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Clara Marquet El sistema suec de benestar...

La formacié de I'Estat del benestar a Suécia °

L’Estat suec s’ha constituit a nivell mundial com un dels models de referéncia en
I'establiment d’'un sistema de benestar avancat i ampliament inclusiu. El funcionament d’'aquest
model, i més concretament, les seves manifestacions normatives i constitucionals, aporten
elements interessants de reflexid entorn a la seva configuracié juridica i permeten posar en
relleu la posicid i la funcié dels diversos poders de I'Estat en el conjunt del model social.

La construcci6 del sistema de benestar suec té lloc principalment durant els segles XIX i
XX, en que el poder public va anar assumint progressivament una certa responsabilitat en
'assegurament de la posicid dels individus que es trobaven en una situacio d'especial
vulnerabilitat. Malgrat tenir alguns trets propis, I'origen dels drets socials a Suécia és semblant
al que va tenir lloc en altres ordenaments europeus i, atesa la situacié geografica del pais, va
ser fortament influenciat tant per les idees de proteccid social forjades a I'Europa continental —
inicialment des de Franga i posteriorment des d'Alemanya— com pel pensament britanic sobre
la protecci6 social. Unicament a partir del segle XX, i especialment amb posterioritat a la Il
Guerra Mundial, es desenvolupa a Suéecia un model propi d'Estat del benestar que implica una
concepcio i ubicacid especifica dels drets socials a I'ordenament juridic, com a elements de
garantia de la posici6 i la seguretat de l'individu en la societat.

L’etapa inicial: la legislacio social del segle XIX

L'aparicio de normes relatives a I'ambit de I'ajuda i la proteccié social constitueix el primer
antecedent de regulacié d’'un sistema de benestar a I'Estat suec. La preséncia a la societat
d'individus necessitats que, per causes diverses, no podien actuar en el mercat laboral i
realitzar les seves necessitats a través del treball va donar lloc, ja en els segles XVII i XVIII, a la
creacio d'organitzacions d'ajuda a la pobresa, inicialment de caracter religios i caritatiu®, que
progressivament es van anar transformant en institucions publiques, especialment després de
la integraci6 de I'Església luterana —que duia a terme una important tasca d'auxili a la pobresa—
en l'estructura estatal sueca2.

U La cita de normes sueques s'efectua seguint el sistema suec, indicant primer I'any d’aprovaci6 i
posteriorment el nimero de la llei darrere les sigles SFS (“Svensk forfattningssamling”, Diari oficial
suec). Els articles d'una norma s'assenyalen amb referéncia primer al Capitol de la norma i
posteriorment a l'article concret (per exemple, I'article 2:3 fa referéncia al Capitol 2, article 3 dins del
mateix). Se citen també certs treballs preparatoris de les lleis, sota les sigles SOU (Statens Offentliga
Utredningar, Série d’estudis oficials de I'Estat) i Prop. (proposicions de llei).

! JAGERSKIOLD, Stig; "Fran fattigvard till socialhjalp. En studie i socialrattens rattshistoria och

begreppsbildning. Del I", Forvaltningsrattslig Tidskrift, 1955a, p. 250.

% Llei 1686:0903 de I'Església (Kyrkolag). KILDAL, Nanna; KUHNLE, Stein; "The Nordic Welfare Model
and the Idea of Universalism”, en KILDAL, Nanna; KUHNLE, Stein; Normative Foundations of the
Welfare State, London, New York: Routledge, 2005, p. 25.

ICPS, Working Paper 294 3



Clara Marquet El sistema suec de benestar...

Aixi mateix, dues fonts d'influéncia externa van contribuir a aquesta nova concepcié de
l'assisténcia com a activitat que corresponia a |'Estat: d'una banda, les lleis de pobresa
isabelines aprovades al Regne Unit entre 1572 i 1601 preveien la proteccié social com una
obligacié de I'Estat, la qual cosa, malgrat el seu caracter estricte i estigmatitzant, va tenir
repercussio en el sistema suec3; d'altra banda, la concepcié de la proteccié social sueca es va
inspirar en el moviment il-lustrat francés, que implicava una secularitzacié de les institucions
d'assisténcia als necessitats i la concepcié de la proteccié social com un element implicit en el
contracte social, element que comportava I'establiment d'obligacions de la societat respecte
l'individu i subjectava I'Estat a garantir a tots els ciutadans una existéncia segura4.

D'acord amb aquests postulats, la proteccié social es va establir a Suécia, ja a finals del
segle XVIII, com una obligaci6 que requeia sobre els poders publics en determinades
circumstancies, partint de la consideracio de la societat com a responsable per la provisié d'un
minim estandard a aquelles persones necessitades —malalts, gent gran, invalids, menors o
aturats, entre d'altres—, i establint de forma positiva una obligacié d'actuacié sobre les
institucions publiques. La Llei d'Hospitals de 1763 va preveure I'obligacié d'atendre els pobres
necessitats, malalts i débils a través de mitjans estatals5, i en el mateix periode es van crear els
primers centres de treball publics, amb I'objectiu de proveir una ocupacio a les persones que no
podien obtenir-la en el mercat laboral.

La concepcio de l'assisténcia a la pobresa com a obligacié publica es va mantenir en la
regulacié social al llarg del segle XIX, si bé el paper de I'Estat va anar quedant reduit
progressivament, d’acord amb el liberalisme economic predominant. Aixi, si en la primera
meitat del segle XIX l'assisténcia social es considerava un avantatge que s'atribuia a l'individu
necessitat a canvi de la realitzacié per part seva de determinades activitats en la societat —la
Llei d'Assisténcia a la Pobresa de 1847 va establir per primera vegada l'assisténcia social com
a obligacié dels municipis, amb la possibilitat que l'individu interposés un recurs per a obtenir
I'ajuda requerida’®~, en la segona meitat del segle XIX la legislacié d'assisténcia a la pobresa va
esdevenir més restrictiva, quedant restringit I'ambit d'assisténcia publica obligatoria i limitant-se

8 Especialment, la Act of Settlement (1662) i la Workhouse Act (1723). JAGERSKIOLD, Stig; op. cit,
1955a, p. 254.

* En concret, I'Estat guedava obligat a proporcionar nutricié, roba adequada i un mode de vida que no
perjudiqués la salut. MONTESQUIEU, El espiritu de las leyes, 1748, Llibre XXIlI, capitol XXIX.
JAGERSKIOLD, Stig; op. cit, 1955a, p. 252.

® Llei d'Hospitals d'11 d'abril 1763 (Férordningen om hospitals-och barnhusinrattningarna i riket).

® Tot i aixo, la llei proclamava que no s’establia un dret de lindividu, sin6 que l'ajuda atribuida era
Gnicament "fruit de l'atencio cristiana a les necessitats". Segons JAGERSKIOLD, aix0 pretenia causar
un efecte psicologic en l'individu a fi que realitzés un major esfor¢ per no acudir a I'assisténcia social.
JAGERSKIOLD, Stig; "Fran fattigvard till socialhjalp. En studie i socialrattens réttshistoria och
begreppsbildning. Del II", Forvaltningsrattslig Tidskrift, 1955b, p. 335.
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les possibilitats de recurs de l'individu (Llei d'Assisténcia a la Pobresa de 1871)7. Malgrat tot, en
aguesta etapa es van reconeixer altres drets socials previstos també com a obligacions
publiques: es va establir I'educacio obligatoria per a tots els ciutadans (1842) i es va enfortir
I'assisténcia publica a la salut a través de I'establiment dels serveis complets de salut i la seva
atribuci6 als comtats creats recentment (1862)8.

Paral-lelament a la provisié d’assisténcia social, es van obrir a finals del segle XIX noves
vies 0 mecanismes juridics amb el mateix objectiu de reduccio de la pobresa. La progressiva
industrialitzaci6 i I'aparicié d'un nou grup social —els treballadors— van donar lloc a una situacié
en la qual la poblacio tenia, en general, majors estalvis, mentre que patia riscos meés elevats en
I'exercici de la seva activitat professional. Per aquest motiu, es van generar nous instruments
gue pretenien enfortir la posicid economica de l'individu i reduir el risc de pobresa, i van
apareixer, en I'ambit privat, bancs i caixes d'estalvis, fons de pensions, i fons d'asseguranca de
malaltia o de desocupacio; i en I'ambit public, diversos mecanismes de seguretat social que, de
manera similar a una asseguranca privada, oferien proteccié econdmica a l'individu, evitant que
caigués en el sistema d'assisténcia social.

El procés d'industrialitzacié6 a Suécia va tenir lloc, no obstant, més tard que en altres
estats europeus, la qual cosa va conduir a una rapida organitzacio del col-lectiu obrer i a la
seva immediata negociacié amb I'Estat®. Aquest cert retard va permetre observar les mesures
socials proposades i adoptades en altres paisos, aixi com valorar els seus resultats i efectes™
de manera que, finalment, 'adopcié de mecanismes de seguretat social es va inspirar en gran
mesura en la legislacié d'asseguranca social impulsada per Bismarck a Alemanyall. Malgrat
aixo, ja anteriorment, el 1882, s'havia presentat en el Parlament suec una proposta
d'asseguranca per part d'alguns sectors de la poblacié rural, que no va ser aprovada. La
primera proposta de llei de seguretat social va ser presentada el 1884 per Adolf Hedin, un
politic democrata que havia participat en les continues revisions de la legislacié de pobresa
sueca i que defensava, després d'haver estudiat els diversos sistemes de legislacié social
europea, un model que tingués un abast similar a 'alemany —asseguranca obligatoria estatal en
cas de malaltia, accident laboral, vellesa i invalidesa—. Perd el model alemany va generar
oposicié principalment per part d'Hans Forssell, un senador conservador que el considerava

" Tot i aixo, aquesta llei establia una nova facultat de supervisié de Il'activitat dels municipis per part de
I'Estat, que es mantindria fins a I'actualitat com a mecanisme de garantia de la realitzaci¢ dels drets
socials. JAGERSKIOLD, Stig; op. cit, 1955a, p. 272.

8 OLSSON HORT, Sven E.; "Sweden", en FLORA, Peter; Growth to Limits. The Western European
Welfare States Since World War II, Berlin, New York: Walter de Gruyter, 1986, p. 4.

° Ja el 1898 els sindicats van formar una organitzacio sindical central, la Confederacié de Sindicats de
Suécia (Landsorganisationen i Sverige, LO).

9 HECKSCHER, Gunnar; The Welfare State and Beyond. Success and Problems in Scandinavia,

Minnesota: University of Minnesota 1984, p. 40.

1 OLSSON HORT, Sven E.; Social Policy and Welfare State in Sweden, Lund: Arkiv férlag, 1990, p. 295
(nota 17).
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inviable en un sistema de mercat encara en formacié com era Suécia. El 1901 es va aprovar la
primera llei de seguretat social sueca, que establia una asseguranca basica d'accident laboral
per a tots els treballadors, i que constitueix I'origen de la regulacié sueca de drets socials que
es desenvoluparia al llarg del segle XX, a través d'una nova concepcié de la proteccié social
com a obligaci6 de I'Estat i com a dret que s’atribueix a lindividu*.

L’evoluci6 dels drets socials en els segles XX i XX |

Els primers anys del segle XX van representar a Suécia el primer aveng significatiu en la
regulacié dels drets socials. El context social, marcat per una creixent industrialitzacié, va
propiciar una forta implicacio del Parlament i I'Administracié en la regulacié de nous ambits com
les condicions laborals d'adults i joves, la seguretat professional i la malaltia, I'atencié a la gent
gran i els problemes creats per una emigracio massiva, principalment als Estats Units. Aquesta
nova regulacié reflecteix un canvi de concepcié dels drets socials, que s'atribueixen, no
Unicament als sectors necessitats i marginals de la poblacié segons la voluntat unilateral de
I'Estat o d'altres institucions, sin6 a tots els membres de la societat, com a persones que
pertanyen a la comunitat i a les quals els corresponen aquests drets. Els drets socials, aixi,
deixen de ser considerats com una activitat caritativa i voluntaria de I'Estat per passar a
constituir un dels elements claus a través dels quals es realitza la modernitzacio de la societat i
I'elevaci6 del nivell de vida de la poblacio sueca.

Partint d'aquesta concepcid, el model social suec s’ha construit a I'entorn d'un fort i
extens sistema de seguretat social, que té la pretensié d'incloure totes les persones. Per aquest
motiu, la regulacié més extensa de drets socials es troba en I'ambit de la seguretat social, en el
qual s'integren quatre blocs, relatius a la cobertura de determinats riscos: pensions de vellesa i
invalidesa, prestacions per malaltia, prestacions per accident laboral i prestacions per
desocupaci6. Fora d'aquest ambit, l'assisténcia social queda reduida a un camp residual,
establint-se en canvi el grup més important de drets en I'ambit dels serveis publics, en relacié a
I'educacio, la salut, i els serveis socials d'atencié a les persones grans i a les families, que es
regulen també amb vocacio de constituir serveis universals que incloguin totes les personesls.

Aquest model de benestar ha estat objecte d'una llarga evolucié durant el segle XX. En
concret, el seu desenvolupament s’ha produit en quatre fases historiques diferents: I'etapa de
primera regulacié dels drets socials, des de principis del segle XX fins a 1930; l'etapa
d’'establiment de les bases per al desenvolupament de I'Estat del benestar, des de 1930 fins a
la Il Guerra Mundial; una tercera fase de gran expansié i desenvolupament dels drets socials,

2 | lei 1901:39 de Compensacié per Danys com a Conseqliéncia d'Accident Laboral (Lag angaende
ersattning for skada till foljd av olycksfall i arbetet). OLSSON HORT, Sven E; op. cit, 1986, p. 4.

13 KORPI, Walter; The Development of the Swedish Welfare State in a Comparative Perspective,

Stockholm: The Swedish Institute 1991.
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des de la immediata postguerra fins als anys setanta; i una Ultima fase de certa caiguda o
retrocés d'aquests drets, a partir de 1980.

En la primera etapa del segle XX, en lloc d’establir un sistema complet d’assegurances
publiques, I'Estat va optar per proporcionar suport financer als fons privats d'asseguranca ja
existents, la qual cosa li va proporcionar la possibilitat de regular les seves activitats i
d’augmentar-ne el control™®. Aixi mateix, es van establir alguns drets socials amb caracter
universal, la realitzacié dels quals va ser assumida propiament per I'Estat. Aixi, la Llei de
Pensions de 1913 (Lag om allman pensionsforsékring, SFS 1913:120-122) va crear la primera
pensio gairebé universal, finangada per una combinacio de contribucions i recursos publics, i ha
estat considerada el precedent de tot el sistema de pensions dels paisos escandinaus per tal
com establia, per primera vegada, un model de prestacié que s’atribuia independentment de
I'actuacié de la persona en el mercat laboral™.

L’atribuci6 dels drets socials a totes les persones residents a Suécia, amb independéencia
de la seva actuacid previa en el mercat de treball, constitueix un dels elements més
caracteristics del model de benestar suec'®. Aquesta orientacio universal del sistema social
s'explica pel fort paper que historicament ha jugat la poblacié rural a Suécia i per la seva
oposici6, ja inicialment, a la creacié d'un sistema social que utilitzés els recursos publics de tots
els residents per a cobrir Gnicament els treballadors de la industria. Aixd va donar lloc, des d'un
primer moment, a un canvi d'orientacié implicit en la legislacid social sueca, des d'una
asseguranca pensada per als treballadors a una asseguranca dirigida a totes les persones*’.

En la segona etapa, el gran desenvolupament dels partits socialistes, que va culminar, el
1932, en una alianca parlamentaria estatal entre el Partit Social Democrata
(Socialdemokratiska arbetarepartiet) i el Partit de Centre (Centerpartiet)’®, va permetre seguir
en aquesta linia d'universalitzacié de les prestacions socials. En aquest periode es van establir
els fonaments del model social, que permetrien posteriorment el desenvolupament i expansio
de I'Estat del benestar, a través de diverses mesures orientades a la superacié de la crisi
econOmica de 1930 i a la construccido de la denominada "llar del poble" (folkhemmet): un
projecte socialdemodcrata de societat ideal que tenia per objecte la supressio de les desigualtats

14 Aixi, per exemple, des de 1891 es van introduir subsidis a les associacions voluntaries de prestacié per
malaltia, suport que es va estendre el 1910, establint una supervisié publica més intensa. OLSSON
HORT, Sven E; op. cit, 1990, p. 130.

15 ESPING-ANDERSEN, Gosta; KORPI, Walter; "From Poor Relief to Institutional Welfare States: the
Development of Scandinavian Social Policy”, en ERIKSON, Robert; et alter; The Scandinavian Model.
Welfare States and Welfare Research, New York, London: M.E. Sharpe, 1987, p. 45. LUNDBERG,
Urban; AMARK, Klas; "Social Rights and Social Security: The Swedish Welfare State, 1900-2000",
Scandinavian Journal of History, vol. 26, 2001, p. 158.

® PETERSSON, Olof; Swedish Government and Politics, Goteborg: Graphic Systems AB, 1994, p. 39.
" OLSSON HORT, Sven E; op. cit, 1990, p. 46.
18 ESPING-ANDERSEN, Gosta; KORPI, Walter; op. cit, 1987, p. 46.
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entre els ciutadans i la inclusié de tots ells en un mateix sistema social. Aquest projecte es
complementava amb I'establiment d'un particular model de relacions laborals a través de
I’Acord de Saltsjobaden (1938), que implicava una negociaci6 col-lectiva fortament centralitzada
i un clima laboral de pau i consens, unint les dues grans organitzacions laborals de Suécia —la
Confederacio de Sindicats i la Confederacio d'Empresaris— i atribuint-los en exclusiva la
negociacio i regulacié de les condicions laborals —el paper de I'Estat quedava aixi reduit
Gnicament a una funcié de control™.

Aquestes reformes van permetre, en una tercera etapa que es va estendre des de la Il
Guerra Mundial i fins a 1980, el desenvolupament més important de I'Estat del benestar
modern, adquirint el sistema de drets socials els trets que I'han caracteritzat fins a I'actualitat.
La gran expansié economica de Suécia durant aquest periode, fruit d’'una politica de neutralitat
durant la guerra, li va permetre un gran aprofundiment de I'Estat del benestar que, establert
com a projecte comu entre els diversos partits politics del Govern®, es va caracteritzar per dos
aspectes principals: d'una banda, I'expansié dels drets socials a prestacions economiques;
d'altra banda, la creacié d'amplis drets socials d’accés a serveis publics.

L'expansid i consolidacié dels drets a prestacions econdmiques es va realitzar en dos
sentits, consecutivament: en primer terme, es van reconeixer prestacions de forma universal a
totes les persones en un nivell basic o minim, igual per a totes elles*™ —per exemple, es va
establir un nou sistema de pensions universals de vellesa i invalidesa en un nivell minim igual
per a tots els residents (Ny lag om folkpensionering, SFS 1946:431)22—; més endavant, es van
establir suplements de prestacié en proporcié al nivell contributiu de cada persona, amb la
finalitat de garantir, a més d'una seguretat basica, una seguretat de la renda que permetés a
cada individu mantenir el seu nivell de vida®®. Les reformes més importants en aquest sentit van

19 Aquest acord pretenia posar solucio a la dificil i inestable situaci6 laboral de la década dels trenta, en la
qual Suecia va arribar a ser el pais amb major index de conflictivitat laboral entre tots els Estats
occidentals industrialitzats. HADENIUS, Stig; Swedish Politics during the 20th Century: Conflict and
Consensus, Stockholm: The Swedish Institute, 1999, p. 50. DEL ROSAL CRESPO, Mario; "Los limites
del socialismo reformista: el caso de Suecia. Una aproximacion critica al modelo Rehn-Meidner desde
una perspectiva histérica (1932-1983)", Xl Jornadas de Economia Critica, 2008, p. 5.

20| a formaci6é del model social suec no va ser obra exclusivament del Partit Social Democrata, sin6é que

els altres partits van jugar també un paper rellevant en limpuls de determinades politiques.
LUNDBERG, Urban; AMARK, Klas; op. cit, 2001, p. 160. OLSSON HORT, Sven E; op. cit, 1990, p. 92.
LINDBOM, Anders; "The Swedish Conservative Party and the Welfare State", Report series Institutet
for Framtidsstudier, 2006, p. 4-5.

2 Aquesta etapa va en la linia del que al Regne Unit establia I'informe Beveridge "Social Insurance and

Allied Services" (1942), si bé la seva importancia a Suécia va ser modulada. OLSSON HORT, Sven E;
op. cit, 1990, p. 93.

22

CHRISTENSEN, Anna; "Human Rights and Social Security in Sweden", Swedish National Report to the
15th World Congress of the International Society of Labour Law and Social Security, Buenos Aires,
1997, p. 9.

CHRISTENSEN, Anna; "Social Security Law", en BOGDAN, Michael;, Swedish Law in the New
Millenium, Stockholm: Norstedts Juridik, 2008, p. 134. OLSSON HORT, Sven E; Sickness and

23
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venir constituides per una asseguranca de malaltia publica i obligatoria per a tots els individus
(Llei 1947:1 d'Asseguranca de Salut, Lag om allman sjukférsékring, que no va entrar en vigor
fins a 1955), aixi com per una pensié suplementaria de vellesa i invalidesa (Lag om forsakring
for allman tillaggspension, SFS 1959:291) que es va afegir a la pensié basica universal
introduida el 1948. Aquesta pensié suplementaria va ser aprovada el 1958 per un Unic vot de
diferéncia en el Parlament, la qual cosa posa en relleu la controvérsia generada per I'adopcié
d'aquest sistema, que va requerir una crisi governamental que va acabar a la dissolucio de la
coalicié entre el Partit Social Demaocrata i el Partit de Centre, amb la posterior celebracié d'un
referendum consultiu, la dissolucié del Parlament i la celebracié d'eleccions extraordinaries el
1958. Aquest sistema va comportar modificacions, aixi mateix, en la regulacié de I'assisténcia
social, que va quedar reduida a una Ultima garantia de seguretat per a l'individu, I'aplicacié de
la qual havia de ser subsidiaria a altres formes de suport, i que no implicava ja mesures
estigmatitzants per als seus perceptors (Llei 1956:2 d'Ajuda Social, Socialhjalplagen)®.

Els serveis publics van tenir també un gran desenvolupament en l'etapa de postguerra,
especialment en els anys seixanta i setanta, cosa que va comportar una notable expansié del
sector public, tant a nivell estatal com a nivell regional i municipal. En I'ambit de la salut, la Llei
1947:1 d'Asseguranca de Salut va constituir el primer pas cap a l'accés universal a les
consultes mediques i a la prescripci6 de medicaments i va suposar una gran expansié del
sistema d'atencié sanitaria. Aix0 es va reflectir en la posterior creacid, el 1968, de la Junta
Nacional de Salut i Benestar (Socialstyrelsen) —I'agéncia principal de supervisié del Govern en
aquest ambit— i en la previsié d'un nou sistema de pagament, fent més accessibles els serveis
de salut als grups amb menors ingressos>>.

En relaci6 a I'educacio, es va introduir el 1962 un sistema d'escola basica per a tots els
menors de 7 a 16 anys (Skollag, SFS 1962:319) i es va crear un nou sistema d'escola
secundaria per a alumnes de 16 a 19 anys, establint aixi mateix mesures de suport a les
families i als estudiants. Es va crear també un sistema municipal d'educacio6 per a adults i es va
reformar I'ensenyament universitari, expandint-se en gran mesura els serveis d'educacio i
atencié preescolar ?°.

També els serveis socials van tenir la seva major expansio en aquesta etapa,
caracteritzats per la seva prestacio de forma universal per part dels poders publics,
especialment els ens locals que, davant la manca de regulacié estatal, van comencar a proveir
els serveis necessaris per a la resolucié de certs problemes socials —en especial, I'envelliment

Unemployment Insurance in Sweden: Recent Changes and Policy Proposals, Stockholm: Sociologiska
Institutionen, 1995, p. 1. LUNDBERG, Urban; AMARK, Klas; op. cit, 2001, p. 167-168.

2 Malgrat aix0, la interpretacié de la provisi6 d"un nivell de vida raonable" estava subjecta a la

discrecionalitat de les autoritats administratives. JAGERSKIOLD, Stig; op. cit, 1955b, p. 334.

% GLENNGARD, Anna H., et alter; "Health Systems in Transition: Sweden", Copenaghen: World Health
Organization Regional Office for Europe on behalf of the European Observatory on Health Systems and
Policies, 2005, p. 17.

% STENHOLM, Britta; The Swedish School System, Uppsala: The Swedish Institute, 1984, p. 18-19.
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de la poblacié o la cura dels fills després d'incorporar-se les dones al mercat laboral®’.
L'activitat dels municipis es va orientar, a partir d'aquell moment, a la resolucié de les
necessitats d'aquells individus que es trobaven en el seu territori, regulant posteriorment I'Estat
aquests serveis a través de diverses lleis®.

El gran desenvolupament del sistema de benestar suec durant aquests anys va anar
acompanyat de diverses reformes politiques de notable importancia per al funcionament del
sistema juridic. La introduccio, el 1969, d'un nou Parlament unicameral i d'un sistema de
representacié totalment proporcional, juntament amb I'aprovacié el 1974 d'un nou Instrument
de Govern —una de les lleis fonamentals que integren la Constitucio sueca—, van obrir el debat
entorn al possible reconeixement constitucional dels drets socials i a la preséncia que havien de
tenir els diversos elements socials en la llei fonamental, preséncia que, com es veura, va ser
finalment molt reduida.

A partir dels anys vuitanta, la conjuntura economica de Suécia va comengar a patir les
consequencies de la crisi internacional, donant lloc a una situacié d'escassos recursos i d’elevat
déficit public®®. Com a conseqiiéncia, es va restringir I'atribucié i el contingut dels drets socials,
a través de la previsi6 de condicions d'elegibilitat més estrictes i d'una reduccié en els nivells de
les prestacionsso. Aix0 es va reflectir, per exemple, en la nova regulacio dels serveis socials i
l'assisténcia social (Socialtjanstlagen, SFS 1980:620), amb una formulacio tan amplia que va
dificultar molt la seva aplicaci6 en la nova Llei de Salut i Serveis Médics (Halso-och
sjukvardslagen, SFS 1982:763), que no va establir l'assisténcia sanitaria propiament com a
dret; i en el nou sistema de pensions (Lag om inkomstgrundad alderspension, SFS 1998:674 i
Lag om garantipension, SFS 1998:702), que modificava la seva atribucid, preveient una pensio
proporcional als ingressos de la persona, i una prestacié de garantia només en el cas que la
primera pensié fos molt reduida®.

z ANTMAN, Peter; Barn och &ldreomsorg i Sverige. Sverigedelen, Stockholm: Socialdepartementet, 1996.

8 per exemple, la Llei sobre I'Assisténcia a Persones Grans (introduida el 1968 com a reforma a la Llei
d'Ajuda Social de 1956), la Llei sobre la Contribucié Estatal al Finangament de la Cura a Menors (Lag
om statsbidrag till barnomsorgen, 1966), i la Llei sobre I'Atencié i Educacié Preescolar (Forskolelagen,
SFS 1973:1205).

29 E| 1976 es va investir un Govern no socialista per primera vegada des de 1932, format pel Partit
Conservador, el Partit Liberal, i el Partit de Centre, i que va durar fins a 1982.

0 PALME, Joakim; WENNEMO, Irene; Swedish Social Security in the 1990s: Reform and Retrenchment,
Stockholm: The Printing Works of the Cabinet Office and Ministries, 1998, p. 13-15.

31 CHRISTENSEN, Anna; op. cit, 2008, p. 136. Per a alguns autors, el nou sistema va implicar el final de
la socialdemocracia, per tal com implicava una nova orientacié cap a l'equitat individual i els incentius
personals. LUNDBERG, Urban; "Social Democracy Lost- The Social Democratic Party in Sweden and
the Politics of Pension Reform, 1978-1998", Report series Institutet fér Framtidsstudier, 2005, p. 3.
KANGAS, Olli; LUNDBERG, Urban; PLOUG, Neils; "Three Routes to Pension Reform. Politics and
Institutions in Reforming Pensions in Denmark, Finland and Sweden", Stockholm: Institutet for
Framtidsstudier, 2006.
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Tanmateix, aquestes restriccions en els drets socials no van donar lloc a una supressio
total de les prestacions siné que, com indica Palme, el model suec d'Estat del benestar s'ha
mantingut amb la mateixa estructura i ha resistit les tendéncies de desmantellament, fins i tot
en el marc de la crisi actual, ja que ha estat capac¢ de continuar aplicant els principis que han
regit la seva construccid, garantint tant la seguretat basica de totes les persones com la
seguretat en el seu nivell d'ingressos®. Per aixd, com assenyala EspingAndersen, aquest
model es caracteritza, per oposicié a altres sistemes —sistema continental (model fragmentat),
sistema britanic (model residual) —, com un model institucional de benestar, en qué la
realitzacio de drets i la provisi6 de serveis s'atribueixen completament a les institucions
publiques, sobre les quals recau la responsabilitat pel benestar de l'individu, permetent la
realitzacio de les necessitats basiques de la persona fora del mercat gracies a I'aplicacio d'un
fort principi de solidaritat™.

L'Estat del benestar actual: trets constitucionals

El model de benestar suec presenta certes peculiaritats quant a la seva configuracié
constitucional. Com es veura, I'evolucio del constitucionalisme a Suecia ha provocat que aquest
Estat no parteixi actualment d’'un concepte fort de constituci6 normativa, de manera que,
malgrat I'evidéncia de la incorporacio d’elements democratics i socials a la forma d’Estat, el
reconeixement d’aspectes socials en les lleis fonamentals ha estat certament reduit. La
rellevancia de la Constitucié sueca®, per tant, se situa, no tant en I'ambit dels drets o principis
socials que vinculin sempre el legislador, siné en una configuracié dels organs i poders de
I'Estat que ddna lloc a un sistema de regulacio flexible i adaptable, i a una série de mecanismes
forts de garantia que asseguren, sobretot, el control de I’Administracié en l'aplicacié de la
legislacio social.

32 PALME, Joakim; WENNEMO, Irene; op. cit, 1998, p. 37. En el mateix sentit, LINDBOM considera que,
atenent el nivell d'universalisme i I'estratificacié social, no té lloc un retrocés de I'Estat del benestar
suec. Per a ROTHSTEIN, s'ha produit una pérdua de confian¢a en la capacitat de I'Estat d'incidir en les
situacions socials per a la seva solucié, que ha modulat I"Estat fort" que orienta l'activitat de
I'Administracié sueca. LINDBOM, Anders; "Dismantling the Social Democratic Welfare Model?",
Scandinavian Political Studies, vol. 24, 2001, p. 187. ROTHSTEIN, Bo; "Sweden: The Fall of the Strong
State", Scandinavian Political Studies, vol. 29, 2006.

TITMUSS, Richard; The Philosophy of Welfare: Selected Writings of Richard M. Titmuss, London,
Sidney: Allen and Unwin, 1987. ESPING-ANDERSEN, Gdsta; The Three Worlds of Welfare Capitalism,
N.J: Princeton University Press, 1990, p. 27-28. OLSSON HORT, Sven E.; The Swedish Model,
Stockholm: Sociologiska Institutionen, 1994.

33

34 La Constitucié de Suécia (Grundlag) esta formada per quatre lleis fonamentals diferents, que vénen

constituides pel ja citat Instrument de Govern (SFS 1974:152), la Llei de Llibertat de Premsa
(Tryckfrihetsférordningen, SFS 1949:105), la Llei Fonamental sobre Llibertat d'Expressio
(Yttrandefrihetsgrundlagen, SFS 1991:1469) i la Llei de Successié (Successionsordningen, SFS
1810:926).
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El reconeixement constitucional de I'Estat del bene star

Els principis socials constitueixen un element essencial en la definicio de la forma d’Estat
de Suécia. Tanmateix, les circumstancies de la formacio historica de I'Estat del benestar han
provocat que el seu reconeixement a I'Instrument de Govern hagi estat reduit i forca recent, i
hagi tingut lleus efectes sobre l'activitat dels poders publics. Els principis socials només es
reflecteixen a I'Instrument de Govern a través de la previsié de certs objectius fonamentals, que
tenen una eficacia limitada, i del reconeixement de certs drets socials i economics, amb
garanties també atenuades.

La forma d’Estat s’estableix a Suécia a l'article 1 de I'lnstrument de Govern. L'apartat
primer d'aquest precepte proclama que “tot poder public a Suécia emana del poble. La
democracia sueca es basa en la lliure formacié de I'opinid i en el sufragi universal i igualitari, i
es realitza a través d'un regim representatiu i parlamentari i de I'autonomia local”, afegint que
“el poder public s'exerceix amb subjeccio a les lleis”. Per altra banda, I'apartat 2 d’aquest article
estableix que “el poder public s’ha d’exercir amb respecte per la igualtat de tots i per la llibertat i
dignitat de la persona”, preveient que “el benestar personal, economic i cultural de la persona
ha de ser I'objectiu fonamental de I'activitat publica”.

La submissié del poder public al Dret es remunta a Suécia a una etapa inicial en la seva
formaci6 i constitueix, per tant, un dels elements fonamentals de la forma d'Estat, juntament
amb el principi democratic®. La propia fundacié de I'Estat suec modern es troba lligada a la
creacio del Parlament, instituci6 que ha tingut continuitat posteriorment, adquirint especial
rellevancia a partir de I'adopcié d'un sistema de govern parlamentari, a principis del segle XX*.
Aixi mateix, el principi democratic adquireix a Suécia una dimensié material que, d’'acord amb el
citat article 1:2 de I'lnstrument de Govern, implica certes exigéncies de contingut substantiu per
a la presa de decisions publiques: en concret, la democracia a Suécia comporta respectar i
promoure en l'exercici de poder public la igualtat i la dignitat de la persona i els esmentats
objectius de benestar personal, economic i cultural®’.

La forma d'Estat sueca presenta, no obstant, certes peculiaritats relatives al seu origen
historic i a la seva plasmacié6 normativa. Malgrat que actualment els principis que la
caracteritzen es poden deduir de I'article 1:1 de I'lnstrument de Govern, aquests no sempre han

® STJERNQUIST, Nils; "Judicial Review and the Rule of Law: Comparing the United States and Sweden”,
en JACKSON, Donald; TATE, Neal, Comparative Judicial Review and Public Policy, Westport,
Connecticut, London: Greenwood Press, 1992, p. 130. NERGELIUS, Joakim; Svensk Statsratt, Lund:
Studentlitteratur, 2006, p. 20.

% TIBERG, Hugo; CRONHULT, Par; STERZEL, Fredrik; Swedish Law-A Survey, Stockholm:
Juristférlaget, 1994, p. 32-33.

87 NERGELIUS, Joakim (comunicacié personal, 23.03.2009). L'article 1:2 fa referéncia, aixi mateix, a la
promocié del desenvolupament sostenible, a la igualtat d’oportunitats entre homes i dones i a la
proteccio de les minories.
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estat establerts dins del marc constitucional sind que, tot al contrari, la concrecio inicial del
principi democratic en un sistema parlamentari es va produir per l'allunyament de la practica de
les institucions sueques respecte al regim absolutista previst en I'Instrument de Govern de
1809, vigent en aquell moment®. El Parlament va anar adoptant, de facto i progressivament,
una serie de funcions que anteriorment corresponien al Rei, sense un gran procés revolucionari
i sense emprendre cap reforma constitucional, la qual cosa va donar lloc al denominat periode

“sense Constitucié”*

gue ha comportat, malgrat la posterior aprovacié d'un nou Instrument de
Govern el 1974, una certa devaluacié del propi concepte de constitucié normativa. Aixo es
reflecteix, entre altres coses, en el reduit efecte que té actualment la llei fonamental en les
institucions i en la seva escassa utilitzacié pels operadors juridics®® De manera similar,
I'aparicio de certs principis socials que condicionen la forma d’Estat es va produir al marge del
text constitucional. L'assumpcié d'un compromis social per part de I'Estat va tenir lloc
principalment durant 'esmentat periode de pérdua de vigencia de la Constitucid, de manera
que els principis socials no van ser recollits en una norma fonamental fins a I'lnstrument de
Govern de 1974. Malgrat aix0, ja les primeres regulacions de drets socials en els inicis del
segle XX i la posterior evoluci6 de I'Estat del benestar suec posen de manifest I'adquisicié
d’aquest compromis social per part dels poders publics, que han anat assumint a poc a poc una
funci6 de seguretat economica i social dels individus en el marc de la societat,
independentment del que establis el text literal de la Constitucio.

Aquest compromis social ha adquirit, a més a més, caracteristiques propies en el
sistema suec. L'adopcio de 'Acord de Saltsjobaden (1938) —que va atribuir la regulacio de les
relacions laborals en exclusiva als agents socials— va provocar que la responsabilitat de I'Estat
en materia social quedés limitada, des d'aquell moment, a I'esfera no laboral*’. Si bé aguesta
limitacié6 no ha impedit el desenvolupament d’'una important tasca publica en altres ambits
relatius al benestar dels individus, ha configurat l'actuaci6 de I'Estat amb una funcio
encaminada principalment a la resolucié de desigualtats factiques que s’originin en les
circumstancies personals de l'individu, excloent altres situacions que es puguin generar per les

B La pérdua de vigencia de I'Instrument de Govern de 1809 va ser progressiva al llarg del segle XIX, des
gue es va suprimir el Parlament de quatre estats i es va establir un nou Parlament bicameral (1866). El
propi Partit Social Democrata va defensar la pérdua de forca normativa de I'lnstrument de Govern de
1809 amb la fi d’adoptar un sistema parlamentari. HECKSCHER, Gunnar; The Swedish Constitution
1809-1959. Tradition and Practice in Constitutional Development, Stockholm: The Swedish Institute,
1959, p. 3. ENZELL, Magnus; Requiem for a Constitution: Constitutionalism and Political Culture in
Early 20th Century in Sweden, Stockholm: Univ., 2002, p. 162-163.

3 TIBERG, Hugo; CRONHULT, Par; STERZEL, Fredrik; Swedish Law- A Survey, Stockholm:
Juristférlaget, 1994.

“ El control de constitucionalitat, com es veurd, ha estat fins avui gairebé inexistent a Suécia.

NERGELIUS, Joakim; Constitutionalism- New Challenges: European Law from a Nordic Perspective,
Leiden: Martinus Nijhoff, 2008, p. 132.

“L Tot i aix0, aquesta limitacié va quedar matisada amb I'aprovacié de la Llei 1974:12 de Protecci6 de

I'ocupacio (substituida per la Llei 1982:80), i la Llei 1976:580 de Participacio dels treballadors en el
procés de decisio o Llei de Co-determinacio.
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concretes relacions juridiques de les quals aquest pugui ser part —per exemple, la relacio
laboral. L'Estat suec, per tant, assumeix la responsabilitat per la garantia de la posicié de
l'individu en el conjunt de la societat, perdo ho fa amb unes caracteristiques singulars de
generalitat i abstraccié, que no vinculen el benestar dels individus a la seva condici6 de
treballadors o de subjectes en una determinada relacio juridica, siné que permeten l'articulacio
d’'un sistema de benestar ampli i inclusiu, tenint en compte la situacié de les persones com a
tals en el si de la societat.

No obstant, la plasmacio constitucional d’aquests elements democratics i socials que
sorgeixen al marge del text de la llei fonamental ha estat certament desigual en I'ilnstrument de
Govern de 1974. Malgrat que, com s’ha vist, l'article 1 fa referéncia tant als principis
democratics com als objectius de benestar, una lectura completa de la norma fonamental
permet apreciar la reduida referéncia a elements de caracter social, en comparacié amb la
importancia que es dona als principis de sobirania popular i democracia, aixi com als drets de
libertat*™®. La major part de la doctrina sueca s’ha oposat a incloure normes socials en la llei
fonamental, principalment per la naturalesa juridica dels drets socials, que impliquen un
contingut indeterminat que els priva d’eficacia des de la Constitucié, i per la seva dependéncia
respecte els recursos publics, que, segons diuen fa més adequada la seva previsio a través de
la llei. Els treballs preparatoris de I'lnstrument de Govern també han influit a considerar que els
drets socials havien de ser reconeguts com a objectius, perd no com a drets subjectius.
Aquesta va ser també la posicié defensada pel Partit Social Democrata, per temor a veure
limitada la seva capacitat d’articular politiques socials en el Parlament.

En esséncia, I'lnstrument de Govern incorpora Unicament dos tipus de normes en
materia social: d'una banda, s'estableixen alguns objectius fonamentals de I'activitat pablica en
I'ambit social (Capitol | IG); de I'altra, es reconeixen certs drets subjectius de caracter social i
economic (Capitol Il IG). Els objectius fonamentals de I'activitat publica es preveuen a l'article
1:2 de I'Instrument de Govern, que concreta I'esmentat principi general d’actuacié publica per a
la realitzacio del benestar personal, economic i cultural de I'individu en diverses obligacions
especifiques: correspon a les institucions, en concret, “assegurar el dret a la salut, al treball, a
I'habitatge i a l'educacio, aixi com promoure l'atenci6 i la seguretat social’. No obstant aixo, i
sense perjudici que alguns d'aquests elements tinguin projeccid en el cataleg de drets del
Capitol Il —com el dret a I'educacio—, aquests objectius es consideren, en general, directrius que
Unicament orienten l'activitat dels poders publics i que tenen, en si mateixos, una estructura

42 STROMBERG, Hakan; Sveriges forfattning, 17 ed., Lund: Studentlitteratur, 2001, p. 16. NYMAN, Olle;
op. cit, 1982, p. 177. STROMHOLM, Stig; Ratt, rattskallor och rattstillampning, 5 ed., Uppsala:
Norstedts Juridik, 1996, p. 264. NERGELIUS, Joakim; Konstitutionellt rattighetsskydd. Svenskt ratt i ett
komparativt perspektiv, Stockholm: Fritzes, 1996, p. 53. NORD, Lars; "Juridik och politik- om juristers
syn pa sociala rattigheters grundlagsstalining”, en GUNNER, Goéran; SPILIOPOULOU, Sia; Manskliga
rattigheter- aktuella forskningsfragor, Uppsala: lustus Forlag, 2001, p. 43. SOU 1963:16.
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normativa principial, vinculant els poders publics amb una menor intensitat que els drets
constitucionals®.

D'altra banda, el Capitol Il de I'Instrument de Govern preveu certs drets de caracter social
i econdmic, com el dret a I'adopcié de mesures de conflicte col-lectiu (art. 2:17 1G), el dret de
propietat (art. 2:18 IG) o, des de 1994, el dret a I'educacio (art. 2:21 IG). Malgrat ser reconeguts
com a drets subjectius en la llei fonamental, perd, aquestes disposicions gaudeixen d'un régim
constitucional de menor proteccid que els drets civils i politics, ja que no participen de les
garanties normatives generals dels drets constitucionals (art. 2:12 1G): no sén objecte de
reserva de llei, no se'ls apliquen les condicions substantives establertes per a la restriccié dels
drets constitucionals**, ni es pot invocar un procediment legislatiu especial que si que es preveu
per a la regulacio dels altres drets®. A aixod s'afegeix la forta dependéencia respecte a la llei que
presenten aquests drets per al desenvolupament i concrecié del seu contingut, la qual cosa els
situa practicament en un ambit de lliure decisio del legislador. L'Unic dret que sembla tenir una
major proteccid constitucional en I'Instrument de Govern ve constituit pel dret a I'educacio, ja
gue, malgrat que no gaudeix de les garanties normatives dels drets civils i politics, té un
contingut constitucional clarament definit —una educacié basica gratuita per als menors en edat
d'escolaritzacio obligatoria— i no es remet a la llei per a la seva concreci6™.

Al marge d'aquest cas, no obstant, el reconeixement de drets i principis socials a
I'Instrument de Govern és certament escas i es realitza amb garanties de baixa intensitat. Ates
I'ampli consens politic que ha generat el model social desenvolupat a través de la legislacié —el
Parlament suec ha estat dominat per la socialdemocracia durant més de quaranta anys—, no
s’ha considerat necessari assegurar aquest sistema a través de la llei fonamental, ni sembla
gue, malgrat I'actual marc de crisi economica, hi hagi intencié d’'introduir modificacions a la llei

“3 NYMAN, Olle; "Regeringsformens malsattningsstadganden”, Forvaltningsrattslig Tidskrift, vol. 47, 1984,
p. 298. Segons STROMBERG, aquestes normes constitueixen Gnicament objectius o ideals que els
poders publics s’han d’'esforgar a realitzar, sense constituir regles juridiques vinculants, mentre que, per
a NERGELIUS, l'al-legacié6 d'aquestes normes front als Tribunals no tindria cap efecte juridic.
HOLMBERG i STIERNQUIST els consideren com a disposicions-programa (programstadganden) o
normes que estableixen objectius (malsattningstadganden), que no son juridicament vinculants.
STROMBERG, Héakan; op. cit, 2001, p. 15. NERGELIUS, Joakim; op. cit, 2006, p. 116. HOLMBERG,
Erik; STJERNQUIST, Nils; Var forfattning, 13 ed., Stockholm: Norstedts Juridik AB, 2003, p. 51.

La restricci6 només pot ser imposada per un proposit acceptable en una societat democratica; no pot
excedir del que sigui necessari en relacié al seu objectiu (proporcionalitat); no pot constituir una
amenaca a la llibertat d’'opinié, que és un dels fonaments de la democracia; ni es pot realitzar
Gnicament amb base a creences politiques, religioses, culturals o similars (art. 2:12 segon paragraf I1G).
El procediment exigeix I'aprovacié de la llei per una majoria qualificada de 5/6 o, si no s’obté aquesta
majoria, un tramit d’espera de la proposta durant dotze mesos, després del qual podra ser aprovada
per majoria simple (art. 2:12 tercer paragraf I1G).

HOLMBERG i STIERNQUIST indiquen que, en un sentit estrictament logic, el dret a I'educaci6 és un
dret que no es pot restringir si no és a través d’una reforma constitucional. Tanmateix, consideren que
la determinacié dels seus titulars ("els menors coberts per l'escolaritzacié obligatoria™) i del seu
contingut ("l'educacié basica") no és clara en el text constitucional, de manera que és un dret igualment
dependent de la llei. EI desenvolupament d'aquest dret es troba a la Llei 1985:1100 d’Educacio.
HOLMBERG, Erik; STJERNQUIST, Nils; The Constitution of Sweden: the Fundamental Laws and the
Riksdag Act, Stockholm: Riksdagen, 2004, p. 28.

44

45

46
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fonamental en aquest sentit'’. L’Estat del benestar suec, per tant, no es basa en una logica de
garantia constitucional de certs minims normatius que vinculin sempre el legislador, sin6 que la
materia social es considera corresponent a I'ambit de discussioé del Parlament, en el marc del
procés politic i del debat public que és propi d’'un Estat democratic. Tot i aixd, com es veura tot
seguit, la regulacioé constitucional ha tingut rellevancia per a la configuracié dels diversos
organs de I'Estat i el seu paper en relacié als drets socials, aixi com per a la previsi6 de les
diferents institucions i organs de garantia d’aquests drets.

Legislacio i drets socials

La regulaci6 de drets socials en un nivell inferior a l'Instrument de Govern ve
caracteritzada per la seva flexibilitat i heterogeneitat. ElI reconeixement d’aquest tipus de drets
s’ha realitzat, principalment, pel legislador, mentre que les facultats de I'’Administracié central i
dels ens locals consisteixen en la majoria de casos en la seva concrecié normativa o en la seva
aplicacio a suposits concrets. No obstant, aquesta funcié de concrecié té també, com es veura,
una rellevancia notable, en especial en relacié a certs drets que es formulen de manera molt
amplia i que s’estableixen com a obligacions que els ens locals —configurats amb una amplia
autonomia a Suécia— han de realitzar.

D’acord amb el fort sistema parlamentari que s’ha establert a Suécia, I'Instrument de
Govern de 1974 atribueix al Parlament una posicié central en I'entramat institucional, conferint-li
les funcions més rellevants de I'ordenament®. El Parlament es composa d'una Unica cambra
formada per 349 diputats, que tenen un mandat de quatre anys i s’escullen, simultaniament a
les assemblees dels ens locals, d'acord amb un sistema electoral estrictament proporcional49.
Segons la llei fonamental, les funcions que li corresponen sén, entre d’altres, |'aprovacié de les
lleis, la determinacié dels impostos estatals, la decisi6 sobre la utilitzacio dels recursos publics, i
el control del Govern i I'Administracio del Regne (arts. 1:4, 1:6 1G); funcions que exerceix sense
estar subjecte a controls o balangos forts d’altres institucions, ateses les limitades facultats de
control de constitucionalitat que tenen el Consell de Legislacié (Lagradet) i els Tribunals
ordinaris®.

Malgrat aquesta forta posicié del Parlament a I'lnstrument de Govern, i a pesar que la
propia llei fonamental estableix certes materies que queden reservades a la llei, la regulacié de

" De fet, I'Gltima reforma de I'lnstrument de Govern, aprovada pel Parlament suec el 2 de juny de 2010,
no introdueix modificacions substancials en aquest ambit. Prop. 2009/10:80.

“8 WARNLING-NEREP fa referéncia, en aquest sentit, a un sistema de divisié de funcions, i no de divisio
de poders, ja que el poder central recau en el Parlament. WARNLING-NEREP, Wiweka; LAGERQVIST
VELOC ROCA, Annika; REICHEL, Jane; Statsrattens grunder, 2 ed., Stockholm: Norstedts Juridik,
2007, p. 27.

49 NYMAN, Olle; "The New Swedish Constitution”, Scandinavian Studies in Law, vol. 26, 1982, p. 178.

* El Consell de Legislacio, que controla les propostes de llei amb caracter previ a la seva aprovacio, té
Unicament un caracter consultiu i no vinculant (art. 8:18 IG). Sobre el control de constitucionalitat ex
post, vegeu infra I'apartat 2.4.
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drets socials no esta subjecta, com a regla general, a aquesta reserva. D’acord amb les
disposicions de la Constitucid, només en dos casos les questions de I'ambit social queden
reservades al legislador: quan impliquin obligacions per als particulars o una intervencié en les
seves relacions personals i econdmiques (art. 8:3 IG) —s’exigeix que sigui una intervencio
negativa per a l'individu, cosa molt poc probable en matéria social®'—, i guan suposin establir
competéncies i responsabilitats per als ens locals (art. 8:5 IG) —és el que succeeix amb
nombrosos drets en matéria social, com I'educacié, la salut, els serveis socials i I'assistencia
social. Fins i tot en aquests casos, no obstant, el Parlament té certes possibilitats de superar la
reserva de llei a través d'una delegacio al Govern, en els ambits que expressament es
preveuen a la llei fonamental (art. 8:7 IG). En I'ambit social, la reserva és superable en matéria
d’educacio i de salut, mentre que és absoluta en relacié als serveis socials i a I'assistencia
social. Altres drets, com les prestacions de seguretat social, les prestacions especials o
I'educacié superior, queden directament fora de la reserva de llei.

La reserva de llei en matéria social constitueix, per tant, I'excepcioé a la norma general.
Tot i aix0, en la mesura en queé no existeix a l'ordenament suec un espai de reserva
reglamentaria, el Parlament ha regulat a la practica la major part de matéries de I'ambit social,
sostraient al Govern i I’Administracio la facultat de formular originariament aquesta normativa i
atribuint-los consequientment una funcié de concrecid i d’aplicacié de les lleis (art. 8:13 I1G) que,
com es veura, té també una notable rellevancia en la configuracio final dels drets i les
prestacions socials. Aixi, per exemple, els drets de seguretat social venen regulats en el
sistema suec principalment a través de la Llei 1962:381 d'Asseguranca General (Lag om allman
forsakring) i la Llei 1999:799 de Seguretat Social (Socialférsakringslag), aixi com per la Llei
1976:380 sobre Asseguranca d'Accident Laboral, la Llei 1998:674 sobre Pensié Proporcional
als Ingressos, la Llei 1998:702 sobre Pensi6é de Garantia, i la Llei 1997:238 d'Asseguranca per
Desocupacio. L'assistencia social i els serveis socials es regulen actualment a través de la Llei
2001:453 de Serveis Socials (Socialtjanstlagen), i el dret a I'educacio té la seva concrecio
legislativa en la Llei 1985:1100 d'Educacié (Skollagen). La salut es regula, per la seva banda,
en la Llei 1982:763 de Salut i Serveis Médics i la Llei 1998:531 sobre Activitat Professional en
I'Ambit de la Salut i Atenci6 Sanitaria (Lag om yrkesverksamhete inom halso-och
sjukvardensomrade).

El legislador compta, en I'ambit social, amb un ampli marge de llibertat per al
reconeixement i regulacié de drets i prestacions socials, tant pel que fa al seu contingut com
per la seva estructura. Aixo, juntament amb I'extensa autonomia dels ens locals i amb la
necessitat de resoldre I'elevada produccié i fragmentacié normativa de I'ordenament suec, ha

®1 L'article 8:3 de I'lnstrument de Govern ha estat interpretat en un sentit estricte, de manera que es
consideren incloses en aquest ambit Gnicament aquelles disposicions que impliquin per a l'individu una
obligacio de suportar una accié o una intervencié en la seva esfera privada. Prop. 1973:90, p. 210.
STROMBERG, Hakan; Normgivningsmakten enligt 19744rs regeringsform, 13 ed., Lund: Juristférlaget,
1999, p. 75. HOLMBERG, Erik; STIERNQUIST, Nils; Grundlagarna med tillhérande férfattningar,
Stockholm: Norstedts, 1980, p. 335. HOLMBERG, Erik; STJERNQUIST, Nils; op. cit, 2003, p. 145.
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donat lloc a la utilitzaci6 en certs casos d'un tipus de legislacio especifica, denominada
legislacio marc (ramlag), que no confereix drets a un subjecte concret siné que s'orienta
principalment a l'establiment d'objectius i obligacions generals per als poders publics, en
concret, objectius que han de desenvolupar els ens locals en I'ambit del seu territori°®. Aixi ha
succeit, especialment, en I'ambit dels drets a prestacions de serveis —com els serveis socials i
la salut—, en qué la llei estatal regula Unicament els objectius i els estandards de qualitat que
han de seguir aquests serveis, per0 deixa en mans dels municipis i comtats la seva
configuracié concreta®>.

La previsidé Unicament d'una serie de directrius de caracter general, que posteriorment
poden ser concretades en diverses formes™, ha provocat que certs autors parlin en aquest
ambit de “quasi-drets”, i no de drets subjectius que s'atribueixen a un individu amb un contingut
precis i exigible®®. Les critiques i objeccions a aquesta legislacié —certament pot comportar
problemes de seguretat juridica i de legitimitat i control d’aquells organs administratius que
concreten el contingut del dret—, es contraposen, no obstant, als avantatges que ofereix la
concrecio dels drets en un nivell més proxim al ciutada, en funcié dels trets i les necessitats
concretes de la comunitat on es troba, i posen en relleu, en tot cas, la flexibilitat de
I'ordenament suec quant a la regulacio i contingut dels drets socials.

Aix0 atribueix un paper molt important als ens locals, que poden configurar el model
social de prestacions de serveis en el seu territori de la manera que considerin més adequada.
Els municipis i comtats efectuen la concrecié normativa d’aquestes lleis amb un ampli marge de
libertat atés que son lleis de contingut ampli, i decideixen per tant qui son els titulars d’'aquell
dret, les condicions d’elegibilitat exigibles, les seves condicions d’exercici i el criteri que defineix
el nivell de la prestacid. En aquest sentit, no obstant, els ens locals es troben vinculats pels
principis generals que estableix la llei en relacié al funcionament dels serveis, de manera que
no poden separar-se de la logica de la universalitat —atribuir prestacions a tots els residents,
independentment de la seva actuacid laboral prévia— que caracteritza el sistema social suec. El
control de legalitat pels Tribunals en aquest ambit és, no obstant, certament complicat, ates el
contingut imprecis de les lleis reguladores d’aquests drets.

2 ESPING, Hans; Ramlagar i forvaltning politiken, Stockholm: SNS Foérlag, 1994, p. 20, p. 28-33.

%3 La Llei 1982:763 de Salut i Serveis Médics, per exemple, no estableix un dret d’accés als serveis de
salut, sind que simplement estableix els objectius d’aquests serveis (art. 2), els requeriments que han
de complir (arts. 2a a 2e), les responsabilitats dels comtats en I'ambit de la salut (arts. 3 a 9) i els
principis que han de regir el seu funcionament.

54 STERZEL, Fredrik; "Ramlagarna- nytt och gammalt", en NEREP, Erik; WARNLING-NEREP, Wiweka;
Festskrift till Jacob W.F. Sundberg, Stockholm: Juristférlaget, 1993, p. 343-345.

55 VAHLNE WESTERHALL, Lotta; "Om sociala rattigheters funktion och konstruktion", en REGNER,
Goran; ELIASON, Marianne; VOGEL, Hans-Heinrich; Festskrift till Hans Ragnemalm, Lund:
Juristférlaget, 2005, p. 382.
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paper de I’Administracié en relacio a la legisla ci6 social

L’Administracio central i els ens locals tenen, cadascun per la seva banda, una posicié
especifica i diferenciada en I'ordenament suec, que defineix la seva relaci6 amb els altres
organs de I'Estat i els dota d’'una certa autonomia en I'exercici de les seves funcions. L'evoluci6
del sistema de benestar suec ha donat lloc al desenvolupament d’'un gran aparell administratiu,
que exerceix importants funcions en relacié amb l'individu en matéria social en la mesura en
gue, en esséncia, son els organs d’aquest aparell els encarregats d'aplicar la legislacio social
als casos concrets.

El paper de I'’Administracié central

L’Administracio central es regula en diversos preceptes de I'Instrument de Govern. En
concret, la llei fonamental estableix que “per a I'administracid publica, existeixen autoritats
administratives centrals i locals” (art. 1:8 IG), que han d'observar els principis d'objectivitat i
imparcialitat en I'exercici de les seves funcions (art. 1:9 IG), aixi com sotmetre les seves
actuacions als requisits del principi de legalitat (art. 1:1 1G). A més, s’estableix que les autoritats
administratives se situen “sota el Govern” —sempre que cap altra norma no estableixi la seva
ubicacio sota el Parlament— (art. 11:6 IG); si bé “cap autoritat puablica, incloent el Parlament i les
assemblees locals, no pot determinar la decisio d'un organ administratiu en un cas particular
que concerneixi l'exercici de poder public respecte un subjecte privat o una autoritat local, o
respecte l'aplicacio de la llei" (art. 11:7 1G).

La particular posici6 de I'Administracid en l'ordenament suec radica en la relativa
independéncia que li confereixen aquests preceptes constitucionals: en primer lloc, perque els
organs administratius estan subordinats directament al conjunt del Govern i no a un ministre
concret, excloent la facultat dels ministres de dirigir i influir sobre la seva activitat
individualment; en segon lloc, perqué aquests organs gaudeixen d’una completa independéncia
en determinats tipus de casos, en qué se'ls possibilita una decisié lliure i sense influéncia de
cap altra institucié —ni Govern ni Parlament.

Els ministeris (Departementer) constitueixen a Suécia organs reduits, amb la finalitat de
preparacié d'assumptes per al Govern, mentre que la major part de I'Administracié central
s'integra per un gran nombre d'autoritats administratives (myndigheter), que es troben
subordinades, no al ministre corresponent, siné al conjunt del Govern, actuant aguest com a
organ col-lectiu (art. 11:6 IG). Aixo implica, per tant, que el ministre no té cap capacitat
d'influéncia sobre les autoritats administratives que integren el seu propi ministeri, siné que és
el Govern, de forma col-lectiva, el que exerceix el seu poder de direccié i orientacid de
I'Administracié publica (art. 7:3 1G)*®.

56 LARSSON, Torbj6rn; "Sweden: The New Constitution- An Old Practise Adjusted”, en BLONDEL, Jean;
MULLER-ROMMEL, Ferdinand; Cabinets in Western Europe, 2 ed., New York: MacMillan, 1997, p.
226.
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A més d'aquesta posicié especial respecte els ministres, la capacitat habitual de direccio
administrativa per part del Govern es modula en alguns casos en virtut de l'article 11:7 de
I'Instrument de Govern, que impedeix la intromissi6 de qualsevol autoritat publica en
determinades decisions administratives. En concret, aquesta independéncia s'estableix en
aquelles decisions que suposin el tractament d'assumptes concrets de caracter administratiu
(arende), sempre que comportin I'exercici de poder public (myndighetsutdvning)57, i que s'hagin
de donar respecte a un individu 0 a un ens local®®; aixi com aquells casos que impliquin
I'aplicacio d'una llei, incloent-hi les disposicions d'aplicacié que s'aprovin en connexié amb ella.
Per contra, queden exclosos d'aquest ambit d'independéncia aquells supdsits en els quals
l'autoritat apliqui una norma inferior a la llei, casos en els quals el Govern podra exercir la seva
funcié de direccio.

L'especial posicié que s’atribueix a I’Administracio central respon a la important tasca que
duu a terme en relacid a la legislacié social i a I'aplicacié dels drets socials en els casos
concrets. Segons l'Instrument de Govern, la concrecié dels drets socials que s'estableixin per
llei s'atribueix al Govern o a l'autoritat administrativa central que aquest designi, en virtut de la
seva facultat per a elaborar les anomenades disposicions d'aplicacié de la legislacié (art. 8:13
IG). La delegaci6 d'aquesta activitat de concrecidé normativa a I'Administracio central és habitual
en el sistema suec, essent les autoritats administratives centrals de cada ambit les que
elaboren el desenvolupament normatiu del dret®. Aixo implica que el contingut dels drets
socials i I'aplicacié concreta de la legislacié social depen, en gran mesura, de les previsions
reglamentaries d'una serie d'autoritats administratives que estan mancades de legitimitat
democratica directa i que actuen, com s’ha dit, amb independéncia respecte el ministre
corresponent. Malgrat les critiques que origina aquest sistema per la seva elevada
burocratitzacio i tecnificacio, aixd dona lloc normalment a una concrecié d'aquests drets d'alta
qualitat, realitzada per experts i técnics independents que coneixen la materia i els problemes
socials que genera.

La concreci6 del dret per I'Administracié central esta subjecta, a més, a certs limits que
restringeixen la seva capacitat normativa. D'una banda, aquesta concrecié no pot anar més
enlla del contingut de la llei i imposar noves obligacions a l'individu ni tampoc als poders

" Es consideren exercici de poder public aquelles accions que constitueixen I'expressio del poder de
I'Estat respecte al ciutada, sempre que suposin un poder de determinacié d'algun assumpte amb
caracter vinculant. WARNLING-NEREP, Wiweka; En introduktion till forvaltningsratten, 9 ed.,
Stockholm: Norstedts Juridik AB, 2008, p. 30-31.

% La independeéncia de I'Administracié troba en aquest Ultim aspecte la seva justificacioé principal, que ve
constituida per la seguretat juridica de l'individu en el tractament dels seus assumptes davant I'Estat.
BULL, Thomas, "Sjélvstandighet och pluralism- om vertikal maktdelning i Sverige”, en MARCUSSON,
Lena (ed.); Festskrift till Fredrik Sterzel, Uppsala: lustus Forlag AB, 1999, p. 113.

% Hi ha diverses autoritats administratives centrals segons la materia, com la Junta Nacional de Salut i
Benestar (Socialstyrelsen), la Junta Nacional d'Educacié (Skolverket), la Junta Nacional d'Educacié
Superior (Hogskolverket), o la Junta Nacional de Seguretat Social (Riksforsakringsverket).
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publics®. D'altra banda, la concrecié que realitzi I'Administracio central té com a limit la propia
autonomia dels ens locals, de manera que la regulacié del dret els ha de deixar un cert espai
per a planificar i organitzar la prestacio dels serveis corresponents, aixi com per a determinar
en cada cas el contingut del dret que hagin d'atribuir a l'individu®".

El paper dels ens locals

L'Estat suec constitueix un Estat unitari, que atorga, no obstant, una gran importancia al
principi d'autonomia local. El propi Instrument de Govern estableix el principi d’autonomia local
com a element que, juntament amb el sistema representatiu i parlamentari, ha de permetre la
realitzacio de la democracia (art. 1:1 IG) L'autonomia local ha constituit historicament un
aspecte essencial de l'organitzacié territorial i administrativa sueca. El seu primer antecedent es
troba en les ordenances municipals de 1862 (Kommunalférordningar), que van introduir una
divisio territorial basada en agrupacions ja existents de forma prévia -les parroquies, en l'ambit
rural; i les ciutats, en I'ambit urba-, i van atribuir als ens locals, a partir de 1866, la facultat
d'establir els seus propis impostos, cosa que es considera l'origen dels municipis en el seu
sentit modern®.

La protecci6 constitucional de I'autonomia local s'estableix a través de diversos preceptes
a l'Instrument de Govern: l'article 1:1 consagra aquest principi, i I'existéncia de municipis
(kommuner) i comtats (landsting) queda garantida per l'article 1:7 de I'Instrument de Govern,
gue al mateix temps atribueix el poder de decisio en aquests ens a “les assemblees elegides”, i
estableix la seva possibilitat d™“establir impostos a fi de realitzar les seves funcions”. Els
municipis i comtats s'integren, d'aquesta manera, en I'Administracio publica sueca (art. 1:8 I1G), i
exerceixen, dins de les seves funcions, un cert poder de decisi6 a través de les seves propies
assemblees, aixi com un poder impositiu propi, per al financament de les activitats que els

corresponen.

Malgrat la formulacié constitucional del principi d’autonomia local, la regulacié principal
de l'activitat i I'organitzacio dels ens locals correspon al legislador, que té reservada la regulacié
de “les bases sobre la divisio territorial de I'Estat, les bases de I'organitzacio i funcionament de

% STROMBERG, Hakan; op. cit, 1999, p. 130. HOLMBERG, Erik; et alter; Grundlagarna, 2 ed.,
Stockholm: Norstedts Juridik, 2006, p. 354.

®1 RIBERDAHL critica, en aquest sentit, que sovint les lleis no deixen un espai suficient a I'autonomia local
per a la seva posterior concreci6. RIBERDAHL, Curt; "Rattighetslagar och kommunalsjalvstyrelse",
Forvaltningsrattslig Tidskrift, vol. 56, 1993, p. 163-164. L'exclusié dels ens locals en relacié amb aquells
drets que han d'aplicar pot plantejar problemes, especialment en casos en els quals I'Administracio
central no té en compte les seves capacitats concretes i els costos que tenen capacitat de suportar.
Aixi ha succeit, per exemple, en relacié6 amb el dret a I'assisténcia social, en qué els municipis van
qliestionar el seu Reglament de concreci6 i es van negar a aplicar-lo en virtut de la seva autonomia.
HOLLANDER, Anna; Réattighetslag i teori och praxis, Uppsala: lustus Foérlag, 1995, p. 192.

2 L ARSSON, Torbjorn; BACK, Henry; Governing and Governance in Sweden, Lund: Studentlitteratur,
2008, p. 210. VAHLNE WESTERHALL, Lotta; Den starka statens fall? En rattsvetenskaplig studie av
svensk social trygghet 1950-2000, Stockholm: Norstedts Juridik, 2002, pag. 32.
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les autoritats locals i les bases dels impostos locals”, aixi com “les disposicions sobre
competéncies i obligacions d'aquests ens” (art. 8:5 1G)*®. Per tant, I'autonomia dels ens locals
constitueix una autonomia de caracter administratiu, que no té un ambit material propi definit en
la llei fonamental siné que depén de la seva configuracié pel legislador, i que es projecta
principalment, per conseqiient, respecte el Govern i I’/Administracio central®.

No obstant aix0, certs autors han apuntat I'existéncia d'un cert nucli de I'autonomia local
gue podria estar dotat de proteccié constitucional i que quedaria, per tant, sostret a I'accié del
legislador®. Aquest nucli podria venir constituit, segons alguns sectors, per la facultat local
d’establir impostos amb la finalitat de realitzar les seves propies tasques —el legislador podria
regular la base dels impostos locals, perd no afectar la decisié dels municipis sobre el seu
establiment®®—; la gual cosa no negaria la intervencio estatal en el poder impositiu dels ens
locals, perd impediria al legislador afectar aquest poder en una mesura excessiva, que
desnaturalitzés I'autonomia local®’. Per a un altre sector doctrinal més reduit, la proteccio
constitucional de l'autonomia local inclouria, no Unicament la facultat dels ens locals d'establir
impostos, sind també la seva potestat de decisié i planificacié de tasques, que obligaria el
legislador a deixar en la seva regulacié un ambit de lliure decisié per als municipis i comtats®.

Més enlla de la regulacio constitucional de l'autonomia local, l'organitzacio, les
competéncies i funcions dels ens locals s'estableixen principalment a través de la Llei 1991:900
del Govern Local (Kommunallagen). D'acord amb aquesta llei, els municipis i comtats
s'organitzen, de forma similar a l'ordenament espanyol, a I'entorn d'un Organ politic —
'assemblea (fullmaktige)— que és elegit democraticament per sufragi directe i universal, i que
escull els membres del comité executiu (kommunstyrelsen, landstingstyrelsen), aixi com de la
resta de comités, amb una composicio proporcional a la representacié de les diverses forces
politiques®. Al costat dels drgans politics, I'organitzacié dels ens locals compta amb una série
d'drgans administratius (ndmnder), que exerceixen les tasques corresponents a l'aplicacio de la
normativa als casos concrets.

3 gl concepte de bases no té, tanmateix, el mateix significat que en I'ordenaci6 espanyola.
% BULL, Thomas; op. cit, 1999a, p. 110-111.

® Altres autors han considerat gue l'autonomia local no té un contingut constitucionalment protegit davant
el Parlament. Els treballs preparatoris de I'Instrument de Govern van establir aquest article com un
principi sense efectes juridics. Prop. 1973:90, p. 231. TORNGREN, Hakan; "Den kommunala
sjalvstyrelsen ur ett rattslig perspektiv”, Forvaltningsrattslig Tidskrift, 2004, p. 59.

® NERGELIUS, Joakim; op. cit, 2006, p. 290.
®” BULL, Thomas; op. cit, 1999a, p. 109-110.

68 WARNLING-NEREP, Wiweka; LAGERQVIST VELOZ ROCA, Annika; REICHEL, Jane; op. cit, 2007, p.
31. PAULSSON, Ingvar; RIBERDAHL, Curt; Den kommunala sjalvstyrelsen och lagen, Uppsala:
Kommentus, 1991, p. 17. BOHLIN, Alf; Kommunalrattens grunder, 5 ed., Stockholm: Norstedts Juridik,
2007, p. 22.

% Des de 1971, les eleccions locals se celebren el mateix dia que les eleccions generals al Parlament
suec, el tercer diumenge de setembre cada quatre anys.
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D’acord amb la Llei 1991:900 del Govern Local, els ens locals gaudeixen de dos tipus de
competéncies: una competencia general, en virtut de la qual poden atendre aquells assumptes
d'intereés general que estiguin connectats amb Il'area propia del municipi o del comtat o bé que
tinguin connexié6 amb els seus membres, sempre que no corresponguin a |'Estat, a cap altre
municipi, a un altre comtat o a un altre tipus d'organ (art. 2:1 Llei 1991:900 del Govern Local); i
una competéncia especial, que deriva de la legislacié sectorial que estableix obligacions i
responsabilitats per a aquests ens, regulant alhora la forma i el metode en el qual han de ser
realitzades. En I'ambit social, els ens locals tenen amplies competéncies en l'aplicacié de drets i
de la legislacio, ja que s'ha produit una gran proliferacié de lleis de competéncia especial, que
estableixen per a ells I'obligacié de regular o organitzar determinats serveis o prestacions. S6n
ambits de competéncia especial dels ens locals, aixi, els serveis socials i I'educacié basica —la
provisié dels quals correspon als municipis—, i la salut i els serveis medics —que s’atribueixen
principalment als comtats. Per contra, la competéncia general dels municipis ha quedat reduida
a la politica de territori, la provisié6 d'habitatge, la provisié d'energia, i l'activitat cultural i de
lleure™.

Els ens locals exerceixen la seva facultat de concrecid dels drets socials principalment a
través de la seva aplicacid i administracié. Tot i que l'Instrument de Govern atribueix en
exclusiva la concrecié normativa a I'Administracié central, la funcié d'administracié comporta un
cert exercici de poder normatiu pels ens locals, a través de la seva facultat d'aprovar normes
per a establir els objectius i directrius en l'organitzacié de les activitats locals (art. 3:9 Llei
1991:900 del Govern local). Aixo implica una notable capacitat d'incidencia dels ens locals en
els elements normatius dels drets socials, ja que la seva activitat de creaci6 i organitzacié dels
serveis esmentats suposa, en esséencia, la configuracio juridica de la prestacio que integra el
propi contingut del dret. Aquest aspecte és especialment important en relacié a aquells drets
gue es formulen com a “quasi-drets” en la legislacié social, establint Gnicament certes directrius
per a I'organitzacio dels serveis i les activitats que s’hauran de dur a terme a nivell local, ja que
els ens locals gaudeixen, en aquest ambit, d'un marge de llibertat excepcional que els permet
establir i adequar les prestacions de serveis a les necessitats concretes de la seva poblacio.

A més d'aix0, els ens locals incideixen en la concrecié del dret a través de la seva
aplicacié als casos individuals que es presenten davant dels seus o0rgans administratius. En
I'aplicacio individual, els municipis i comtats gaudeixen d'un ampli marge de discrecionalitat per
a la determinacio del contingut del dret i la valoracié de les circumstancies de l'individu, en
especial, en aquells drets en qué el nivell de prestacié depén de la necessitat de l'individu —
assisténcia social, serveis socials, salut. Tanmateix, la subjeccié dels ens locals a la Llei
1986:223 de I'Administracio i a la propia Llei 1991:900 del Govern local implica l'aplicacié a la
seva activitat de certes garanties especifigues, que permeten un control de legalitat i

" PAULSSON, Ingvar; RIBERDAHL, Curt; op. cit, 1991, pag. 87.
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d'adequacio6 sobre els seus actes’’, alhora que subjecta la seva activitat als principis generals
de legalitat, objectivitat i proporcionalitat (art. 1:9 1G), al principi de prohibicié de retroactivitat de
les decisions administratives que siguin desfavorables a l'individu (art. 2:3 Llei 1991:900 del
Govern Local)’, i al principi d'igualtat”.

En definitiva, la configuracié de l'autonomia local en el sistema suec, tingui 0 no un
contingut constitucionalment protegit, es tradueix a la practica en una major adaptabilitat de les
lleis de I'ambit social a cada municipi i comtat, tenint en compte les necessitats i la situacio
concreta de la poblacié en cada ambit territorial. Aixo té una particular importancia en un pais
de caracteristiques socials i geografiques tan diverses com Suécia i, malgrat que pot comportar
alguns problemes quant al control de la potestat discrecional dels ens locals i a I'excessiva
administrativitzacié del sistema social, s’ha revelat com un sistema adequat i efica¢ per a la
garantia dels drets socials dels individus i, en conjunt, per a la supervivéncia del propi sistema
social.

posicié del poder judicial en la garantia dels d rets socials

La forca del sistema parlamentari i del principi de sobirania popular a Suécia han
determinat una configuracié institucional de I'ordenament juridic que gira, principalment, a
I'entorn d'un Parlament gairebé il-limitat, quedant el poder judicial en un segon pla com a
possible contrapés al legislador. No obstant, les limitades facultats de control dels organs
judicials en relacio al Parlament s'oposen, com es veura, a la seva amplia incidéncia en el
control de I'’Administracié central i local, la qual cosa assegura la correcta aplicacié de la
legislacio en materia social.

L'Instrument de Govern conté una regulacié succinta en relacié al poder judicial. Els
organs judicials s’han contemplat fins ara en el mateix capitol que I’Administracio de I'Estat —
“Capitol 11: Administracié de Justicia i Administracié General’—, amb una regulacié breu sobre
la seva organitzacio, que es limita a establir que “el Tribunal Suprem és el maxim organ de la
jurisdiccié general, i el Tribunal Suprem Administratiu €s el maxim Tribunal Administratiu” (art.

" La subjeccié dels ens locals a una o una altra llei depen del tipus d'acte que realitzin. Si es tracta d'un
acte en l'ambit de la seva competéncia especial, esta subjecte a la Llei 1986:223 de I'Administracio i
pot donar lloc a un recurs administratiu-judicial. Si I'acte es dicta en virtut de la seva competéncia
general, quedara subjecte a la Llei 1991:900 del Govern Local, podent donar lloc a un recurs de revisio
de legalitat.

2 Segons BOHLIN, aquest principi implica una prohibicié als ens locals de revocar aquelles decisions
favorables a l'individu que hagin estat preses anteriorment, llevat que concorrin raons excepcionals.
BOHLIN, Alf; op. cit, 2007, p. 122.

3 pixi mateix, la facultat dels ens locals ve matisada pels consells generals o recomanacions (allména
rad) de les autoritats administratives centrals, que harmonitzen la practica dels diversos ens locals i
garanteixen un nivell minim en la prestacio que atribueixen als individus. STROMBERG, Hékan; op. cit,
1999, p. 181. HOLLANDER, Anna; op. cit, 1995, p. 85.
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11:1 IG)74. Aixi mateix, la llei fonamental preveu certes garanties per a la independéncia dels
organs judicials, tant pel qué fa a la seva relacié6 amb altres poders (arts. 11:2, 11:3, 11:8 1G),
com pel quée fa a la propia posicié independent dels Jutges en cada Tribunal (art. 11:5, 12:8 IG).
Més enlla d'aquestes previsions, no obstant, el text constitucional remet a la llei la regulacié
d'aquelles funcions dels Tribunals que es considerin rellevants per a I'Administracié de Justicia,
els trets principals de la seva organitzacid i el procediment judicial (art. 11:4 1G).

La independencia del poder judicial queda, tanmateix, relativament matisada en el
sistema suec, per diversos factors. En primer lloc, perqué el sistema de nomenament dels
Jutges ordinaris atribueix completament la seva designacié al Govern —atenent a factors
objectius de mérit i competéncia—, el qual ha d'escoltar, en el cas dels Magistrats del Tribunal
Suprem i del Tribunal Suprem Administratiu, una comissié especial de nomenaments que
realitza una proposta amb caracter no vinculant. Aixd ha donat lloc a un sistema en el qual gran
part dels Jutges es troba en condicions precaries per a l'exercici de la seva funcio, depenent la
seva designaci6, manteniment i promocié de la voluntat de I'executiu”. En segon lloc, I'activitat
judicial no suposa a Suecia cap mena d'incompatibilitat per a la realitzacié d'altres tasques, de
manera que molts Jutges i Magistrats han estat préviament funcionaris del Govern i participen
habitualment en I'elaboracio de les lleis, com a experts que son consultats o mitjancant
I'elaboracié de dictamens. Aixi mateix, la ubicacié del Parlament com a institucié central del
sistema juridic ha donat lloc a una cultura judicial en certa manera sotmesa a la voluntat del
legislador, cosa que es reflecteix en la subjeccié de la interpretacié judicial als treballs
preparatoris de les lleis, considerant-se els propis Jutges com a mers executors del Dret, a qui
no correspon realitzar una interpretacié independent de les normes’®. Malgrat que aquesta
tendéncia s’ha vist modulada a partir de la incorporacio del Conveni Europeu de Drets Humans
(1994)"" i de l'entrada de Suécia a la Unié Europea (1995), cal tenir en compte a I'hora
d’'analitzar la incidéencia dels organs judicials en el control del legislador que el sistema juridic

™ No obstant, la reforma de I'Instrument de Govern aprovada el 2 de juny de 2010 i que entra en vigor I'1
de gener de 2011 separa la regulacié dels Tribunals i de I’Administracié en dos capitols diferents,
subratllant la independéncia dels organs judicials. Prop. 2009/10:80, p. 120.

> Com indica CAMERON, aproximadament un 40% dels Jutges a Suécia no tenen una posici6 fixa, la

qual cosa posa en dubte les condicions en les quals exerceixen la funcié judicial. De tota manera,
segons l'autor aquest sistema no genera descontentament entre els juristes, si bé considera que les
demandes per un nomenament més democratic aniran en augment a mesura que s’amplii el rol del
poder judicial a Suécia. CAMERON, lain; "Protection of Constitutional Rights in Sweden", Public Law,
1997, pag. 508.

HAUTAMAKI, Veli-Pekka. "Judicial Activism and the Final Frontier- Remarks on the Nordic Law", en
DAHLMAN, Christian; KRAWIETZ, Werner (eds.); Values, Rights and Duties In Legal and Philosophical
Discourse, Berlin: Duncker&Humblot, 2005, pag. 143.

76

" El Conveni havia estat ratificat per Suecia el 1952 i la jurisdiccié del Tribunal Europeu de Drets Humans

es va reconeixer el 1966. Tanmateix, d'acord amb el sistema dualista que regeix en I'Estat suec
respecte els Tractats internacionals, es requeria una incorporacié expressa del Conveni a l'ordenacio
sueca, que es va realitzar a través de la Llei 1994:1219.
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suec parteix d'aquesta particular situacié, heretada del periode d’abséncia de Constitucio que
es va estendre durant gran part del segle XX®.

D'acord amb aquesta especial relaci6 entre els organs judicials i el Parlament,
lInstrument de Govern preveia fins a l'actualitat unes possibilitats de control de
constitucionalitat molt reduides per part d’aquests (‘)rgans79. Segons l'article 11:14 de
I'Instrument de Govern, “Si un Tribunal o un altre drgan public considera que una norma entra
en conflicte amb una disposicio de la Constitucié o amb una altra norma superior, 0 considera
que el procediment establert s'ha vulnerat en algun aspecte substancial en I'elaboraci6 de la
norma, aquesta no sera aplicada. Si la norma ha estat aprovada pel Parlament o pel Govern,
no obstant aix0, sera inaplicada Unicament si I'error és manifest”. Es tracta, per tant, d’'un
control de caracter difus, que es dona sempre en relacié a un cas concret en el qual cal aplicar
la norma glestionada, i que es resol pel propi Tribunal que coneix del mateix, que pot decidir
no aplicar la norma si la considera contraria a la Constitucié. El fet que aquest control s’atribuis
tant als organs administratius com als organs judicials, aixi com el requisit d'apreciar una
contradiccio “manifesta” per tal de declarar la inconstitucionalitat d’una llei, han provocat que els
Tribunals no s’hagin sentit responsables de desenvolupar una tasca seriosa de control del
legislador i, en els pocs casos en qué ho han fet, ha estat amb efectes molt reduits®. En
matéria social, a més, el control de constitucionalitat ha estat encara més dificil, en la mesura
gue I'lnstrument de Govern conté Unicament certs principis per a I'actuacié dels poders publics i
pocs drets de contingut precis i autonom.

Les reduides facultats de control del legislador es contraposen, en canvi, a la important
tasca de fiscalitzacid de I'’Administracié publica que duen a terme els organs judicials en el
sistema suec, tasca en la qual tenen atribuides extenses facultats. De fet, la importancia i el
pes de I’Administracié publica en el sistema social suec han provocat I'aparicid, juntament amb
els Tribunals Generals (Allmén domstolar), dels Tribunals Administratius (Forvaltnings
domstolar), que representen una estructura judicial completament diferenciada i paral-lela que
opera de forma simultania als Tribunals Generals en el sistema juridic a través d'organs
diferents, i que es troba, fins i tot, en nivells territorials diferents®'. Aixi, el sistema de Tribunals

® El Conveni Europeu de Drets Humans i I'entrada a la Uni6 Europea han suposat la introduccié a
I'ordenament d'un cos juridic de normes i principis nous, que provenen d'un legisador alieé al Parlament
suec i que tenen caracter superior a la legislacio interna, la qual cosa requereix I'acceptacié de la
jurisprudencia dels corresponents Tribunals internacionals —que interpreten de forma independent—, i la
seva aplicacid i interpretacid, a nivell intern, pels organs judicials suecs, que adquireixen d'aguesta
manera un nou paper com a limit o contrapés al Parlament estatal.

& Aquest aspecte també ha estat objecte de modificacié en la reforma de I'Instrument de Govern de 2010,
que ha suprimit el requisit d'inconstitucionalitat manifesta. Prop. 2009/10:80, p. 145.

8 Com indica CAMERON, els propis Tribunals han tingut una concepcid limitada del seu paper en el
sistema constitucional i de les seves possibilitats de control del legislador. CAMERON, lain; op. cit,
1997, pag. 510.

8 La separacié dels diferents assumptes en organs diferents té origen en el segle XVII, si bé la

construccié d'un sistema complet de Tribunals Administratius no es va produir fins als anys setanta del
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Generals ve integrat pels Tribunals de districte (Tingsratt), els Tribunals d'Apel-lacié (Hovratt) i
el Tribunal Suprem General (Hogsta domstol); mentre que el sistema de Tribunals
Administratius es composa dels Tribunals del comtat (Lansrétt), els Tribunals Administratius
d'Apel-lacio (Kammarratt) i el Tribunal Suprem Administratiu (Regeringsratt).

Els Tribunals Administratius tenen competéncia per a coneixer de totes les decisions
administratives que siguin recurribles d'acord amb la llei (art. 22.a Llei 1986:223 de
I’Administracid), ja siguin decisions d'una autoritat administrativa central, regional o local (art. 14
Llei 1971:289 sobre Tribunals Administratius). Aixo inclou en el seu ambit de competéncia
diverses mateéries, des d’assumptes relatius a impostos, fins a serveis socials, seguretat social,
prestacions especials, llicéncies o decisions de les autoritats municipals®. En aquests ambits, a
més, els Tribunals Administratius gaudeixen d’unes facultats de control molt extenses, ja que
poden analitzar tant la legalitat de I'actuacié administrativa com la seva adequacid, efectuant
una revisié completa del cas que se’ls presenta. Els Tribunals poden, en aquest sentit, revisar
els fets i les proves aportades, aixi com anul-lar, modificar o reemplacar completament la
decisi6 recorreguda si no la consideren adequada, sense necessitat de retrotraure les
actuacions al moment previ a I'adopcié de I'acte impugnat®®. Aixd els atribueix, per tant, unes
facultats gairebé idéntiques a les de I'autoritat administrativa que inicialment dicta la decisio,
habilitant-los per a avaluar I'exercici de discrecionalitat que realitza I’Administracié, més enlla de
I'anul-lacié dels actes que es considerin arbitraris®*.

Per aquest motiu, l'apel-laci6 contra una decisié administrativa davant la propia
Administracié o davant d’'un Tribunal Administratiu es realitza a través d’'un Unic recurs, el
recurs administrativo-judicial (férvalntingsbesvar), que s’aplica com una Unica figura, tant en
seu administrativa com en seu judicial (Llei 1986:223 de I'Administracié, Llei 1971:291 de
Procediment Judicial Administratiu). En aquests casos, la garantia judicial dels drets socials és
molt forta, atés lincisiu control que poden realitzar els Tribunals Administratius sobre les
decisions administratives, si bé aquesta garantia no es déna en relacié a tots els drets socials,
sind que se circumscriu a aquells suposits en que la propia llei reguladora de la materia admeti
I'apel-lacié en via administrativa o judicial.

En aquest sentit, la tendencia general en el sistema suec ve donada per una major
possibilitat d’apel-lacié en relaci6 als drets socials a prestacions economiques, mentre que els

segle XX, a través de la Llei 1971:289 sobre Tribunals Administratius (Lag om allménna
forvaltningsdomstolar). STERZEL, Fredrik; "The Status of Administrative Judges”, en STROMHOLM,
Stig; Swedish National Report to the XIII International Congress of Comparative Law, Uppsala: Almqvist
& Wiksell International, 1990, p. 268. "The Swedish National Courts Administration”, Scandinavian
Studies in Law, vol. 51, 2007.

8 STROMBERG, Hakan; Allman forvaltningsratt, Malmo: Liber, 2008, pag. 177.

8 RAGNEMALM, Hans; "Administrative Appeal and Extraordinary Remedies in Sweden", Scandinavian
Studies in Law, vol. 20, 1976, p. 219.

RAGNEMALM, Hans; Administrative Justice in Sweden, Stockholm: Juristférlaget, 1991, p. 237.
STROMBERG, Hakan; op. cit, 2008, p. 173.
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drets a prestacions de servei tenen una apel-labilitat administrativa i judicial més reduida. Aixi,
per exemple, les prestacions econdmiques de seguretat social i les prestacions especials tenen
plena exigibilitat administrativa i judicial, essent imprescindible I'esgotament previ de la via
administrativa per a la interposicio del recurs davant dels Tribunals Administratius (arts. 20:10 i
20:11 Llei 1962:381 d'Asseguranca General). Els drets a l'assisténcia social i al suport als
discapacitats admeten Unicament el recurs en via judicial, perd no la seva reclamacié prévia
davant de I'Administracio, obligant el particular a acudir directament a la jurisdiccio per a la seva
reclamacié (art. 16:3 Llei 2001:453 de Serveis Socials, arts. 9 i 27 Llei 1993:387 sobre Suport i
Servei a Certs Discapacitats).

En canvi, els drets a prestacions de servei tenen una menor garantia judicial i
administrativa. En I'ambit de I'educacié s'admet, en determinats casos, 'apel-laci6é davant de la
Junta d'Apel-lacié sobre Educacié (skolvasendet tjverklagandeneimnd)85 o la Junta Nacional
d'Educacio®, si bé les possibilitats d'accés a la jurisdiccié sén molt restringides®. En els serveis
socials no hi ha la possibilitat d'apel-laci6 en seu administrativa, i I'accés a la jurisdiccié es
preveu Unicament per a certs aspectes secundaris del dret —les condicions de la prestacio, pero
no I'exigéncia d'obtencié de la prestacié mateixa®. Els serveis de salut admeten Gnicament
I'apel-lacio administrativa per responsabilitat disciplinaria del personal medic i sanitari davant de
la Junta de Responsabilitat de Salut i Atencié Sanitaria, la decisi6 de la qual pot ser apel-lada al
seu torn davant dels Tribunals Administratius (art. 7:1, 8:9 Llei 1998:531 sobre Activitat
professional en 'Ambit de la Salut i Atencié Sanitaria).

En relacié a aquests drets, per tant, la garantia judicial no té una incidéncia tan amplia.
La utilitzaci6 de la legislacié marc en aquests ambits i les amplies facultats dels ens locals per a
la seva concrecid, aixi com les reduides possibilitats d’accés a la jurisdiccio, dificulten la seva
garantia per via judicial i situen el seu assegurament en una altra orbita, que troba certes vies
d'assegurament en [l'actuaci6 d'alguns mecanismes que no tenen caracter judicial:
'Ombudsman parlamentari (Justititombudsman, art. 12:6 IG) i el Canceller de Justicia
(Justitiekanslern, art. 11:6 1G). Aquests mecanismes institucionals, que es configuren com a
administracions independents ubicades directament sota el Parlament o el Govern, permeten
flexibilitzar el control que es realitza sobre I'Administracié publica, admetent una supervisio
prévia o posterior a I'afectacié del dret, amb caracter general o concret, i que es pot activar

% Casos relatius a I'obligacié d'escolaritzacio, a la complecié de l'educacié obligatoria i a I'admissio
d'alumnes d'altres municipis (arts. 3:7, 3:10i 3:12 Llei 1985:1100 d'Educacio).

% Decisions municipals sobre l'admissié d'alumnes en escoles per a discapacitats mentals o en escoles
especials (art. 3:5 Llei 1985:1100 d'Educacio).

8 3S6n susceptibles de recurs davant dels Tribunals Administratius les decisions dels municipis relatives a
I'assistencia dels menors a I'escola 0 a permisos d'activitats privades d'educacié preescolar i de centres
de dia, aixi com les decisions de la Junta Nacional d'Educacié Superior sobre l'atorgament de beques
d'estudi (arts. 3:16, 2:19 i 2b:12 Llei 1985:1100 d'Educacio).

8 L'apel-laci6 judicial es preveu Unicament per a certs aspectes, com la taxa que ha de pagar l'individu, el
trasllat de la persona a un altre municipi o I'accés a la documentacié d'una empresa privada sobre la
propia persona (art. 8:4, 2:3i 7:4 Llei 2001:453 de Serveis Socials).
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d'ofici o bé a instancia de part. Aix0 permet adaptar el control de les autoritats administratives a
les necessitats de I'aplicacié de la legislacié social i, malgrat que no déna lloc a resolucions
imperatives com les del poder judicial, resulta en una major cooperacio entre les institucions i
en un esforg conjunt per a millorar I'aplicacié de la llei, que ve reforcat encara més pel prestigi
que tenen aquestes institucions i pel pes i rigor dels seus raonaments®’.

En definitiva, per tant, la garantia dels drets socials i de la correcta aplicaci6 de la
legislacio social a Suecia es confia fonamentalment a uns Tribunals configurats amb amplies
facultats d’intervencié en el control de I’Administracid, i es complementa a través d’altres
institucions no jurisdiccionals, que actuen diversificant la supervisié dels organs administratius i
obrint per al particular una via de reclamacio que, tot i no donar lloc a resolucions obligatories,
pot suposar una solucio efectiva als seus problemes.

Conclusié

L’Estat del benestar suec resulta d'un procés historic que ha tingut lloc al llarg del segle
XX, en el qual els poders publics han anat assumint la responsabilitat per la satisfaccié de
certes necessitats dels individus al marge de les forces del mercat, possibilitant I'accés
universal a determinats serveis i prestacions. La plasmacié constitucional d'aquest sistema
social ha estat, no obstant, certament reduida. El desenvolupament d’aquest model de
benestar durant el periode d’abséncia de Constitucié vigent ha provocat que els elements
socials incorporats a l'Instrument de Govern de 1974 s’hagin vist limitats a una serie de
principis orientadors de les politiques publiques i a un conjunt de drets amb un cert contingut
economic i social, que tenen, pero, unes garanties de molt baixa intensitat.

No obstant aix0, la configuracié6 de poders i les diverses institucions que estableix
I'Instrument de Govern han donat lloc a un model de benestar que té certs trets constitucionals
particulars. En primer lloc, el predomini del legislador en tots els ambits de regulaci6 i els
reduits controls que s’estableixen al Parlament han generat una extensa legislacié social, amb
una gran flexibilitat quant a la regulacié dels drets socials, que pot adquirir diverses formes. La
necessaria adaptacié de les lleis a l'autonomia local ha conduit a la utilitzacio de la legislacio
marc en certs ambits, atribuint als ens locals amplies facultats a I'hora de concretar els drets i
les prestacions o serveis que s’ofereixen. Aix0 facilita una millor adaptacié a les necessitats
dels ciutadans en cada municipi perd suposa també una certa inseguretat juridica, per tal com
dificulta la identificacio del contingut concret del dret i d’aquell subjecte al qual s’ha de reclamar.

8 En aquest sentit, ALEXIUS-BORGSTROM, Katarina; "Om JO-ambetets funktioner", Forvaltningsrattslig
Tidskrift, 2001, vol. 1-3, 2001, p. 42; BULL, Thomas; "The Original Ombudsman: blueprint in need of
revision or a concept with more to offer?", European Public Law, 2000, vol. 6, nim. 3, p. 341 i
BONNOR, Peter; "Ombudsmen and the Development of Public Law”, European Public Law, 2003, vol.
9, nim. 2, 2003, p. 246, 260.
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Per altra banda, la previsi6 d'aquests serveis i prestacions socials ha suposat un
creixement exponencial de [I'Administracié publica, que ha adquirit unes proporcions
incomparables amb cap altre poder de I'Estat. L’Administracié ha assumit la funcié de provisio
dels serveis i prestacions previstos, adquirint al mateix temps importants facultats quant a la
seva concrecidé normativa i a la seva aplicacié en suposits concrets, per als quals se li atorga
una posicié de plena independéncia. La particular situacié de I'’Administracié en el sistema
juridic suec garanteix I'aplicacié de les lleis amb independéncia i imparcialitat, en I'exercici
d'unes funcions molt proximes a les jurisdiccionals, que només pot realitzar per les seves
especials caracteristiques en I'ordenament. Per aquest motiu, atesa la rellevancia de les
funcions de I'Administracié, s’ha creat a Suéecia un sistema de Tribunals especific que es dedica
exclusivament a fiscalitzar I'actuacié de les autoritats administratives, a les quals s’atribueix la
facultat, no només de declarar nuls els actes arbitraris, sind de revisar completament els casos i
dictar noves decisions si aixi es considera convenient. Aix0 suposa exigir als Tribunals, en el
marc d’'un Estat social de benestar, una intervencié més activa que el mer control de contencié
de la il-legalitat, i potencia la garantia dels drets previstos per la legislacio social oferint vies de
reclamacié eficaces als particulars.

Malgrat que la garantia judicial no s'estén a tots els suposits, la previsi6 d'altres
institucions no jurisdiccionals de garantia —com I'Ombudsman parlamentari o el Canceller de
Justicia— fomenten una visié integral de l'assegurament d'aquests drets, que passa no
Unicament pels Tribunals de Justicia siné per la col-laboracié entre institucions i I'autocontrol de
totes les autoritats administratives, a fi de garantir la correcta aplicacié de la legislacié social.
Aix0 posa en relleu que el punt clau en la garantia dels drets socials radica en el control de
I’Administracié, en tant que organ encarregat de dur a terme i d'aplicar principalment la
legislacié social, alhora que permet percebre la importancia d'articular diferents tipus de
controls d’aquests organs —no només jurisdiccionals—, d’acord amb la naturalesa diversificada
dels drets socials. L'ordenament suec mostra, per tant, un sistema de regulacio flexible dels
drets socials que es complementa amb un conjunt de garanties fortes i diverses, capaces de fer
front a la multiplicitat de situacions en qué s’aplica la legislacié social.

La importancia de reconeixer I'especificitat dels drets socials en el sistema juridic queda
palesa en la configuracié del model de benestar suec. Només acceptant la diferent naturalesa
dels drets socials i de la legislacio social és possible articular aquells instruments de garantia
que siguin més eficacos per a l'individu i establir una configuracié dels poders publics que
afavoreixi una correcta aplicacio de la legislacio social. Fins i tot en un marc de Constitucid
normativa deébil, per tant, es revela com a necessaria la utilitzacié6 de certs mecanismes
constitucionals que organitzin i limitin I'activitat dels diferents poders i institucions de I'Estat. Un
dels Estats de benestar amb una menor normativitat constitucional depén aixi, en gran mesura,
de la configuracié dels mecanismes de legislacié, regulacio i garantia que s’estableixen en la
seva llei fonamental.
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