riksdagen dar man som en av riksdagens 200 ledamoter kan
paverka lagstiftningen.’?” Den faktiska, mer konkreta, effekten pa rikslagstiftningen har dock
som regel varit begransad.'?® Det finns ocksa en del bestimmelser i sjdlvstyrelselagen avsedda
att sakerstalla att de statliga myndigheterna tillvaratar dlandska intressen nar ny lagstiftning
och andra myndighetsatgarder bereds. Erfarenheten ar dock att dessa inte alltid beaktas, och
att avvikande dliandska énskemal inte heller vager sarskilt tungt.1?°

Skillnaden ar pataglig i forhallande till den nordiska systerautonomin Fardarna. Har sager
namligen sjalvstyrelselagen uttryckligen att dansk lagstiftning, aven inom Folketingets
behorighet, inte kan trada i kraft pa Fardéarna utan lagtingets godkannande. For brittiska Isle
of Man géller pa liknande satt att London-lagstiftningen inte trader i kraft inom autonomins
territorium. | sa fall kravs ett formellt initiativ fran sjalvstyrelseparlamentet dar man enligt en

126 Hartill kommer att den allmanna samhalls- och teknologiutvecklingen fortlopande skapar nya rattsomraden
med ur alandsk synpunkt problematisk kompetensfordelning. Ett belysande exempel ar har rattsomradet
”standardisering” (riksbehdrighet) som har sitt ursprung i matt och mal” men som numera paverkar ett flertal
rattsomraden med &landsk behorighet.

127 Den &landske riksdagsledamoten ingér idag aven i riksdagens grundlagsutskott.

128 yiterligare en for Alands paverkansmojligheter begransande faktor &r det faktum att beredningen av
riksdagslagarna i allt vasentligt sker pa finska.

129 Ett aktuellt exempel pa detta ar har de lagar som statsmakten under 2020 och 2021 introducerade med
anledning av Corona-epidemin. For en genomgang av problemen sedda ur autonomins behdrighetssynpunkt, se
Alands lagting (2020a) och Jonsson (2021).
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overenskommen procedur anhaller om att den aktuella lagstiftningen utvidgas till att daven
galla for Isle of Man.

Aven i detta fall torde de jamfért med de danska och brittiska autonomierna till sin materiella
omfattning ratt s& begransade alandska lagstiftningsbehorigheterna spela in. De i Alands fall
mer omfattande och strukturellt samhallsbarande riksbehoérigheterna férsvarar, for att inte
sdga omojliggor, att rikslagstiftningen inom dessa rattsomraden inte skulle galla dven inom
Aland. Detta blir sarskilt tydligt inom omrdden med blandad behorighet, eller dar
rikslagstiftningen inom narliggande rattsomraden de facto griper in i forutsattningarna for
autonomins egen lagstiftning.

Svag internationell synlighet och begransat EU-inflytande

Alands synlighet och position inom EU, liksom p& den internationella arenan i stort, ar dver lag
jamforelsevis svag. Till skillnad fran Fardarna har Aland ingen ratt att inga traktater, och tillats
inte heller tala med egen rost vid internationella férhandlingar och inom olika internationella
samarbetsorgan pa samma satt som de brittiska autonomierna. Har ar likheten betydligt
storre med det starkt begransade internationella handlingsutrymmet foér Baskien och
Sydtyrolen.

Alands viktigaste trumfkort nar det galler internationell behérighet &r att férdrag med andra
lander som Finland ingar inte, savitt de berdor sjalvstyrelsens kompetensomraden, trader i kraft
pa Aland utan Lagtingets samtycke. Detta ar en principiellt viktig skyddsmekanism som, om &n
i begransad utstrackning, skapar ett behov for Finland att involvera sjalvstyrelsen i atminstone
vissa utrikesfragor. | praktiken gors detta dock ratt sallan och bestammelsen kan darfor
primart ses som en form av formaliabegransning, inte som en tvingande skyldighet for
statsmakten. Alands faktiska inflytandeméjligheter ar snarast att likna vid traditionell politisk
lobbying an vad som géller for en mera officiellt accepterad forhandlingspartner.

Nar det galler EU har Aland enligt sjalvstyrelselagen mojlighet att paverka och i viss man
medverka i beredningen av de finska stdandpunkterna.'3° Skillnaden &r dock stor i forhallande
till de utanfor EU staende autonomierna Faréarna och Isle of Man vilka pa egen hand och/eller
i ndra samspel med respektive statsmakt férhandlar fram och ingdr egna avtal med EU. Aven
for den tidigare (pre-brexit) EU-medlemmen Gibraltar gallde att all EU-lagstiftning tillhorde
autonomins exklusiva kompetensomraden, nagot som fortsattningsvis galler ocksa efter
Gibraltars uttrade ur EU.

Till skillnad fran EU-medlemsautonomierna Baskien och Sydtyrolen har fér Alands del EU-
samarbetet inom flera viktiga omraden av HD behandlats som en utrikesfraga,*3! ndgot som —

130 Aland har ocksa rétt att vid behov delta i beredningen av EU-&renden. Ett problem &r dock har, liksom i flera
andra fall dar ett ndra samarbete stat-autonomi skulle behdvas, att i stort sett allt skriftligt underlagsmaterial
liksom &ven arbetsspréaket i de olika samarbetsgrupperna ar finska.

181 EU-medlemskapet har inte andrat behdrighetsfordelningen som sddan, men HD har anda faststallt att vid
eventuell oenighet i vissa typer av EU-relaterade fragor sa géller berorda riksministeriums beslut aven for Aland.
| praktiken har darmed alandsk (férvaltnings-)behdrighet i en del fall 6verforts till riksmyndigheterna utan
andring av sjalvstyrelselagen. Se Hogsta Domstolen (1998; 2017). Jfr har avsnittet nedan om det statligt
dominerade (asymmetriska) partnerskapet.
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tillsammans med den saknade platsen i Europaparlamentet - ytterligare begransat
sjalvstyrelsens maojligheter att gora sin rost hord i EU-samarbetet.

| de mer nirliggande nordiska sammanhangen har Aland, tillsammans med Faréarna och
Gronland, storre synlighet. Aland deltar pa samma sitt som de danska autonomierna i det
officiella nordiska regerings- och parlamentariska samarbetet, om an inte som fullvardiga
medlemmar p& samma nivad som de fem i samarbetet ingdende staterna. Alands position &r
dock i praktiken mera blygsam an vad som galler fér Faréarna och Grénland. Orsaken ar har,
dn en gang, den i forhallande till de danska autonomierna mindre omfattande behdorigheten,
nagot som tenderar att begransa Alands faktiska position i samarbetet inom flera viktiga
sektorer och politikomraden.

Statlig kontroll av beskattning och skatteuttag

Den egna kontrollen 6ver sjalvstyrets finanser ar av stor betydelse for vara europeiska och
nordiska referensautonomiers handlingsutrymme och utvecklingsmojligheter. Med undantag
for Sydtyrolen ar den finansiella kontrollen sikrad genom att de tillerkants ratten till
beskattningen inom sitt territorium. Den italienska autonomin saknar en sadan
beskattningsratt, men erhaller i stillet ca nittio procent av de av staten i regionen uppburna
skatterna. De danska och brittiska autonomierna har full beskattningsratt, inkl. de indirekta
skatterna, nagot som aven galler for Baskien. Med undantag for vissa tullar (Baskien) uppbar
de berorda staterna ingen skatt inom respektive autonomis territorium. Alla ovan namnda
skattebehdriga autonomier utnyttjar ocksa sin behdrighet genom en aktiv skattepolitik i syfte
att stirka den egna ekonomins konkurrenskraft och utvecklingsférutsattningar. 132

| likhet med Sydtyrolen saknar Aland behérighet over den statliga beskattningen av
alanningarna och deras féretag (inkl. de indirekta skatterna).'3® P4 samma sitt som den
italienska autonomin sdkras det alandska sjalvstyrets basfinansiering genom att man aterfar
huvuddelen av de statliga inkomsterna i form av en “klumpsumma” med fri
budgeteringsratt.3* Aland har dartill ocksd mojlighet att — utéver den finska statens
beskattning — palagga alanningarna extra tillaggsskatter, vilket av férklarliga skal inte ar nagot
sarskilt attraktivt alternativ.13°

Den alandska skattebehdrigheten ar darmed i allt vasentligt avgransad till den kommunala
nivan, inkl. den kommunala fastighetsskatten. Mdojligheten att pa ett mer kvalificerat satt
utnyttja den har behorigheten begransas emellertid av det faktum att Aland ingdr i ett tatt
sammanhangande statligt skattesystem vilket star utom sjalvstyrelsens kontroll. Det faktiska
utrymmet for att, pa liknande satt som de skattebehdriga autonomierna, bedriva en aktiv egen

132 p4 EU-nivan har de inom Unionen belagna (skatte-)autonomiernas ratt till i forhallande till den aktuella
medlemsstaten avvikande skattesatser formellt bekréftas genom EU-domstolen beslut av den 11 sept. 2008 (C-
428/06 - C-434/06, Union General de Trabajadores de la Rioja et al).

133 Det inom den belgiska samhallsekonomin tungt vagande referensautonomin Flandern, med sin i grunden
federalt upplagda férdelning av den statliga beskattningsratten, &r i detta avseende svar att jamféra med Aland
och 6vriga regionala autonomier. Se vidare, kapitel 9 i Lindstrém (2020).

134 Den fria budgeteringsratten markeras av det faktum att ndgon formell statlig kontroll (t.ex. av statens
revisionsverk) av Lagtingets medelsanvandning inte gors.

135 Med ett enda undantag har majligheten att lagga en extra skatt pa alanningarna heller aldrig utnyttjats. Det
exceptionella undantaget géllde finansieringen av inkdp av ett storre skargardshemman i Alands sodra skargard i
borjan av 1960-talet i syfte att omvandla det till ett naturreservat.
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finans- och skattepolitik ar sdlunda ytterst begransat.'3® Nar Finland genomfér olika typer av
skattereformer ar det svart for sjalvstyrelsen att — dven inom ramen for sitt begransade
behoérighetsomrade — gbéra annat dn anpassa sin lagstiftning sa att den fungerar i det
dvergripande statligt kontrollerade skattesystemet.'3’

Statligt dominerat partnerskap

For de brittiska och danska autonomierna géller att forhallandet till statsmakten kan ses som
ett bilateralt samspel mellan tva oberoende parter vilka mycket val kan ha motstridiga
positioner och forhandlingsmal. Partnerskapet ar avtalsbaserat och tenderar att ha karaktaren
av mellanfolkligt samarbete. Aven fér Sydtyrolen och Flandern géller att statsmakten och det
autonoma territoriet ar fran varandra fristaende aktorer dar samarbetet forutsatts ske pa for
bada parter likstallda villkor. En viktig skillnad ar att partnerskapet har uppfattas som internt
(inomstatligt), och att samforstand och gemensamma l6sningar darmed anda forutsatts.
Sydtyrolen har dock, genom den saknade behorigheten i internationella fragor, ett till sitt
omfang mera begransat bilateralt partnerskapsmandat dn Flandern.

| det alandska fallet paminner férhallandet mellan stat och sjdlvstyrelse mest om relationen
mellan den spanska staten och den baskiska autonomin. Aven har ar utgdngspunkten for
samspelet mellan autonomi och statsmakt i och for sig bilateral, alltsa ett samarbete mellan
tva i princip jamstallda partners. Men i praktiken ar det anda sa att partnerskapet domineras
av den statliga representanterna som tenderar att ha det sista och avgérande ordet vid
eventuella intressekonflikter.

Det handlar dock inte om ett i alla avseende av statsmakten fullstandigt dominerat
partnerskap. Den alandska sjalvstyrelselagen innehaller salunda bestammelser for reglering
av potentiella meningsskiljaktigheter dar det partssammansatta AD spelar en viktig roll.138 Ett
alandskt exempel pa ett mera avtalsliknande partnerskapsforhallande ar mojligheten att
genom s.k. "6verenskommelseférordningar” reglera de tva parternas olika myndighetsansvar
(forvaltningsbehdorigheten) inom sakomraden med blandad behdérighet eller dar det annars ar
andamalsenligt med den har typen av frivilliga 6verenskommelser.

Trots detta maste dnda partnerskapet mellan staten och den alandska sjalvstyrelsen betraktas
som en i allt vasentligt ojamlik relation dar utgangspunkten i de flesta fall ar att statsmakten
och dess myndigheter har den avgodrande beslutsratten. For sjalvstyrelsen positiva
forhandlingsresultat vilar darmed primart pa forstaelse och valvilja hos den dominerande
parten, inte pa ett jamstallt bilateralt partnerskapsférhallande. Intrycket av ensidigheten
forstarks av det i allt vasentligt saknade samspelet i olika kommittéer och kommissioner (som

136 Ett talande exempel ar har att den saknade behorigheten éver de indirekta skatterna gjort att sjalvstyrelsen —
trots att Aland inte omfattas av EU:s momsregler — saknar méjlighet att reglera anvandningen av detta for den
alandska ekonomin sa centrala EU-undantag.

137 Som exempel kan namnas den begransning av vardet pa behdrigheten 6ver kommunalskatten som skett
genom att riksdagen minskat kommunernas andel av foretagsbeskattningen (samfundsskatten). Man har &ven
slagit samman skattebaser pé ett séitt som gor att de alandska avdragen i kommunalbeskattningen inte langre far
avsedd effekt.

138 Har bor dock noteras att de av staten utsedda ledamaéterna tillsamman med utslagsrosten for statens
representant p& Aland (landshévdingen) innehar majoriteten i AD. Huvudregeln &r dock att kommittén fattar
besluten utgaende fran medlemmarnas sakkunskap, inte beroende pa vem man representerar.
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forekommer i flera av referensautonomierna) dar alandska och finska representanter arbetar
sida vid som likstéllda parter.!3® Med undantag for det nordiska samarbetet, saknar Aland
dartill den typ av mer kvalificerad egen officiell representation och statligt partnerskap pa den
internationella arenan (inkl. EU) som flera av vara referensautonomier aktivt utnyttjar.

Konklusion: den aléandska paradoxen

Alands legala position och politiska handlingsutrymme varierar avsevirt beroende pa vilken
av de nio ovan narmare analyserade ”“autonomifaktorerna” som granskas narmare. Den
alandska sjalvstyrelsens position ar salunda lika stark med avseende pa sin mer grundlaggande
konstitutionella sdkring som de i detta avseende starkaste referensautonomierna.
Exklusiviteten i lagstiftningen inom de egna behoérighetsomradena ar ocksa betydande, dven
om den alandska behdrighetskatalogen till sitt materiella innehall ar mer begransad an vad
som galler for flera av vara referensautonomier.

Ett genomgéende resultat av jamforelsen mellan Aland och de 6vriga autonomierna ar att
sjalvstyrelsens de facto (reella politiska/administrativa) handlingsutrymme ar mera begransat
an den formella de jure (legala/konstitutionella) behérigheten. Den aléndska
autonomimodellen tenderar saledes att leverera mindre faktiskt sjalvstyre an vad dess legala
upplagg indikerar, paradoxalt nog ibland dven ett betydligt mindre eget handlingsutrymme an
vad som galler fér en del autonomier med en ur konstitutionell synpunkt svagare position an
Aland.140

| nasta kapitel tar vi en narmare titt pa de egenskaper hos den alandska/finlandska
autonomimodellen som bidragit till denna paradox, liksom de grundférutsattningar for
sjalvstyrelsens mer langsiktiga utveckling som detta ger.

139 En for samarbetet klart negativ faktor ar har ocksa det faktum att arbetsspréket i den hér typen av statliga
arbetsgrupper och kommittéer som regel &r finska.

140 De &landska resultaten fran jamforelsen med vara sex referensautonomierna bekraftas av den omfattande
klassificering av varldens territoriella autonomier med avseende p& omfattningen av deras sjalvstyre som
genomforts av Ackrén (2009). Enligt de kriterier for graden av sjalvbestimmande som anvéndes i studien hade
19 av Europas 22 regioner med nagon form av autonomi minst lika hdg, i de flesta fall (17) hogre, grad av
sjalvstyrelse an Aland.
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8. Den alandska autonomins forutsattningar och handlingsutrymme

Som pavisats i denna rapports kapitel 2 paverkas Aland — liksom, om &n i varierande grad, alla
andra icke-suverdna autonomier — pa flera olika satt av det territoriella integrationstryck som
per se genereras av kopplingen till den aktuella staten, i detta fall alltsa Finland.

Tre egenskaper hos den anvdnda modellen for sjalvbestammandet — sjalvstyrets
grundforutsadttningar om man sa vill — ar avgérande for en autonomis mojligheter att hantera
det med statstillhérigheten sammanhéangande territoriella integrationstendenser pa ett satt
som undviker att det egna handlingsutrymmet pa sikt undermineras, namligen:

e Autonomins externa forutsdttningar: Folkrattslig bakgrund och internationell
behorighet

e Autonomins interna férutsdttningar: Omfattningen av och innehallet i den behérighet
som ar formellt fastlagd i radande sjalvstyrelselag

e Huvudaktdrernas roller och samspel: Partnerskapet autonomi-statsmakt i tolkningen
av lagens innebord och det handlingsutrymme och de fornyelsemdijligheter som detta
ger

Mot bakgrund av vad som hittills framkommit i denna rapport granskas och analyseras den
finlandska/alandska sjalvstyrelsemodellens férutsattningar narmare nedan med avseende pa
dessa for den langsiktiga utvecklingen av det egna handlingsutrymmet avgorande faktorer.

De externa forutsattningarna

Den alandska sjalvstyrelsens tillkomst mot bakgrund av internationella férhandlingar bidrog
till att ge autonomin en stark utgangsposition med goda framtida utvecklingsmojligheter.
Alands internationellt erkdnda position som ett territorium med politisk sarstallning starktes
av den demilitariserade status som erholls genom Parisfreden 1856, nagot som bekraftades i
anslutning till sjalvstyrelsens lansering 1921.14! Den i externt hdnseende skyddade positionen
sakrades ytterligare av méjligheten for Aland att inlamna klagomal till det internationella
samfundet (d.v.s. NF) i de fall man ansag att Finland inte uppfyllde sina ataganden enligt
besluten fran 1921. Sveriges dtagande inom ramen for den s.k. Alandséverenskommelsen fran
samma ar gav en kompletterande bilateral dimension till sjalvstyrelsen externa sakring. Det
kan darfor pa goda grunder fastslas att de externa forutsattningarna i form av internationella
(politiska/legala) ataganden var goda, for att inte sdga mycket goda.

Fran internationellt till nationellt atagande?

Sjalvstyrets ursprungliga uppldgg hade dock en svaghet, namligen avsaknaden av alandsk
behorighet betraffande i princip samtliga framtida internationella sammanhang och organ i
ovrigt.  Autonomins externa sakring blev diarmed beroende av de internationella
samarbetsarrangemang och beslutande organ som radde vid dess tillkomst, inklusive NF:s
fortsatta auktoritet och existens.

141 Demilitariseringen av det alandska territoriet grundades pa en separat internationell konvention som aven
kom att utgdra en integrerad del i sjélvstyrelsearrangemanget. Se har dven kapitel 2 och 3 i denna rapport.
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Utvecklingen sedan den forsta sjalvstyrelselagens introduktion i borjan av 1920-talet har
synliggjort de potentiellt negativa konsekvenserna av den har svagheten i den internationella
sakringen av den ursprungliga autonomimodellen. En viktig del av det externa atagandet,
Alands klagoratt hos det internationella samfundet, foll sdlunda bort vid uppldsningen av NF i
anslutning till det andra varldskriget. Arvtagaren Forenta Nationerna (FN) konstaterade
darefter (1951) i ett for organisationens framtida ataganden viktigt principdokument att det
inte ldngre fanns behov att dverta NF:s klagoratt. 4% Ett internationellt bindande atagande
ersattes darmed i praktiken med en betydligt mera vag hanvisning till en folkrattsligt grundad
”sedvaneratt”.

Skadan fran bortfallet av den internationella klagoratten motverkades i viss man av ett nytt
stadgande i den andra sjalvstyrelselagen om att de internationella avtal (vilka beror
sjalvstyrelsens behorighetsomraden) som Finland ingar ska godkédnnas av lagtinget for att gélla
inom det &landska territoriet.'*3 Det har var i och for sig en férbattring, &ven om den inte kan
anses som en fullvardig kompensation for den forlorade klagoratten hos NF/FN.

Tendensen till gradvis omvandling av den internationella sdkringen av det alandska territoriets
autonoma status i riktning mot ett, till sin karaktar mera internt finlandskt atagande, har under
senare decennier styrkts av vissa rapporter och utlatanden pa saval ministerienivan som fran
den finlandska riksdagen. Justitieministeriet konstaterade salunda 2013 att sjalvstyrelsen
utvecklats pa ett sa pass “gynnsamt satt att [...] internationella garantier [numera ar]
overflodiga.” 144 En skrivning som sakligt sett skulle kunna tolkas som att ministeriet anser att
Finlands forpliktelser i forhallande till sjalvstyrelsen numera i forsta hand ska ses som ett

nationellt dtagande som ”saknar folkrattsliga konsekvenser och relevans”.14

Aven Alandséverenskommelsen — alltsd den bilaterala delen av det ursprungliga
internationella dtagandet — har, om an i forsiktiga ordalag, ifrdgasatts i Finland.1*® Detta har
under senare ar bidragit till fragor i den svenska riksdagen om 6verenskommelsens fortsatta
giltighet ur svensk synpunkt. | sina svar har olika ministrar bekraftade
Alandséverenskommelsens giltighet, men samtidigt ocksa antytt att man inte anser att den ar
sarskilt relevant inom ramen for dagens svensk-finska samarbete.'4’

Huvudproblemet: Bristande internationell behérighet

Tendenserna till urholkning av sjalvstyrelsens internationella status har trots allt, atminstone
hittills, inte haft nagon stoérre inverkan pa autonomins faktiska utveckling och
handlingsutrymme. Vad som daremot fatt betydligt storre konsekvenser ar avsaknaden av den
typ (delegerad/begréansad) traktatratt som galler for flera av vara europeiska och nordiska
referensautonomier. Detta har haft tva, med varandra ndr ssmmanhangande, konsekvenser,
namligen:

142 United Nations (1951). Man konstaterade dock samtidigt att FN &r fritt att, om man sa anser nodvandigt, ater
péta sig den rollen.

143 Se kapitel 5, sid. 34 och kapitel 7, sid. 53.

144 Justitieministeriet (2013, sid 66). Jfr har aven fotnot 110 ovan.

145 Sipiliopoulou Akermark (2014, sid 10)

146 5e Utrikesutskottet (1990, sid. 2) och Justitieministeriet (2013, sid. 65).

147 Ansvariga ministrars svar i den svenska riksdagen pa fraga 2015/16:54 och fraga 2020/21:1710 av Per
Lodenius (C).
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e Ett reducerat handlingsutrymme vid implementeringen av EU-medlemskapets
konsekvenser

e Franvaro fran den typ av mellanfolkliga organ och samarbetsarrangeman som skulle
ha synliggjort och starkt Alands politiska sarstéllning inom for sjalvstyrelsen viktiga
internationella samarbetsomraden

Bada dessa for sjalvstyrelsens handlingsutrymme och synlighet utanfor Finland (i realiteten
darmed ocksa internt inom Finland) begransande omstandigheter har sin grund i den generellt
sett svaga —i de flesta fall helt saknade — behorigheten i externa, s.k. “utrikespolitiska”, fragor.
Till skillnad fran den nordiska systerautonomin Fardarna, saknar Aland — med undantag for
det nordiska samarbetet!*® — egen representation i fér det &aldndska samhillet och
sjalvstyrelsen viktiga internationella samarbetsfragor, inkl. inom de omraden dar man ar den
behoriga lagstiftaren.'4® Konsekvensen &r att Aland och sjélvstyrelsen osynliggors pa manga
av de interstatliga samarbetsarenor dar fragestallningar av betydelse dven for Aland
behandlas och fattas beslutas om.

Det storsta och mest aktuella problemet ar emellertid det begransade handlingsutrymmet vid
(den statliga) beredningen och implementeringen av for den alandska samhallsutvecklingen
viktig EU-lagstiftning. Som framgatt av foregdende kapitel har Aland enligt radande
sjalvstyrelselag majlighet att informeras om och i vissa fall dven delta i EU-samarbetet. |
realiteteten har det dock visat sig vara svart att fa gehor for alandska synpunkter och
onskemal. Det handlar framfér allt om mojligheterna att aktivt delta i och paverka
beredningen av EU-lagstiftningens nationella implementering (som ofta beror alandsk
behorighet), liksom dven vid beredningen av de finlandska positionerna infér kommande ny
EU-lagstiftning.'>® Sjalvstyrelsens svaga position dr sarskilt tydlig i de fall dar alandska och
finska intressen pa nagot satt avviker fran varandra.'® Som framkommit tidigare i denna
rapport har HD:s tolkning av delar av EU-samarbetet som "utrikespolitik” i praktiken aven
medfort ett dverférande av viss férvaltningsbehérighet fran sjélvstyrelsen till staten.>?

De interna foérutsattningarna

En autonomis interna sakring och utvecklingsférutsattningar bygger pa tva grundstenar,
namligen sjalvstyrets konstitutionella (grundlagsmassiga) skydd samt dess faktiska materiella
innehall och omfattning. | det féljande granskas den alandska autonomimodellens
forutsattningar med avseende pa dessa tva faktorer.

148 Som framgatt tidigare i denna rapport ingér Aland i det nordiska samarbetet tillsammans med Faréarna och
Gronland.

149 3fr har de danska (och flera brittiska) autonomierna vilka deltar som aktiva avtalspartners inom flera
internationella avtalsomraden samt som medlemmar i ett flertal interstatliga organ sasom t.ex. IMO, UNESCO,
FAO m.fl. Se vidare kapitel 4 och 7 i Lindstrom (2020)

150 Fgr en aktuell redogérelse éver den alandska EU-problematiken, se Alands lagting (2020b).

151 Se kapitel 7 (fotnot 131) samt Hogsta domstolen (1998; 2017).

152 Det handlar har primart om de behérighetsomraden som berdrs av den nationella (och darmed ocksa
alandska) implementeringen av EU-lagstiftningen.
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Stark grundlagskoppling — problematisk tolkningspraxis

Tidigare saval som nu gallande sjalvstyrelselag stadgar att Finland inte ensidigt kan andra
lagens innehall och ddrmed inte heller omfattningen av de alandska behdrigheterna. En
andring kraver kvalificerade majoritetsbeslut av saval den finlandska riksdagen som det
alandska lagtinget. Motsvarande bestammelser fanns dven i tidigare gallande regeringsform
samt i den sedan ar 2000 gillande finlandska grundlagen.'>3 Som tidigare redovisats i denna
rapport ar dartill den i sjalvstyrelselagen angivna alandska behorigheten exklusiv inom de
berdrda rattsomradena. Upplagget ar sadant att finska lagstiftare och myndigheter inte
ensidigt ska kunna inskrdnka, eller pd annat satt underminera, mojligheten till egen
lagstiftning anpassad till alandska behov och sarférhallanden.

Det finns emellertid en svag punkt i sjdlvstyrelselagen med avseende pa exklusiviteten i den
alandska behorigheten. Lagen ger namligen riksdagen ratten att lagstifta om innehall och
andringar i grundlagen.'>* Genom den tolkning av férhallandet mellan sjilvstyrelselagen och
grundlagen som Hogsta domstolen introducerat, har i flera fall Alands lagstiftningsmajligheter
begransats inom sina egna, enligt gillande sjalvstyrelselag exklusiva, behérighetsomraden.t>>
Som framgatt tidigare i denna rapport har tendensen till inskrankningar i behorigheten varit
sarskilt tydliga inom de omraden som pa nagot satt kan anses berdra de fri- och rattigheter
som finns nedlagda i grundlagen, rattigheter som av HD getts en mycket vid tolkning.
Problemet har ytterligare forstarkts av det faktum att HD numera dven anvander utlatandena
fran det politiskt tillsatta riksdagens grundlagsutskott som rattskalla i sin kontroll av den
alandska lagstiftningen. Det har hdarmed insmugit sig en osdkerhet om innehallet i och
granserna for det konstitutionella skyddet av sjélvstyrelsen och dess behdérighet.*>®

Till skillnad fran ovan patalade oklarheter betrdffande autonomins externa sdkring har
tolkningen av sjalvstyrelselagens status i forhallande till grundlagen medfért en del tydligt
inskrankande effekter pa Alands behérighet. Men sakligt sett maste de begransningar i
sjalvstyrelsens mojligheter till egen lagstiftning som detta, atminstone hittills, medfoért anda
uppfattas som —om an principiellt besvarande — relativt sma. Ett betydligt stérre problem ur
sjalvstyrelsesynpunkt ar daremot den jamfort med flera av vara referensautonomier till sitt
omfang och innehall begransade alandska behorighetskatalogen, nagot som vi ska granska
narmare nedan.

Huvudproblemet: Den begransade behérigheten

Som framgatt av kapitel 5 i denna rapport ar behorighetsfordelningen mellan det alandska
lagtinget och den finldndska riksdagen i gallande sjdlvstyrelselag faststdlld i form av tva
kataloger med en specificering av respektive parts behoriga rattsomraden. Den har typen av

153 Bestammelsen finns i § 120 i 2020 ars finska grundlag och i gallande alandska sjalvstyrelselags § 69. For en
uttémmande genomgéng och analys av utvecklingen av forhallandet mellan grundlagen (och den tidigare
regeringsformen) se Holm-Johansson (2020).

154 Alands sjélvstyrelselag, § 27, pkt 1 (ASF 71/1991).

155 Detta alltsa utan att sjalvstyrelselagen andrats. Flera konkreta exempel pa detta tas upp och behandlas
ingdende av Holm-Johansson (2020).

156 For en initierad analys av denna problematik, se Palmgren (2020).
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"enumrering”, alltsd upprdkning av de tva parternas olika behorighetsomraden,
introducerades i den andra sjalvstyrelselagen i bérjan av 1950-talet.'>’

Vid en narmare granskning av behorighetskatalogerna i radande sjalvstyrelselag slas man av
en viktig iakttagelse rorande deras omfattning och innehall. Har féreligger namligen, for det
forsta, en tydlig kvantitativ obalans med avseende pa de tva partnernas respektive
behorigheter. Riksdagens behorighet omfattar salunda betydligt fler rattsomraden (48) an vad
som galler for lagtinget (27).2°® Den andra, minst lika viktiga, svagheten ar den kvalitativa
obalansen i radande behorighetsfordelning. Vi talar har om det faktum att riksdagens
behorighetskatalog inte bara ar betydligt mer omfattande an lagtingets; den innehaller dartill
i langt storre utstrackning de for samhallsutvecklingen mer grundlaggande och betydelsefulla
rattsomradena.

Hit hor bl.a. (den privata och offentliga) processratten, civil- och straffratten samt huvuddelen
av beskattningsratten, i stort sett all féretags- och bolagsrelaterad lagstiftning (inkl. den som
reglerar verksamheten inom bank, forsakring och sjofart), arbetsmarknads- och arbetsratten,
pensionslagstiftningen samt de tekniska normer och den standardisering som idag paverkar
verksamhetsférutsattningarna inom allt stérre delar av samhillet.>® Férutom att exemplen
ovan (vilka inte ar uttdmmande) vasentligt begransar autonomins omfattning och
handlingsutrymme, gor deras centrala roll i regleringen av det moderna samhallet att de ofta
tenderar att gripa in i och begriansa mojligheterna till avvikelser fran radande rikslagstiftning
dven inom rattsomraden dar Aland formellt sett har exklusiv egen behérighet.

| foregaende kapitel exemplifierades effekterna pa sjalvstyrelsens handlingsutrymme av den
statliga behorigheten inom ett sadant for samhallsutvecklingen (och politiken) centralt
omrade, namligen beskattningen, dar den statliga behdrigheten underminerat vardet av
lagtingets behorighet 6ver den kommunala beskattningen.®® Liknande effekter av radande
rikslagstiftning forekommer i varierande grad dven inom ett flertal andra for sjalvstyrelsen
"exklusiva” rattsomraden, t.ex. inom delar av den offentliga forvaltningen, héalso- och

sjukvarden, socialomsorgen samt regelverket fér planering och byggande.16!

De ur autonomins synpunkt begriansande effekterna av sjdlvstyrelselagens
behorighetsupplagg stannar emellertid inte har. Den kvantitativa och kvalitativa 6vervikten
hos de statliga behorigheterna tenderar namligen att bidra till uppkomsten av ett flertal ur

157 Man 6vergav dirmed den residualprincip” vilken, &tminstone i princip, ppnade upp for en framtida
utveckling av autonomin inom de omréden som inte var klart fastlagda som tillhGrande statlig behérighet. Se
vidare om detta i rapportens kapitel 3 och 4.

158 Detta ar i sig en tydlig bekréftelse pa de ratt starka begransningar i sjalvstyrelsens handlingsutrymme som &r
nedlagda i det dlandska autonomiarrangemanget. Som jamforelse omfattar Fardarnas autonomi, men nagot
enstaka (annu inte Gvertaget) undantag, samtliga ratts- och politikomraden utom statsforfattningsfragor, hogsta
domstolen, medborgarskap och forsvar.

159 Av de i Lindstrom (2020) narmare granskade europeiska/nordiska sjalvstyrelsearrangemangen har de danska
och brittiska autonomierna behérighet dver samtliga dessa rattsomraden. Undersokningens dvriga tre autonoma
regioner (Sydtyrolen, Baskien och Flandern) har behdrighet 6ver betydande delar av de namnda rattsomradena.
160 Se ovan sid. 38-39 samt fotnoterna 136 och 137.

161 Byggande och planering ar ett typexempel pé hur riksbehorigheten inom ett annat rattsomréde, i detta fall
olika typer av “’standardisering”, inte bara reducerar méjligheterna till aktiv anvindning av egen lagstiftning
inom de dlandska behorighetsomradena, utan aven far i forhallande till sjalvstyrelsen ursprungliga syfte negativa
sprakkonsekvenser. Jfr kapitel 5 sid. 37 ovan.
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behoérighetssynpunkt komplicerade 6verlappningsomraden och juridiska grazoner. | praktiken
har de da ofta visat sig att det enklaste sattet att |6sa de uppkomna behérighetproblemen —
vilka har en tendens att dyka upp inom standigt nya rattsomraden beroende pa den allmanna
samhallsutvecklingen — ar att anvanda sig av s.k. “blankettlagstiftning”, d.v.s. en kopiering av
motsvarande riksdagslagstiftning.16?

Resultatet ar att betydande delar av den alandska lagstiftningen i praktiken kan ses som en
integrerad del av en riksfinsk lagstiftningsregim med sma mojligheter till genuint egen
lagstiftning utgdende fran alandska behov och sarforhallanden. Narmare en fjardedel av
lagsstiftningen inom sjalvstyrelsens behorighetsomraden utgors salunda idag av rikslagar vilka
genom ovan namnda blankettlagstiftningsmetod antagits i mer eller mindre oférandrat
skick.163

Hartill kommer att betydande delar av den Ovriga alandska lagstiftningen i praktiken bestar av
marginella justeringar i gillande finlandsk lagstiftning.'®* Detta giller inte minst den
lagstiftning som reglerar olika typer av teknisk normgivning och yrkesbehérighetskrav, nagot
som dven far konsekvenser for kompetenskraven pa den alandska arbetsmarknaden. | sin
forlangning paverkas darmed ocksa forutsattningarna for det sprakskydd som ju ar en central
de i den 3dlandska sjalvstyrelsemodellen. Som exempel kan ndmnas den nyligen antagna
socialvardslagen som i flera fall férutsitter behdrighet enligt den finska yrkesnormerna.6°
Detta galler i varierande grad &aven inom utbildningssektorn dar ldrare med svensk
utbildningsbakgrund missgynnats genom den koppling av till det finska utbildningssystemets
behorighetskrav, vilka i allt vasentligt galler dven inom den alandska utbildningen. Trots att
lagtinget har behdrighet, bade inom socialvard och utbildning, att fastsla vad som ar

III

"nationell” behorighet enligt gallande EU direktiv har man har valt att félja den finska normen.

Partnerskapets roll och betydelse

De ovan diskuterade begransningarna i sjalvstyrets externa och interna handlingsutrymme har
bidragit till ett starkt beroende av ett val fungerande partnerskap med den finlandska
statsmakten. Autonomins mdjligheter att utvecklas i enlighet med sina ursprungliga syften
kraver i praktiken ett ndra samspel med statens politiska och legala foretrdadare, ett
partnerskap vars innehall och forutsattningar granskas narmare nedan.

162 Den &r typen av alandsk kopiering av finsk lagstiftning samt dess konsekvenser patalas dven i féregaende
kapitel. Se sid 48 och fotnot 114.

163 Enligt Alands lagsamling (AFS) var i genomsnitt var femte lag som antogs av lagtinget under &ren 2017-2020
en kopia av motsvarande finska lag.

164 Ett talande exempel fran socialsektorn kan har namnas. Nar landskapsskapsregeringen i bérjan av 2019
lanserade ett lagpaket i syfte att modernisera den alandska sociallagstiftningen konstaterade salunda den
ansvariga social- och halsovardsministern Wille Valve att “nittio procent av lagstiftningen [i lagpaketet] redan
tillimpas pa rikshall” (Valve citerad i Tidningen Aland, Nr. 27, 2 febr. 2019).

165 Enligt det alindska kommunforbundet har “landskapsregeringen i mycket hog grad lanat formuleringar och
tankesatt fran motsvarande [social-]lagar i Finland”, nigot som bl.a. stiller till stora problem vid rekrytering av
lamplig personal inom den sociala sektorn (Férbundsdirektér Sandberg citerad i Tidningen Aland, Nr. 42, 19
febr. 2019).
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Det asymmetriska kontrollsystemet

En ndrmare granskning av hur den legala tolkningen av det materiella innehallet i
sjalvstyrelsens respektive statens behorigheter fungerar indikerar en betydande strukturell
asymmetri mellan de tva partnerna. Som framgatt tidigare i denna rapport har namligen
statens legala representanter (HD och i vissa fall dven riksdagens grundlagsutskott) i praktiken
tolkningsforetrade vid faststdllandet av autonomins granser i forhallande till de
riksbehorigheter som finns angivna i radande sjalvstyrelselag.

Den statliga dominansen i kontrollsystemet modifieras i viss man av féorekomsten av den
partssammansatta Alandsdelegationen. Delegationens, i forsta hand radgivande, roll i
behoérighetsgranskningen andrar emellertid inte pa det i grunden asymmetriska forhallandet
mellan stat och autonomi. Det ojamlika partnerskapet ligger inte primart i laggranskningen
som sadan,%® utan framfor allt i avsaknaden av motsvarande kontroll av att rikslagstiftningens
inte star i konflikt med, eller pad annat satt inskranker, autonomins handlingsutrymme och
legala rattigheter inom sina behorighetsomraden.

Konsekvenserna av asymmetrin i det legala samspelet mellan autonomi och statsmakt
forstarks av tva tendenser i tolkningen av Alands lagstadgade behérighet. Vi har tidigare i detta
kapitel, men dven i kapitel 5 och 7, berért dessa tendenser. Den forsta gadller tendensen hos
HD att faststalla sjalvstyrelselagens granser och materiella innehall med utgangspunkt i vidast
méijliga tolkning av riksbehorigheterna,®’ ndgot som — foga 6verraskande — ofta visat sig
begransa mojligheterna till en smidig sjalvstyrelseutveckling utgaende fran det alandska
samhallets behov.

Det andra problemet dr den hos HD under det gangna sjalvstyrelseseklet dominerande
lagtolkningsprincipen. Har har en snav tolkning efter lagens ordalydelse, en s.k. “lexikalisk”
lagtolkning, ytterligare reducerat mojligheterna till en mer flexibel och tillatande tolkning
utgdende fran autonomins bakomliggande syfte och Zndamal.6®

Huvudproblemet: Statligt féretrade i det politiska partnerskapet

Som framgatt i det foregaende innebér uppligget av det politiska partnerskapet mellan Aland
och Finland i praktiken att den ena parten (Aland) i allt véisentligt ar beroende av den andra
partnerns tillmotesgdaende och vilja att aktivt stodja en utveckling av sjalvstyrelsen utgaende
fran Alands behov och foérutsattningar. Beroendet av statsmaktens goda vilja och aktiva stod
for en ur autonomins synpunkt val fungerande och smidig behoérighetsutveckling marks
framfor allt i féljande viktiga avseenden:

e Beroendet av regeringens och riksdagens politiska prioriteringar vid revision av eller
andring i gallande sjalvstyrelselag

166 Till saken hor dock att motsvarande strikta forhandskontroll av sjalvstyrelselagstiftningen inte forekommer i
nagon av vara sex europeiska och nordiska referensautonomier. Se foregaende kapitel samt Lindstrom (2020).
187 For konkreta exempel pa tendensen till vidast méjliga tolkning av riksbehorigheterna och en betydligt mer
”minimalistisk” tolkning av sjdlvstyrelsens behdrighet, se Jansson (2020).

188 For en narmare analys av HD:s praxis i bl.a. detta avseende, se Jansson (2020) och Jansson & Lindstrém
(2021). Namnas kan hér att en betydligt mer flexibel och “’syftesinriktad” tolkning av sjdlvstyrets legala
omfattning, med Baskien som framsta undantag, har karaktariserat utvecklingen i vara referensautonomier. Se
vidare Lindstrém (2020).
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e Beroendet av statsmaktens vilja och férmaga att informera om, och ta hansyn till,
alandska synpunkter pa rikslagstiftning av stor betydelse fér Aland

e Beroendet av statens hantering av alandska 6nskemal i implementeringen av EU-
lagstiftning och vid beredningen av Finlands EU-positioner

e Beroendet avvad staten tillater nar det géller Alands deltagande i 6vrigt internationellt
samarbete

Den forsta punkten ovan — beroende av statsmaktens politiska prioritering vid en revision av
sjdlvstyrelselagen — harror fran de ursprungligen goda intentionerna om en sakring mot av
riksdagen ensidigt genomdrivna forsamringar av autonomins innehall och omfattning.
Baksidan ar dock att detta samtidigt inneburit att sjalvstyrelsens utveckling i praktiken avgors
av den part som har de lagsta ambitionerna och minsta dnskemalen om en fornyelse, d.v.s.
som regel statsmakten.

Beroendet av den statliga partnerns politiska valvilja vid en foérnyelse av sjdlvstyrelsen
tydliggors av det faktum att det ar staten som satter de politiska ramarna for det
beredningsarbete som alltid foregar en storre revision av sjalvstyrelselagen. Den 6ver tio ar
langa beredningen av den nu aktuella (tredje) sjalvstyrelselagsrevisionen ar har ett talande
exempel. Samtliga av de viktigaste alandska dnskemalen har salunda under beredningsarbetet
i allt vasentligt tillbakavisats av statens representanter. Resultatet blev, foga 6verraskande,
ett lagforslag som bar de statliga 6nskemadlens minimalistiska pragel snarare an de
ursprungliga alandska énskemalen om en revision som skulle 6ppna upp for en mer flexibel
och tillatande framtida autonomiutveckling.

Alands underordnade position i den politiska process som foregdr en reform av
sjalvstyrelselagen bekraftas av att den enda férnyelse som hittills kunnat implementeras i
anslutning till arbetet med den tredje sjalvstyrelselagsrevisionen ar en justering av
forutsattningarna for autonomins finansiering, en revidering som maste anses ligga ratt langt
ifran de ursprungliga 6nskemalen om 6kad skattebehorighet. Det mesta talar namligen for att
denna, i praktiken ratt marginella, andring i sjalvstyrelselagen drevs fram av konsekvenserna
av en politiskt prioriterad reform av den finska halso- och sjukvardens finansiering snarare an
som ett tillmétesgaende av dlandska 6nskemal.®®

Den andra ovan namnda faktorn — beroendet av information och méjligheter att héras vid
rikslagstiftning av betydelse fér den dldndska samhdllsutvecklingen — avspeglar det underlage
som autonomin har i forhallande till de mer omfattande och samhallsstrukturellt "tunga”
riksbehorigheterna. Sjalvstyrelselagens stadganden om ratten till information och mojligheter
att ge synpunkter syftar till att minska de negativa effekter som kan uppsta av rikslagstiftning
som ar daligt anpassad till det alandska samhallets behov och forutsattningar. Som framgatt
tidigare i denna rapport har det emellertid visat sig vara svart for behoriga statliga
myndigheter att pa adekvat och val fungerande satt informera sjalvstyrelsen om kommande

189 Den politiska processen fram till de alandska forslagen och bakgrunden till forandringen i sjalvstyrelsens
finansiella system beskrivs narmare i kapitel 5 ovan (sid. 39-40).
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lagstiftning av betydelse fér Aland. Informationen uteblir inte séllan helt —alternativt kommer
sa sent att beredningstiden blir oacceptabelt kort.

Har spelar ocksa statens faktiska mojligheter och formaga att uppfylla sjalvstyrelselagens
informationskrav in. Det faktum att sjdlvstyrelselagen forutsatter att informationen ar
svensksprakig, bidrar sannolikt till bristerna i informationsflodet fran en statsférvaltning som
i vaxande grad saknar de kunskaper i svenska som ett smidigt samspel mellan stat och
autonomi férutsatter.1’°

Hartill kommer att dven i de fall da sjalvstyrelsen fatt maojlighet att framféra dnskemal och
synpunkter pa kommande rikslagstiftning, sa har dessa sallan tillméatts nagon storre betydelse.
Detta galler inte minst lagstiftningen inom omraden med oklara och/eller blandade
behorigheter. Den pandemi-lagstiftning som infordes av den finska regeringen och riksdagen
under 2020 och 2021 ar ett tydligt exempel pa hur lite sjalvstyrelselagens stadgande om
férhandsinformation och méjlighet att paverka rikslagstiftningen i praktiken betyder.1’?

Den tredje faktorn i var fyrpunktslista — beroendet av statens samarbetsvilja och hdnsyn till
dlindska 6nskemdl i EU-lagstiftningens beredning och implementering — ar till sin karaktar
ndra beslaktad med sjalvstyrelsen svaga position betraffande rikslagstiftning av betydelse for
Aland. En skillnad ar dock att sjalvstyrelselagen har ger ett mera explicit, och darmed ocksa
starkare, stod for Alands mer aktiva medverkan i EU-samarbetet. Trots detta har det dven i
detta fall visat sig svart for Aland att gora sig hord i statens hantering av EU-fragorna och, inte
minst, att i tid informeras om och fa gehor for sina synpunkter i beredningen av de nationella
positioner inom det EU-samarbete som aven berér Aland. Avsaknaden av en egen plats i EU-
parlamentet har ytterligare férsvagat den alandska positionen i den finlandska EU-politiken.

Den fjarde och sista punkten ovan — beroendet av statligt medgivande och stéd for deltagande
i internationella organ ddr fragor av sdrskild vikt fér Aland hanteras — ar en konsekvens av
sjalvstyrelsens ytterst begransade behorighet pa den internationella arenan. Detta galler inte
minst samarbetet inom autonomins kdarnomraden (utbildning och kultur), men ocksa
betraffande stora delar av det 6vriga fér Aland viktiga internationella samarbetet.

Som exemplen fran vara europeiska och nordiska referensautonomier visar, ar det dock fullt
mojligt for en autonomi att delta i de internationella samarbeten som inte uttryckligen ar
forbehallna suverdna stater — forutsatt att tillstand och stod for detta ges av autonomins
moderstat. Eftersom detta dver lag saknats,’? har resultatet blivit att Aland till skillnad fran
bl. a. de nordiska autonomierna Faréarna och Gronland som regel &r helt franvarande i det

170 Nagot som satter fingret pa ytterligare en svaghet i partnerskapet, namligen det alandska beroendet av ratt
person pa ratt plats i den finska statsapparaten.

11 E6r en redovisning av hur delar av den i samband med pandemin introducerade rikslagstiftningen stod i strid
med sjalvstyrelselagens informationskrav, se Alands lagting (2020a). En sammanstéllning av tidningen Aland
(Nr. 72, 29.03.2021) visade att den finska regeringen (enligt landskapsregeringens uppfattning) brutit mot
sjdlvstyrelselagen vid hela 22 olika tillfdllen under ”pandemiaret” 2020. Jfr hir d&ven Jonsson (2021).

172 Har bor det dock tillaggas att alanningarna sjalva inte heller har varit sarskilt aktiva nar det géller att préva
majligheterna till forbattrad alandsk representation inom relevanta delar av det internationella samarbetet. Ett
mojligt forsta tecken pa okade ambitioner nar det galler sjalvstyrelsens internationella synlighet &r den ansékan
om medlemskap i UNESCO (enligt modell Fardarna) som i april 2021 1dmnades in av landskapsregeringen
(https://www.regeringen.ax/sites/www.regeringen.ax/files/attachments/protocol/nr01-2021-pleni-u3.pdf).
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internationella samarbetet kring de fragor dar man ar den behdriga lagstiftaren, eller dar
samarbetet pd annat satt ar sarskilt viktigt for Aland.

Det nordiska samarbetet, som ju ar undantaget fran huvudregeln om alandsk franvaro fran
den internationella samarbetsarenan, kastar sitt speciella ljus éver begransningarna i den
alandska positionen jamfort med de tva andra i samarbetet ingdende autonomierna, alltsa
Fardarna och Gronland. Det var ndmligen inte tack vare det goda och nara samspelet med den
finska statsmakten som dorrarna till det nordiska samarbetet 6ppnades for Aland i bérjan av
1970-talet. | sjalva verket var det ett av Danmark understott krav fran Fardéarna om
medlemskap i samarbetet som banade vag dven for det alandska medlemskapet.’3

178 Finland var hér initialt avvisande med hanvisning till att samarbetet var forbehallet suverana stater. Detta
tillbakavisades dock av en nordiskt tillsatt utredning, den s.k. Kling-utredningen (Nordiska Radet 1970), som
foreslog att autonomierna skulle beviljas intrade. Forst darefter accepterades det alandska medlemskapet
(Mattson-Eklund 1998).
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9. Den samlade bilden: En enbent sjalvstyrelsemodell

Tiden ar nu mogen att aterknyta till de i rapportens inledning diskuterade hérnstenarna i den
Overgripande statliga integrationsregim till vilket en regional autonomi som den aldndska per
definition &r kopplad. Som framgar av och ndrmare redogors for i rapportens
introduktionskapitel & den moderna (national-)staten uppbyggd kring tre typer av
overgripande territoriell integration, namligen:

e Spraklig och kommunikationsmassig integration
e Statssuveranitetens integrationseffekter
e Ekonomiska och marknadsmassiga integration

Detta kapitels huvudfragestallning ar om, och i sa fall pa vilket satt, den alandska sjalvstyrelsen
eliminerar — eller atminstone begransar — ur autonomins synvinkel sett odnskade
konsekvenser av dessa tre hornstenar i det integrationstryck som per definition atfoljer
kopplingen till en traditionellt utformad suveran stat som den finlandska.

Sjalvstyrelsens grundbult: Skyddet mot finsk sprakintegration

Den aldndska sjalvstyrelsens legala och politiska kdrna handlar primart om sidkrandet av
ogruppens nationella identitet som ett kulturellt och sprakligt svenskt omrade, nagot som har
direkt baring pa den forsta av de tre ovan ndmnda integrationsregimerna i den moderna
statsmaktens modus operandi. Ambitionen har varit att sdkra befolkningens sprakidentitet
genom bestammelserna om svenska som det officiella myndighetsspraket inom det alandska
territoriet och som undervisningssprak inom Alands offentligt finansierade skolvasende.

De ursprungligen internationellt sanktionerade intentionerna om svenska som det inom
Alands granser dominerande kommunikationsmedlet, har ocksa i allt vasentligt foljts upp och
konkretiserats i den efterféljande sjalvstyrelselagstiftningen.'’* Det legala skyddet av det
svenska spraket ar med andra ord fortfarande den grundbult pa vilken den alandska varianten
av territoriell autonomi i allt vasentligt vilar.

Det star saledes klart att den alandska sjalvstyrelsemodellen till sitt syfte saval som till sin
utformning ar inriktad pa att motverka det sprakliga integrationstryck som statsamhaorigheten
tenderar att medféra.

Statssuveranitet med vissa begransningar

Aven om de internationella och bilaterala avtalen i anslutning till sjilvstyrelsen tillkomst
betonade behovet av att sikra Alandsoarnas svenska identitet, fastslogs samtidigt ocksa
Finlands fulla territoriella suveranitet 6éver 6gruppen. Den andra grundférutsattningen for en
val fungerande nationalstatlig integrationsregim, alltsa den internationellt erkdnda och fulla

174 Enligt gallande sjalvstyrelselag galler detta dven all statlig kommunikation med Aland och landska
myndigheter. Pa grund av bristande sprakresurser bryter dock den finska statsmakten regelbundet mot detta
stadgande.
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politiska kontrollen 6ver ett pa kartan tydligt avgransat statsterritorium, lamnades darmed i
princip oberérd av introduktionen av den aldandska sjalvstyrelsen.

Nar detta val ar sagt, star det anda klart att autonomin medfort vissa de facto begransningar
i den finlandska statsmaktens suverana kontroll av den alandska delen av sitt territorium.
Inom de omraden dar Aland tillampar sin lagstiftningsbehorighet (dock med de betydande
begrdansningar som redovisats i denna rapport) saknar statsmakten den fulla legala och
politiska kontroll som statssuveraniteten normalt forknippas med. Detta galler dven den
militara kontrollen, dar 6gruppens demilitariserade och neutraliserade status begransar
statens handlingsutrymme betraffande den sdkerhetspolitiska hanteringen av det alandska
territoriet. Man kan dirmed siga att Aland i praktiken dr underkastad en mindre vanlig (om
in inte unik) form av delad suveranitet, 17> ndgot som inte ar helt |4tt att férena med den
traditionella uppfattningen av innebdrden i begreppet (national-)statlig suveranitet.

Det har innebar emellertid inte att Finland abdikerat fran sitt &verordnade
suverinitetsansprak pd den aldndska delen av sitt territorium. Alands behérighet 6ver
lagstiftning och politik inom sitt territorium begransas inte bara av de betydande luckorna i
autonomins lagstiftningsbehorighet, utan ocksa av det faktum att Finland som regel har sista
ordet gallande tolkningen av granserna for och innehallet i — liksom den framtida utvecklingen
av — sjalvstyrelsens legala och politiska handlingsutrymme.

Den alandska autonomin har med andra ord begransade skyddseffekter med avseende pa den
andra centrala faktorn i det territoriella integrationstryck som den finlandska
statstillhorigheten genererar, alltsd den 6verordnade politiska suveraniteten éver Aland.

Ett ekonomiskt integrerat statsterritorium

Aland ar, med nagot enstaka undantag, underkastat samma statliga lagstiftning och regelverk
gallande 6gruppens ekonomi och naringsliv som ovriga delar av det finlandska statsterritoriet.
Bolags-, bank- och forsdkringslagstiftningen; avtals- och arbetsmarknadslagstiftningen;
regelverken for tekniska standarder; yrkescertifieringar; import- och exportregler samt, inte
minst, den statliga beskattningen av alanningarna och deras foretag faller salunda i allt
vasentligt utanfor sjalvstyrelsens behdrighet.

Den tredje hornstenen i en framgangsrik territorialstatlig integrationspolitik — etablering och
uppratthallande av en i forhallande till omvarlden (utlandet) avgransad nationell (inhemsk)
ekonomi och arbetsmarknad — har darmed kunnat hallas kvar i statens hander, i stort sett
oberoende av sjalvstyrelsens existens och lagstiftningsbehorighet i oOvrigt. Riksgransens
framsta roll i ekonomiskt hadnseende, d.v.s. att framja nationell ekonomisk och

175 Alla mer kvalificerade autonomier (och statsfederationer) innebér i praktiken ndgon form av delad (eller
6verlappande) territoriell suverénitet. Dagens EU &r en ovanligt ambitios form av delad suverdnitet. De senaste
arens konfliktfyllda EU-utveckling, dar medlemsstaterna allt mer tenderar att satta sina egna nationella intressen
framst, visar hur politiskt svarhanterlig den har typen av delad suveranitet kan vara. Jfr har aven Lindstrom
(2019).
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marknadsmassig integration framom gransoverskridande interaktion, galler med andra ord i
allt vasentligt dven for den alandska delen av det finska statsterritoriet.

Statlig ekonomisk integration vs. dlandskt sprakskydd

Fragan ar da vilka konsekvenser den alandska autonomimodellens starka fokus pa skyddet
mot den forsta av de tre 6verordnade statliga integrationsregimerna, alltsa sprakfragan, fatt.
Svaret ar att kombinationen av starkt sprakskydd och saknad behérighet éver merparten av
den (statliga) lagstiftningen och de offentliga regelverk som avgor det alandska naringslivets
grundlaggande verksamhetsforutsattningar fatt hogst betydande konsekvenser. Den
sannolikt allvarligaste av dessa ar den vaxande klyftan mellan befolkningens sprakliga och
kulturella identitet och néaringslivets kompetensbehov. Den alandska popularkulturen vander
idag i stor utstrackning Finland och det finska sprakomradet ryggen. Istdllet ar det svenska
trender, officiella (TV/radio, populdrpress) och sociala medier (internet) och kulturella
monster som dominerar aldnningarnas vardag. Genomsnittsalanningens kunskap om
finlandsk kultur, politik och — inte minst — férmaga att kommunicera pa finska ar i basta fall
ytlig, i sdimsta fall obefintlig.

Vid forsta paseende verkar det alltsd som att sjalvstyrelsens prioritering av sakringen av
befolkningens svenska sprak och kultur lett till det ursprungligen 6nskade resultatet. Men
samtidigt har det — som en f6ljd av sjalvstyrelsens brister med avseende pa de tva Ovriga
typerna av statlig integration — skett en i det narmaste motsatt utveckling betraffande vad
som skulle kunna kallas &lanningarnas ”levebrodspositioner”. Orienteringen av Alands
naringsliv, och darmed ocksa den alandska samhallsekonomin som helhet, mot den
riksfinldndska ekonomin och marknaden &r namligen ett idag patagligt faktum.'’® Det har har
lett till en situation dar den adlandska ungdomen i huvudsak prioriterar svensk hogre utbildning
och darmed skaffar sig sin akademiska och yrkesmassiga kompetens i Sverige — samtidigt som
naringslivet genom sin starka integration med Finlands ekonomiska territorium snarare
efterfragar kunskaper i relevant finlandsk lagstiftning och god kdannedom om marknaden i
Finland. Detta har i sin tur medfort vaxande krav pa formaga att obehindrat kommunicera med
riksmyndigheter, organisationer och foéretag pa finska, nagot som, trots landets officiellt
tvasprakiga status, numera i praktiken ar ett maste i kontakterna med finlandska partners; ett
kvalifikationskrav som den i Sverige (och andra delar av varlden utanfor Finland) utbildade
alandska arbetskraften séllan uppfyller.t””

Resultatet har blivit att den i Sverige till stora delar utbildade alandska ungdomen gar miste
om mojligheterna att pa hemmaplan fa de jobb som motsvarar deras utbildning och
kvalifikationsniva. De har istdllet ersatts av arbetskraft fran Finland med goda, eller

176 En av Alands statistik- och utredningsbyré genomford djupanalys av den alandska ekonomins
omvérldskopplingar efter EU-medlemskapet visade att ”EU-integrationen inte har inneburit att det alandska
naringslivet minskat sitt handelsutbyte med det 6vriga Finland. Tvartom starktes integrationen med den
finlandska ekonomin [...]” (ASUB 20094, s. 12).

177 En intervjuundersokning omfattande i stort sett samtliga storre privata foretag pa Aland 2008 gav vid handen
att goda kunskaper i finska och kdinnedom om den finska marknaden var en av de absolut viktigaste
meriteringsfaktorerna vid rekrytering av ledande personal inom naringslivet (ASUB, 2008b).
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atminstone battre, kunskaper i finska och for det alandska naringslivet viktig kinnedom om
och kontakter till vriga delar av Finland.1”® Aland har darmed — trots sin sjilvstyrelse med
fokus pa kultur- och sprakskydd — blivit allt mer beroende av den sociala, yrkesméssiga och
sprakliga kompetens som kravs av det finlandska storsamhallet.

Kultur- och sprakautonomins begransningar

Vi har nu kommit till den punkt i framstéallningen dar det ar maojligt att faststalla den alandska
autonomins faktiska legala och politiska position inom det finska statsterritoriet. Bilden som
trader fram ar tudelad. Sedd ur strikt konstitutionell och folkrattslig synpunkt star autonomin
stark, men om man ser till dess konkreta innehall blir bilden en annan. Har framtrader en
sjalvstyrelsemodell som i praktiken kan karaktariseras som en form av utvidgad territoriell
kultur- och sprakautonomi vars granser och utvecklingspotential i stor utstrackning bestams
av den finska statsmaktens legala och politiska prioriteringar. Detta ar ocksa bakgrunden till
den i kapitel 7 patalade paradoxen att Alands sjalvstyrelse — dven i jamforelse med en del
andra liknande europeiska autonomier — tenderar att leverera betydligt mindre de facto eget
handlingsutrymme an vad den de jure utlovar.

De politiska och legala restriktioner den alandska autonomimodellen visat sig innehalla har
manga orsaker —inklusive det svagt utvecklade statliga partnerskapet — nagot som diskuterats
och belysts pa flera olika satt tidigare i denna rapport. Den huvudsakliga orsaken till
begrdnsningarna i den alandska modellen torde dock vara sjalvstyrelsens Over lag svaga
stallning och begrdansade handlingsutrymme utanfor sprak- och kultursektorn. En forsvarande,

om &n inte avgorande, faktor ar har ocksa den tendens till "minimalistisk” tolkning av
sjalvstyrelsens innehall och granser som statssuveraniteteten over det alandska territoriet

moijliggjort.

Den overgripande slutsatsen ar darmed att sjalvstyrelsens strukturellt sett storsta brist ar dess
ensidiga sprakfokus i kombination med bristande behdrighet inom ett flertal for
samhallsutvecklingen i Ovrigt viktiga ratts- och politikomraden; och da inte minst den for
samhallsutvecklingen sa centrala regleringen av de mer grundlaggande férutsattningarna for
ekonomi, handel och arbetsmarknad. | praktiken har utvecklingen visat att de begransade
legala behdrigheterna och egna handlingsutrymmet inom de sistnédmnda politikomradena pa
sikt dven riskerar att underminera karnan i den hittillsvarande alandska sjalvstyresmodellen,
alltsa sakringen av 6gruppens svenska kultur- och sprakidentitet.

En néra till hands liggande kommentar ar har att den, nar det kommer till kritan, ratt sa
enbenta alandska (sprak-)autonomin fortfarande i alltfor hog grad praglas av arvet fran sin
tillkomsthistoria. De nya stater och sjilvstyrda territorier som tillsammans med Aland

178 | genomsnitt var tredje pd Aland fodd person i varje arskull frén 1951 till 1990 (de under senare decennier
mest yrkesaktiva aldrarna) har idag lamnat Aland och ersatts med inflyttare, i huvudsak (tvasprékiga) personer
fran Finland. | flera aldersgrupper har upp emot 50 procent av de infodda flyttat bort, i huvudsak till Sverige. Av
de som under millenniets férsta decennium (2000-2010) tog studentexamen (Aland Lyceum) fanns tio r senare
bara drygt halften kvar, resten var bosatta utanfér Aland, foretradesvis i Sverige. Se ASUB (2021) samt officiell
statistik pa webben: www.asub.ax/files/attachments/page/be52_personer_fodda 1951-

2017_efter_arsklass bostadsort_och_fodelseort.xIsx.
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skapades i efterdyningarna av det forsta varldskriget kom till i en internationell
forhandlingsmiljo dar skyddet av de nationella minoritetsspraken dominerade saval de
politiska diskussionerna som de territoriella 16sningar som dessa resulterade i'’° — vilket
utformningen av den i denna internationella kontext skapade alandska autonomimodellen ju
ocksa tydligt visar. Som framgar av rapportens inledningskapitel ar sprakfragan i och for sig
fortfarande en central nationell identitetsfaktor, men som vara referensautonomier visar
kraver en till dagens varld anpassad autonomi ett betydligt bredare uppldgg an ett den typ
kulturellt minoritetsskydd som den alandska sjalvstyrelsen fortfarande praglas av.

Avslutande reflexion

Slutsatserna ovan 6verensstammer inte i alla avseenden med de positiva omdémen om den
alandska autonomins styrka vilka ofta framkommer i savil forskningen om Aland som i den
allmédnna debatten. Det har betyder emellertid inte att nagon av de tva till synes ratt sa olika
slutsatserna nodvandigtvis maste vare felaktig. Vilka slutsatser som dras om det alandska
sjalvstyrets faktiska styrka &ar namligen starkt beroende av vilka utgangspunkter,
referensramar och fragestallningar som utvarderarna har.

Om utgangspunkten och de huvudsakliga fragestallningarna géller autonomins internationella
bakgrund och konstitutionella forankring inom staten Finland tenderar salunda resultaten att
bekrafta uppfattningen om den starka alandska sjalvstyrelsen. Med hansyn till de
fragestallningar ett sddant fokus pa de konstitutionella grunderna och férutsattningarna ger,
ar detta en fullt rimlig och sakligt sett forsvarbar slutsats.

Om man vidgar perspektivet i bedémningen till att aven galla autonomins styrka med
avseende pa sitt faktiska handlingsutrymme blir, vilket framgatt ovan, bilden en annan.
Sjalvstyrelsen framstar da som betydligt svagare och mer sarbar, dven i detta fall en ratt sa
rimlig slutsats. Om man dartill — som gjorts i denna rapport — frigor sig fran den etablerade
finlandska/alandska “tanke-boxen” om vad en autonomi som den alandska kan/bor omfatta
och jamfor sjalvstyrets omfattning och kvalité med vad som faktiskt visat sig vara mojligt att
uppna hos en del andra autonomier i dagens Europa, framstar svagheterna i den alandska
modellen i an tydligare dager.

Tva slutsatser kan dras av detta. Den forsta och mest uppenbara ar att de olika bedémningarna
av sjalvstyrelsens styrka och hallbarhet ska ses som kompletterande och darfor inte heller
nddvandigtvis motstridiga. De studier som genom aren gjorts av den alandska sjalvstyrelsens
konstitutionella status och folkrattsliga bakgrund bidrar med vardefulla juridiska analyser och
kompetenta beddmningar av sjdlvstyrelsens legala och konstitutionella position.
Motsvarande granskning med fokus pa autonomins faktiska handlingsutrymme i forhallande
till den finska statsmakten kompletterar och modifierar dessa resultat pa ett sitt som inte
minskar vardet i de mer juridiskt och konstitutionellt inriktade analyserna.

Den andra slutsatsen &r att en realistisk bedomning av den alandska sjalvstyrelsens
utvecklingsforutsattningar i dagens nationella och internationella omgivning forutsatter ett

179 For en initierad och med konkreta exempel understod beskrivning av den hér internationella
forhandlingsmiljon vid tiden for den alandska sjalvstyrelsens tillkomst, se Weitz (2019).
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helhetsperspektiv som bygger pa bada ovan diskuterade typer av kunskapsinhamtning. Detta
galler inte minst om man vill anvanda resultaten som underlag for mer konkreta och
handlingsinriktade policyrekommendationer, nagot vi aterkommer till rapportens nédsta och
avslutande kapitel.
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10. Slutsatser och rekommendationer

Det huvudsakliga syftet med, och den ursprungliga ambitioner bakom, det dlandska sjalvstyret
var att sdkra befolkningens svenska sprak och kulturella identitet. For att sakerstalla detta
erbjods Aland av Finland och NF ett s stort sjalvbestimmande och eget handlingsutrymme
som mojligt, dock utan att det skulle ga sa langt som till bildandet av en egen stat.

Den har rapporten har visat att sjalvstyrelsens behorighetsmassiga tyngdpunkt fortfarande
ligger i skyddet av det svenska spraket. Det ar darfor inte motiverat att satta huvudfokus pa
sprakfragorna i en politik som syftar till att utveckla och modernisera den dagens
autonomimodell. Det ar namligen inte det formella skyddet av spraket som sadant som ar det
storsta problemet (i radande sjalvstyrelselag), utan snarare den bristande behérigheten 6ver
de legala och politiska redskap som kravs for att sikra att sjalvstyrelselagens sprakstadganden
faktiskt far onskad effekt.

Vad Aland behéver ar sdlunda en reform med avseende pa behérigheten dver de ratts- och
politikomraden som avgor verkningsgraden hos stadgandena i sjdlvstyrelselagen om svenskan
som ogruppens myndighetssprak och dominerande kommunikationsmedel. En reform med
fokus pa de begrdnsade, inte sadllan helt saknade, behdrigheterna utanfor kultur- och
sprakomradet skulle dartill ocksa bidra till att uppfylla de ursprungliga |16ftena om att dven i
ovrigt sdkra vidast mojliga alandska handlingsutrymme inom ramen for den finlandska
statsgemenskapen.

Den helhetsbild av sjalvstyrelsens status som vuxit fram vid arbetet med denna rapport
tydliggor dven behovet att flytta autonomins tyngdpunkt fran re-aktivt bevakande av status
quo till en mera pro-aktivt inriktad vidareutveckling av det egna legala och politiska
handlingsutrymmet — en utveckling mot den typ av behoérighetsmassigt betydligt bredare
sjalvstyresmodeller som vi sett hos flera av rapportens europeiska referensautonomier.

For den initierade &r det har knappast nagon ny insikt. | sjalva verket var detta en av
huvudtankarna bakom det forslag till genomgripande reform av sjalvstyrelselagen som
lanserade fran alandsk sida for nu mera an tio ar sedan. Resultatet har dock varit magert. De
viktigaste fornyelseambitionerna har fatt laggas at sidan for en betydligt mer blygsam reform,
i huvudsak beroende pa de statliga prioriteringarnas dominans i beredningsprocessen och
behovet av ett slutligt godkdnnande i den finlandska riksdagen. Vi aterkommer till
implikationerna av detta senare i kapitlet.

Ingen autonomiutveckling utan stédjande statligt partnerskap

Det misslyckade initiativet till en mer genomgripande sjalvstyrelselagsrevision satter fingret
pa en av de absolut viktigaste forutsattningarna for en framtida modernisering av sjalvstyret,
namligen ett val fungerande bilateralt partnerskap med statsmakten.’® Utan den typ av
stodjande — och i forhallande till sjalvstyrelsens 6nskemal over lag flexibla — statsmakt som vi

180 Det kan hér vara vart att notera att redan Tulenheimokommittén i sin utredning infor tillkomsten av den forsta
1921 ars sjalvstyrelselag pekade pa den avgoérande betydelsen av ett fortroendefullt politiskt partnerskap mellan
autonomi och statsmakt. Se kapitel 4, sid. 27.
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i denna rapport sett hos flera av vara referensautonomier forblir vidgen till en
behorighetsmassigt mer ansvarstagande autonomi precis sa svarframkomlig som det senaste
alandska forsoket till modernisering av sjalvstyret visat.

Det asymmetriska partnerskapsarrangemanget med betydande brister i informationsutbytet
och en ensidig behorighetskontroll som primart utgar fran statliga prioriteringar och behov,
behover ersattas med ett mera jamstallt partnerskap mellan autonomi och statsmakt. Inom
ramen for nu gallande sjalvstyrelselag, och den praxis som den alandska autonomimodellen i
ovrigt skapat, ar detta knappast mojligt. Det har utesluter i och for sig inte ett utrymme for
viktiga forbattringar, t.ex. gallande informationsutbyte och ett fran bada hall mera aktivt
partnerskap.

Problemet ar att detta inte racker. Erfarenheterna fran jamforbara territoriella autonomier i
Norden och Europa visar namligen att grundférutsattningen for ett i praktiken mera jamstallt
partnerskap ar en tydlig — och i respektive sjalvstyrelselag och/eller konstitution sdkrad —
bilateral (avtalsreglerad) struktur i samarbetet mellan autonomi och stat. Vara
referensautonomier indikerar dartill att det finns en stark koppling mellan graden av eget
handlingsutrymme pa den internationella arenan och kvaliteten hos partnerskapet i 6vrigt.
Den danska hanteringen av Gronlands representation i EU-parlamentet ar har belysande. Till
skillnad fran fallet Aland innehade s&lunda Grénland —under den period som man tillsammans
med Danmark ingick i Unionen — en av de danska platserna i Europaparlamentet. 18!

Tva typer av rekommendationer

Det av staten dominerade partnerskapet betyder emellertid inte att sjalvstyrelsen helt skulle
sakna ett eget handlingsutrymme. Man har ju trots allt genom olika initiativ — framst i
samband med de tva hittillsvarande storre sjalvstyrelselagsrevisionerna (jfr kapitel 4 och 5
ovan) — kunnat atgarda en del av bristerna i den ursprungliga modellen. Men den allmanna
bilden ar att sjalvstyrelsen haft |ag profil nar det galler att anvanda sig av de olika mdojligheter
som anda finns till ett mera aktivt ifrdgasattande av konsekvenserna av
behorighetsproblemen. Politiken har istallet praglats av efterhandsreaktioner pa de atgarder
och den rikslagstiftning som man ansett strida mot sjalvstyrelsens syften, snarare an en mera
offensiv och pro-aktiv politik for att sakra och/eller vidga det egna handlingsutrymmet.

Den alandska passiviteten har sannolikt bidragit till att gallande sjalvstyrelselag, trots sina
begrdnsningar, innehaller en del outnyttjade majligheter till férbattringar av den alandska
positionen; inom Finland saval som internationellt. Flera tankbara forklaringar till de i detta
avseende Over lag svaga alandska insatserna kan sadkert anforas (brist pa resurser, kunskap
och kompetens; prioritering av andra politiska mal; svagt valjarstéd for okat
sjalvbestammande etc) men detta ar en fragestallning som ligger utanfér rapportens ramar.

Aven om det egna alandska bidraget till de svagheter och problem som praglar dagens
sjalvstyrelsevardag saledes inte ska forbises, ar det danda det stora behovet av en
genomgripande sjalvstyrelselagsreform som ar denna rapports viktigaste slutsats. Dessvarre,

181 Som ett vanligt” amt i Danmark blev Gronland en del av EU i samband med Danmarks intriade 1973. Nir
Gronland erholl en med Fardarna liknande autonomi 1979 erbjod Danmark en av sina platser i de da nyinrattade
Europaparlamentet till Gronland.
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med tanke pa behandlingen av det senaste storre reforminitiativet, torde mojligheterna till en
mer pataglig forstarkning av sjalvstyrelsens partnerskapsstallning och behorighet for
narvarande vara begriansade, atminstone i 6verskadlig nutid.

Av detta skal fokuseras i det féljande pa den typ av atgarder vilka — inom ramen for gallande
sjalvstyrelselag — genom ett pro-aktivt och offensivt alandskt agerande skulle kunna bidra till
en forbattring av sjalvstyrelsens partnerskapsposition och handlingsutrymme. Darefter, med
utgangspunkt i innehallet i det ursprungliga alandska forslaget till férnyad sjalvstyrelselag fran
2010, lyfter vi fram och kommenterar de viktigaste ingredienserna i en sadan framtida mer
genomgripande reform av autonomins behoérighet och satt att samspela med den finlandska
statsmakten.

Atgirder inom ramen for géllande sjélvstyrelselag

Forslagen nedan gor inte ansprak pa att vara en fullstédndig lista pa vad som kan goras inom
ramen for gallande sjalvstyrelselag. Rekommendationerna ar inte heller rangordnade enligt
nagon mer systematisk prioriteringsmodell, vare sig ur sjalvstyrelsepolitisk eller ekonomisk
synvinkel (detta ar politikens ansvar, inte forskningens). Syftet ar har snarast att indikera
vilken typ av atgarder som bor provas om Aland pa ett mera offensivt och pro-aktivt sitt gar
in for att starka sjalvstyrelsens position och handlingsutrymme.

e Partnerskapet Mariehamn-Helsingfors
En av rapportens viktigaste slutsatser ar att partnerskapet med statsmakten behover

starkas pa alla nivaer. Aland skulle har kunna ta initiativ till ett hog-nivad samarbete
mellan Finlands president och det alandska lagtingets talman. Presidenten har en unik
roll i sjalvstyrelsesystemet som val motiverar, egentligen forpliktar till, en 16pande
kontakt mellan talmannen och presidenten. Liknande relationer behdver ocksa skapas
vidare ner i forvaltningen; forvaltningschef—statssekreterare, avdelningschef—
kanslichef o.s.v. De alandska aktoérerna skulle harigenom fa 6kade mojligheter att bli
mera pro-aktiva och mindre reaktiva i det nddvandiga samspelet med statsmakten och
dess foretradare.

Ett annat i sammanhanget relevant forslag ar att inratta ett sarskilt ”Alandskontor”
inom statsradet eller vid justitieministeriet dar fragor som berér Aland i ett tidigt skede
kunde ges en kvalificerad juridisk granskning och den alandska positionen klargoras.
En sadan tjanst bor besattas efter samrad med landskapsregeringen och hierarkiskt sta
nara aktuell minister eller statssekreterare.

Inom utrikesministeriet finns redan en informell grupp som marknadsfor
Alandsexemplet som en |6sning pa territoriella konflikter i virlden. Uppdraget kunde
utvecklas att dven omfatta en uppfoljning av hur de alandska nationalitetsgarantierna
fungerat i praktiken och att foresla forbattringar.

e B-listans méjligheter
I nuvarande sjalvstyrelselag finns en s.k. B-lista med sex rattsomraden som kan Overtas
genom enkelt lagstiftningsforfarande. Dessa ar folkbokforing, handels-, forenings- och
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fartygsregister, arbetspensionsskydd for kommunalt anstdllda, alkohollagstiftning,
bank- och kreditvdsendet samt arbetsavtal.

De har behorighetsomradena var aktuella for Aland och det alandska naringslivet pa
1980-talet. De ansags ocksa vara nagorlunda acceptabla for Finland att lamna o6ver till
Aland da lagen bereddes. Ingen av listans méjliga behorighetsoverforingar har dock
hittills utnyttjats, en alandsk passivitet som knappast kan anses ha gynnat
sjdlvstyrelsens utveckling. | vantan pa en mer genomgripande fornyelse av
sjalvstyrelselagen bor den nu 40 ar gamla B-listan tas upp till férnyad prévning, dock
utgdende fran dagens behov och méjligheter.

Behdrigheten och lagkontrollen
Under de 100 ar sjalvstyrelsen verkat ar det lagstiftningsbehdrigheten i kombination

med lagkontrollen som haft de mest begriansande effekterna pa sjalvstyrets
omfattning och utveckling. Sarskilt under de forsta decennierna inskranktes
behorigheten genom lagkontrollen. Men dven under de senaste decennierna — efter
nya grundlagens tillkomst — ser vi liknande tendenser, om an i mindre omfattning.

Inom ramen for gallande sjalvstyrelselag och lagkontrollspraxis torde en av de
viktigaste atgarderna i syfte att motverka tendensen till “behdrighetserodering” vara
att komma bort fran den nu sa vanligt forekommande alandska blankettlagstiftningen.
Aland bor darfér s& langt som mojligt avveckla kopieringen av motsvarande finsk
lagstiftning inom sina egna behoérighetsomraden. Lagtinget bor dartill dven aktivt
ifragasatta/utmana de rattsomraden som genom etablerad praxis och HD-beslut
definierats som riksbehorigheter, men som i forlangningen visat sig urholka det
alandska sprakskyddet eller nagon annan del av lagtingets behorigheter.

Lagtinget bor dven pa ett tydligare satt an hittills hdvda att syftet med sjalvstyrelsen
och Finlands ataganden mot det internationella samhallet i praktiken forutsatter en
friare tolkning av sjalvstyrelselagen i lagkontrollen an vad som hittills varit fallet.

Den internationella nérvaron och EU-samarbetet

| avvaktan pa en andring av sjilvstyrelselagen som skulle ge Aland méjligheter att — i
likhet med Fardarna och Gronland — i 6kad utstrackning agera i eget namn pa den
internationella arenan, bor lagtinget starka sin narvaro i framfor allt Stockholm och
Bryssel.

Nar det géller Bryssel och EU-positionen bér man om mojligt, med stéd av exempel
fran Ovriga europeiska och nordiska autonomier, ©6ka sin medverkan i
beredningsarbetet i kommissionen och 6vriga relevanta organ. Mojligheten att ge den
alandska specialmedarbetaren i Bryssel nagon form av den ambassadérstatus bor dven
provas.

Sjalvstyrelsen maste tydligare havda sin roll i den finlandska EU-beredningen, inte
minst vid bevakningen av hur den alandska behdrigheten materialiseras i EU-direktiv
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for att darefter transformeras i alandsk lagstiftning. Da beredningen i allt vasentligt
sker pa finska, vilket gor att stadgandena om Alands ratt att delta i praktiken inte alltid
gar att tillampa, bor Aland i o©kad utstrickning anvidnda sig av Sveriges
underlagsmaterial i beredningen av samma EU-direktiv. Landskapsregering och lagting
kunde dartill ocksa utmana lagkontrollens nuvarande tolkning att EU-lagstiftningens
transformeringar till nationell lagstiftning som en ”utrikesfraga”. Man bor istallet
havda att det ar fraga om intern lagstiftning, vilket mycket val ocksa gar att géra med
stdd av EU-accessionsavtalet.

Vad galler ovrigt internationellt samarbete och internationella férdragsférhandlingar
finns det dven en del outnyttjade méjligheter att 6ka Alands engagemang och synlighet
inom ramen for gallande sjalvstyrelselag. En mojlighet skulle har kunna vara att skapa
en rutin med fortldpande uppdatering fran det finska utrikesministeriet 6ver pagaende
forhandlingar dar det dven gors en sarskild anteckning om Aland i respektive protokoll
om fordragen ror autonomins behorighet. Forfarandet som tillampades vid EU-
anslutningen ar har ett gott exempel. | sista hand kan lagtinget dven utnyttja
mojligheten att sdga nej till internationella fordrag om det finns sakliga skal for att ett
samtycke kan binda upp ett framtida lagting pa ett odnskat satt.

Aland och sjalvstyrelsen skulle slutligen ocksd ha mycket att vinna pa att, annu en gang
med hanvisning till de nordiska systerautonomierna, hdja sin internationella synlighet
genom Okat deltagande i den typ av internationella samarbetsorgan som inte ar
forbehallna suverdna stater (WHO, UNESCO, FIFA och liknande).

Sprakproblemet
Som papekats ovan ar den nationella beredningen av EU-lagstiftningen upplagd sa att

de alandska tjanstemannen i praktiken maste kunna finska for att aktivt kunna delta i
Finlands beredning av EU-lagstiftningen. For att reducera detta problem kunde
forfaras som beskrivs i punkten ovan.

Ett annat problem ar att flera yrkesbehorigheter definierats efter examina avlagda i
Finland vilket gjort de flesta dlandska studeranden obehériga efter avlagd examen i
Sverige eller nagon annanstans (utanfor Finland). For att reducera detta problem skulle
lagtinget kunna lagstifta om nordiska eller svensksprakiga examens- och
yrkesbehorigheter, samt behandla EU-direktivets “nationella behorigheter” som
lagstiftning inom den alandska jurisdiktionen.

Detta skulle ocksa underlatta for alandska studeranden i Sverige och Norden att flytta
hem och banden till det svenska kulturomradet darmed starkas, vilket ju ar ett av
nationalitetsgarantiernas huvudsyften. Har skulle lagtinget kunna pakalla
forhandlingar via presidenten om ett bilateralt avtal mellan Aland och Sverige gillande
utbildning pa svenska med stéd av Alandséverenskommelsen, med Finland som
garanterar nationellt godkdnnande da det inom radande sjdlvstyrelselag ar
riksbehorighet.
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| de fall dar sprakfragan inte kan l6sas genom samarbetet med Sverige kan lagtinget,
med hanvisning till gdllande sjalvstyrelselag, anhalla om extra statligt stod for att tacka
de kostnader som foranleds av att sdkra det svenska spraket enligt sjalvstyrelsens
ursprungliga syfte.

e Kompetenshdjning

Det krdavs en omfattande och bred kompetens for att uppratthalla och utveckla
sjalvstyrelsen, dels pa det allmdnna planet inom férvaltningen och dels kvalificerad
specialistkompetens inom folkrdtt och internationella relationer. Den alandska
lagberedningen har en viktig roll nar det galler att i lagframstallningar kunna motivera
och utmana inom riksdagen och statsforvaltningen etablerade definitioner av
rattsomraden som i praktiken motverkar sjalvstyrelselagens syfte. Detta galler dven,
om an i varierande utstrackning, hela den ovriga sjalvstyrelseférvaltningen.

Ett forslag i syfte att stdrka den alandska kompetensen skulle hdr kunna vara att
komplettera Alands Fredsinstituts forskning och informationsverksamhet kring Alands
internationella status i ett freds- och konfliktperspektiv med en 6kad satsning pa
forskning kring det aldndska sjalvbestammandets legala och politiska
utvecklingsforutsattningar. Ett alternativ skulle har kunna vara att inom ramen for
Hogskolan pa Aland bygga upp ett internationellt kompetenscenter for
autonomiutveckling med ett kontinuerligt kunskapsutbyte med andra autonomier. En
sadan centrumbildning kunde med foérdel ocksa erbjuda tillaggsutbildning for
tjansteméan och politiker inom alandsk lagstiftning och forvaltning.

Atgirder som forutsatter en fornyelse av sjalvstyrelselagen

For att skapa det legala och politiska handlingsutrymme som kravs for att pa sikt uppna
ambitionerna bakom sjalvstyrelsens tillkomst (spraksakring och stérsta mojliga
sjalvbestammande) kravs emellertid en mer grundlaggande revidering av hela det alandska
autonomiupplagget — en strukturell fornyelse av sjalvstyrets utvecklingsférutsattningar dar
rapportens lardomar fran liknande autonomiarrangemang i Norden och Europa med fordel
kan utnyttjas.

Som framgatt tidigare i denna rapport har en politisk process i syfte att astadkomma en sadan
mer grundlaggande reform av géllande sjilvstyrelselag nu pagatt i over ett decennium.
Arbetet initierades av tva alandska parlamentariska kommittéer vars reformforslag
avrapporterades 2010 respektive 2013.82 Det mest betydelsefulla inslaget i reformforslaget
var, enligt mall fran de danska systerautonomierna, att (ater-)introducera residualprincipen i
behorighetsfordelningen, d.v.s. att samtliga rattsomraden — forutom ett begransat antal
statliga suveranitetsprerogativ — skulle bli mdjliga att utan andring i sjalvstyrelselagen
overforas till alandsk behorighet. Merparten av reformforslagen avvisades dock av
statsmaktens representanter i den efterféljande politiska processen.83

182 5e Alands landskapsregering (2010; 2013)
183 Nagon enighet om hur reformarbetet ska slutforas har i skrivande stund (april 2021) inte natts.
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Om reformen hade kunnat genomfdras med beaktande av de viktigaste alandska 6nskemalen

skulle manga av de problem som identifierats i denna rapport, om inte helt férsvinna, sa i alla

fall vasentligt reduceras. Nedanstdaende rekommendationer foljer darfor i allt vasentligt de

forslag som lagts fram av de tva ovan namnda alandska kommittéerna. Fokus ligger pa de mer

overgripande och principiellt inriktade delarna av de alandska férslagen. Med undantag for

forslaget om forstarkt roll for Alandsdelegationen — en rekommendation som inte i nedan

foreslagna utformning har sin direkta motsvarighet hos de tva kommittéerna — presenteras

inledningsvis (under varje enskilt atgardsomrade) huvudinnehallet i de ursprungliga alandska

forslagen.

Tydligare férhallande mellan sjélvstyrelselag och grundlag
De aldndska kommitté-onskemalen kan hadr sammanfattas i ett krav pa tydliga

skrivningar i grundlagen och/eller sjalvstyrelselagen om att inga &ndringar av
grundlagen kan tillimpas pa Aland innan lagtinget godkint dessa. Detta ar en
rekommendation som ocksa har ett starkt stod i rapportens resultat gillande de olika
problem och begransningar i sjalvstyrelsens behorigheter som introduktionen av den
nya finlandska grundlagen medfort.

Ny princip fér behérighetsférdelningen

Det alandska reformforslaget innebar har en atergang till den forsta sjalvstyrelselagens
residualprincip dar endast kidrnomradena for Finlands statssuveranitet ar listade i
sjalvstyrelselagen. Alla andra lagstiftnings- och rattsomraden ska kunna éverféras till
lagtinget genom ett forenklat foérfarande dar endast tidpunkt och forfarande skall vara
foremal for forhandlingar.

En i denna rapport patalad negativ effekt av den begransade alandska behérigheten
(som skulle kunna reduceras med hjalp av det 6kade handlingsutrymme som det
alandska kommittéforslaget ger) ar ocksa de manga blandade behorigheterna.
Forutom att dessa bidrar till problemet med det vaxande antalet "blankettlagar”, ger
de ocksa upphov till en rattsosdkerhet som drabbar den enskilda medborgaren saval
som lagtillamparen: Géller det som star i alandska lagen eller ar det finska lagen som
géller och i sa fall vilken version?

| detta sammanhang bor dven namnas att rapportens jamforande internationella
autonomianalyser visar att de sjalvstyrda territorier som har den bredaste
behorigheten tenderar att ha farre konfliktytor med “moderstaten”, och som foljd
harav ocksa ofta ett relativt konfliktfritt och valfungerande statligt partnerskap.

Okad internationell behérighet

En utokad traktatsrattslig behorighet ses i de alandska kommittébetidnkandena som
nodvandig for att i lingden kunna uppratthalla Alands internationella
nationalitetsgarantier. Sjalvstyrelsen bor darfor ges ett sadant inflytande i
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beredningen av mellanstatliga avtal att det forhindrar en odnskad urholkning av
sjalvstyrelselagen.

Man patalar ocksa problemen med sjalvstyrelsens svaga stallning i implementeringen
av EU-lagstiftningen. Trots stadgandena i den radande sjalvstyrelselagen, har
autonomin sma mojligheter att paverka beredningen av EU-lagstiftning inom
lagtingets behorighetsomraden. Enligt de alandska parlamentarikerna behover detta
demokratildckage atgérdas, liksom att dven en plats for Aland i EU-parlamentet sakras.

Har kan dven noteras att en dndring av sjalvstyrelselagen som skulle ge Aland ndgon
form av delegerad/begrdansad traktatratt med férdel skulle kunna anvandas i
forhallande till Sverige vad géller utbildning, kultur och handelsutbyte.

Skattebehdrighet och eget ekonomiskt handlingsutrymme
Bada de dlandska kommittéerna konstaterar att den ursprungliga avsikten var att de

skatteformer som f6ll inom landskapets behorighet skulle vara tillrackliga for att tacka
kostnaderna for sjalvstyrelsen. De anser darfor att landskapets nuvarande
skattebehorighet bor utvecklas sa att denna ursprungliga avsikt fullt ut aterupprattas.

Skattebehorigheten ar i praktiken nara sammanhangande med civil-, arbets- och
bolagsratten. Tillsammans med o6kad skattebehorighet ger dessa rattsomraden de
nodvandiga forutsattningarna for en utveckling av autonomin enligt den ursprungliga
ambitionen om ”storsta mojliga sjalvstyrelse”, samtidigt som det ocksa okar
mojligheterna att langsiktigt sdkra svenska som det dominerande spraket inom
naringslivet.

Férbdttrade sprdak- och nationalitetsgarantier

| de alandska forslagen till ny sjalvstyrelselagsreform papekas att bristerna i Finlands
formaga att uppfylla kravet pa svensksprakig service i sig ar ett tillrackligt motiv for
Okad behorighet. Den sprakliga servicen &r kdrnan i den internationella
6verenskommelsen om Alands statstillhérighet och forutsatts darfor fungera i alla
lagen.

Som framgar av foreliggande rapport urholkar de territoriella integrationstendenser
som i varierande grad praglar alla moderna statsbildningar pa sikt de alandska
nationalitetsgarantierna, och i praktiken ocksa sjalvstyrets faktiska egna
handlingsutrymme. Sett i ett langre tidsperspektiv motverkas detta effektivast genom
Okad alandsk behorighet inom for samhéllsbyggandet centrala ratts- och
politikomraden.

Med héanvisning till resultaten i denna studie, kan harutéver ocksa rekommenderas att
sjalvstyrelselagen fortydligas med avseende pa sprakskyddet sa att inga lagar,
forordningar, myndighetsbeslut eller bindande kollektivavtal géller inom Aland om de
inte finns pa svenska.
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e Jdmstdlld lagkontroll
Har foreslas fran de alandska parlamentarikernas sida en mer symmetrisk upplagd
lagkontroll dar rikets president kan begéra in utlatande av Alandsdelegationen dven
over en riksdagslags forenlighet med sjalvstyrelselagen innan presidenten stadfaster
riksdagslagen.

Med tanke pa den i rapporten patalade asymmetrin i lagkontrollen, borde det snarare
vara en uppgift for Hogsta domstolen att pa samma sitt som man goér med den
alandska lagstiftningen kontrollera att rikslagstiftningen inte Overtrader sin
behorighet. Att sjalvstyrelsens syften ar den primara rattskallan vid lagkontrollen bor
dartill skrivas in i sjalvstyrelselagen som tolkningsanvisningar for HD. Pa sa satt skulle
sjalvstyrelsen tolkas sjalvstandigt utgaende fran sina egna férutsattningar och syften.

e Okad roll fér Alandsdelegationen
Den partssammansatta Alandsdelegationen borde kunna ges en mer omfattande roll,
och darigenom oka fortroendet mellan parterna i relationen Aland—Finland, bade i
lagstiftningsfragor och da sarskilt i de forvaltningskonflikter som ofta uppstar pa grund
av de blandade behdorigheterna.

| det alandska reformforslaget om forenklat forfarande vid Overférande av
rattsomraden till Aland (residualprincipen) kunde Alandsdelegationen vara det organ
som beddémer behovet av samordning mellan riksdags- och lagtingslagar och ocksa
kunna foresla konkreta dndringar. Men aven i andra sammanhang kan ett jambordigt
sammansatt skiljeorgan forebygga konflikter och bygga ett langsiktigt fortroende.
Bland de autonomier som rapportens jamférande analyser bygger pa ar Sydtyrolen ett
bra exempel med sin val fungerande bilateralt sammansatta lagstiftningskommission.

Slutord: Fran sjalvstyrelse till sjalvférvaltning?

Foreliggande rapports overgripande slutsats ar att den alandska autonomin ar i stort behov av
en grundlaggande reform. Risken ar annars att sjalvstyrelsen stagnerar och fjarmar sig allt mer
fran sina ursprungliga syften om spraksakring och stérsta mojliga egna handlingsutrymme.

Det finns inga givna eller internationellt vedertagna normer fér vad som ska raknas som en
fullt utvecklad regional autonomi. De i samband med detta forskningsprojekt gjorda
jamférande internationella analyserna indikerar dock att Aland har en bit kvar innan man nar
Finlands ursprungliga utfastelse om ett alandsk sjalvbestammande som &r sa langtgaende som
mojligt utan att passera gransen till en egen statsbildning. Nar det géller spraksakringen star
sig sjalvstyrelse daremot starkare; skyddet av det svenska spraket ar fortfarande en central
del i gdllande sjdlvstyrelselag.

Problemet ar emellertid att det i det praktiska livet finns ett samband mellan
sjdlvbestdmmandets omfattning i 6vrigt och mojligheterna att sakerstdlla sjalvstyrelsens
sprak- och kulturmalsattningar, nagot som det ocksa ges flera konkreta exempel pa i denna
rapport. En inom centrala ratts- och politikomraden alltfér begransad behorighet tenderar att
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generera en gradvis 0kande integration i en dvergripande finsksprakig statlig struktur. En
|6sning av behorighetsproblemet ar darfor inte bara nyckeln till mojligheterna att infria 16ftet
om storsta mojliga sjalvstyrelse, utan ocksa till sdakringen av den aldndska autonomins
ursprungliga sprak- och kultursyften.

Trots detta ligger tyngdpunkten hos vara rekommendationer ovan framst pa de atgarder som
redan idag kan genomfdras utan en mer genomgripande sjalvstyrelselagsreform. Orsaken &ar
det i allt vasentligt magra resultatet av det pagaende, annu oavslutade, alandska forsoket till
en mer grundldaggande sjalvstyrelselagsreform. | avvaktan pa strukturreformer som anpassar
sjalvstyrelsens legala behorighet och handlingsutrymme till dagens (och morgondagens)
samhallsutveckling och de behov som denna skapar, ar det anda viktigt att utnyttja de
behorigheter som Aland faktiskt har.

De analyser som genomforts i anslutning till arbetet med denna rapport leder entydigt till
slutsatsen att tiden nu ar mogen fér en genomgripande fornyelse av det finlandska
autonomiarrangemanget fér Aland. Utan en s&dan grundliggande strukturreform riskerar vi
att hamna i en situation dar Alands egna legala och politiska handlingsutrymme gradvis
urholkas, och autonomin darmed pa sikt tenderar att anta karaktaren av sjalvforvaltning
(dlandsk forvaltning av den lagstiftning som beslutats om i Helsingfors) snarare an faktiskt
sjalvbestammande.
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