Johan Hirschfeldt

Konstitutionella reformfréigor

— om reglerna om dndring av grundlag och annat

1  Inledning

Under valdret 2018 6ppnades en diskussion om fragor kring demokratins
sjalvforsvar. Man ska ha Abraham Lincolns berémda ord "Demokratin 4r
ingen sjilvmordspakt” i tankarna inf6r den diskussionen. S hur skyddas
demokratin och vilken betydelse har dirvid juridiken?

En utgingspunkt for mig som jurist med intresse for forfattningsfragor
dr att man bor vara forsiktig med grundlagsindringar. Man bér inte fista
alltfor stor tilltro till att forstirkande férindringar av forfattningen ér ef-
fektiva forsvarsmedel i ett sidant dystert sammanhang. Det ricker alltsa
hir inte med ett formellt och rittsligt betrakeelsesitt pa forfattningsfragan
och sjilvforsvaret. Konstitutionella regler kan dndras, rundas eller helt
enkelt negligeras. Hogtidliga principer kan urvattnas. Ett formellt skydd
kan visa sig otillrickligt. Det handlar i stéllet ytterst om motstindskraften
i friga om den politiska och den rittsliga kulturen i en demokrati och om
minniskornas tillit till institutionerna och dem som arbetar dir.

Men 4 andra sidan, vil utformade institutioner med goda “checks and
balances” 4r nddvindiga byggstenar f6r en demokratisk ritesstat med dess
tre komponenter: demokrati, fri- och rittigheter och rittsstat. Folkstyret
bygger pid majoritetsprincipen, det erkdnner rittigheter som ger ett skydd
dven for minoriteter och idealen forverkligas genom rittsordningen. Men
bygget blir aldrig firdigt och spelet star 6ppet.

S& en aktiv och bred kunskapsspridning och diskussion om forfatt-
ningen och rittsordningen fyller hir en nédvindig funktion.

Det nu sagda betyder att grundlagsindringar fran tid till annan beho-
ver dvervigas och genomféras. Under aren 2004-2008 bedrevs ett dver-
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synsarbete i den parlamentariskt ssammansatta Grundlagsutredningen dir
jag deltog. Detta arbete resulterade i 2010 4rs omfattande 4ndringar av
regeringsformen.

Grundlagsindringar brukar bli foremal fér noggranna férberedande
diskussioner de politiska partierna emellan och regeringens kommitté-
direktiven forhandlas fram. Partierna drar sig for atc alltfor ofta sitta
igdng utredningarbete pd detta omrade. Men finns det, sett i ljuset av
forra drets diskussion, redan nu efter knappt tio r aterigen anledning att
sdga att det finns ett konstitutionellt reformbehov?

I denna artikel vill jag sirskilt lyfta fram nigra mera riteslige beto-
nade fragor kring behovet av ytterligare diskussion eller en oversyn pa
omridet. Jag argumenterar fér en nigot 6kad tréghet i forfarandet kring
forfattningsindringar m.m. och for ett stirkande av vissa “checks and
balances” savitt giller lagstiftningsarbetet och domstolarnas konstitutio-
nella stillning.

Sadana hir tankar har forts fram ocksa av andra si mina synpunkeer
ar knappast originella. Nigra fragor har redan lett till att initiativ tagits,
om andra finns férberedelser presenterade. Men jag ser ett virde i att nu,
i borjan av en ny mandatperiod, stilla samman den hir 6versikten om
nigra tinkbara forindringar. Vissa fordrar dndringar i regeringsformen.
Andra gor det inte men som har betydelsefull anknytning till den kon-
stitutionella regleringen. Redovisningen gir inte in i detaljer. Den avser,
med nagra undantag, ldget inte senare 4n slutet av ar 2018.

2 Vilande grundlagsindringar

Forst erinras hir om tva férindringar dir vilande grundlagsforslag har
antagits av riksdagen och ett andra bekriftande beslut fattas snart un-
der hésten 2018 med ikrafttridande av dndringarna med ingingen av dr
2019.

Bestimmelserna om Riksrevisionen i kontrollmaktskapitlet i regerings-
formen, 13 kap. blev foremal for oversyn i 2017 érs riksrevisionsutred-
ning. Ett grundlagsforslag har antagits bl.a. om att antalet riksrevisorer
inte lases i regeringsformen.’

Bestimmelserna i tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen har sett over i Mediegrundlagskommittén. Kommitténs forslag

1 2017/18:KU15 och SES 2018:1903.
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har lett till mycket omfattande vilande 4dndringsf6rslag i de bada grund-
lagarna som nu genomférts.?

3  Utredningsarbete som inletts och pagar
3.1 Riksbanken

En parlamentarisk utredning, Riksbankskommittén, ser dver ansvarsfor-
delningen mellan regeringen och Riksbanken betriffande valutapoliti-
ken, penningpolitikens mél och medel och Riksbankens institutionella
oberoende m.fl. frigor som kan innefatta grundlagsindringar.®

3.2 Public service

En ny parlamentarisk utredning fér behandling av ett antal frigor pa
tryck- och yttrandefrihetens omride har redan nu tillsatts, redan innan
vissa beslutade dndringar pi omradet tritt i kraft. I direktiven anger re-
geringen att detaljregleringen pa omridet medf6r dterkommande behov
av justeringar. Med den tekniska utvecklingen f6ljer nya medieformer
som kan behéva inordnas i systemet. Av intresse hir ir att nimna uppgif-
ten att utreda behovet av dndringar i grundlag for att stirka oberoendet
hos public service. Den frigan finns idag inte reglerad i grundlag. Den
stirkta finansieringsmodell som riksdagen antog under hésten 2018 kan
visserligen bidra till att virna verksamhetens sjilvstindighet och obero-
ende.’ Men det ska nu évervigas om oberoendet bér stirkas genom en
reglering i grundlag. Direktiven anger hir yttrandefrihetsgrundlagen och
regeringsformen som alternativ.

3.3 Det allminnas skadestindsansvar vid overtridelser av

grundlagsskyddade fri- och rittigheter

Principen om det allminnas skadestindsansvar vid sidan av ansvaret for
fel vid myndighetsutévning har under senare ar vuxit fram i domstols-
praxis. Denna praxis har till att brja med gillt skadestind vid Gvertri-
delser av Europakonventionen och har sedan befists genom dndringar i

2 Prop. 2017/18:49, 2017/18:KU16 och SES 2018:1801.
3 Dir. 2016:114, 2017:57 och 100.

4 Dir. 2018: 51.

5 Prop. 2017/18:261 och 2018/19:KrU2.
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skadestandslagen. Denna utveckling i domstolspraxis har fortsatt savitt
giller regeringsformens rittighetsreglering. Hogsta domstolen har nidm-
ligen i négra fall beslutat om ritt till skadestind eller annan ersittning
for dvertradelser av nigra bestimmelser i 2 kap. regeringsformen. Det
har gille frigor avseende ritten till medborgarskap (2 kap. 7 §), ritten
till rdcevis rittegang (2 kap. 11 §) och egendomsskyddet (2 kap. 15 §).
Det bor pipekas att detta giller ndgra punkevisa fall. Nagon slutsats om
forekomsten av nigon generell ritt till ersittning pd omridet kan inte
dras av dessa ritesfall.

Det dr mycket intressant att som en ny foreteelse notera den aktiva
roll som domstolarna tagit pd sig genom att ga fore lagstiftaren. Att det
kunnat ske kan sammanhinga med att vi hir ror oss pa ett omrade, ska-
destandsritten, dir lagstiftaren limnat ett omfattande mandat till rdtts-
tillimpningen men det fir ocksa ses som ett tecken i tiden. Domstolarna
har paverkats av det forrittsligande som europeiseringen av ritten sedan
1990-talet medfort.

Redan i lagstiftningsarbetet rérande skadestand for overtridelser av
Europakonventionen uppmirksammades frigan om hur man skulle se
pa motsvarande fragor savitt giller regeringsformens rittighetsreglering.
Den saken limnades dock di dppen. Sedan Hogsta domstolens avgo-
rande i det s.k. medborgarskapsfallet® kommit har riksdagen tillkinnagi-
vit sin 6nskan om en utredning. I anledning ddrav har regeringen beslutat
om direktiv f6r en parlamentarisk utredning for att behandla fragan om
ersittning vid dvertridelser av 2 kap. regeringsformen. Uppdraget far si-
gas vara oppet utformat men innehaller avgrinsningen att det inte omfat-
tar att foresld dndring av grundlag.”

4 Nagra sirskilda konstitutionella fragor
4.1 Om ett Aterkommande betinkande av
konstitutionsutskottet m.m.

Att ldsa det aterkommande betinkandet fran konstitutionsutskottet med
rubriken Forfattningsfragor dir motionerna pa omradet behandlas ger en
god 6verblick 6ver de konstitutionella frigor som aktualiseras i riksdagen

6 NJA 2014 s. 323.
7 Dir. 2018:92.
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och hur dessa tidigare behandlats i utskottet och hur de nu bedéms av de
olika partiernas foretridare i utskottet.®

Hir 4r notiser 6ver nagra fragor som utskottet uppmirksammade va-
ren 2018 och nagra andra saker som jag for egen del vill peka pa. Jag
foljer regeringsformens kapitelindelning.

4.2 Om att sikerstilla ledningen av utrikes- och
sikerhetspolitiken

I anslutning till regeringens uppgift att styra riket (1 kap. 6 §) finns for
att sikerstilla regeringens ledning av utrikes- och sikerhetspolitiken ett
stadgande i 10 kap. 13 § om en underrittelseskyldighet for statliga myn-
digheter, dvs. ocksd domstolarna, infor regeringen (till utrikesministern;
i praktiken UD) om uppkomna fragor av betydelse f6r forhillandet till
en annan stat eller till en mellanfolklig organisation. Denna bestimmelse
miste ses i ljuset ocksd av regeln i 12 kap. 2 § som forbjuder bl.a. rege-
ringen att bestimma 6ver myndighetsbeslut i ett sdrskilt fall som giller
myndighetsutovning. Bestimmelsen om underrittelseskyldighet gil-
ler alltsd inte kommunerna. Tank hir pd principen om det kommunala
sjdlvstyret (1 kap. 1 och 7 §§ samt 14 kap.).

Det kan tinkas uppkomma spinningar och tillimpningsproblem i
detta sammanhang. Detta belyses av ett par uppmirksammade fall om
tvd kommuners tilltinkta f6rsiljningar av hamnar till utlidndska intres-
sen. Man kan friga sig om en sidan hir underrittelseskyldighet borde
omfatta ocksa kommunerna. Samma skyddsintressen kan dock tinkas
ocksa aktualiseras pa den privata marknaden. Det hela giller ddrmed ge-
nerella forvirvsfrigor och kan ses som en totalférsvarsfraga som skulle
kunna 18sas utan forindringar i regeringsformen. Nu arbetar en utred-
ning med frigan om forbittrat skydd for totalforsvarsverksamhet.”

4.3 Tre fragor pa fri- och rittighetsomradet

Religionsfribeten i 2 kap. 1 § ir en absolut rittighet som innebir en oin-
skranke rite f6r den enskilde att utdva sin religion. Skyddssfiren far dock
med stod av forarbetena beddmas som patagligt begrinsad och bestim-

8 Senast 2017/18:KU36.
? Dir. 2017:31 och Carl-Henrik Ehrenkrona, Myndigheterna och utrikes- och sikerhets-
politiken i Vinbok till Mats Melin, Tustus 2018.
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melsen aktualiseras sillan i svensk rittspraxis. Samtidigt har vi i Europa-
konventionens art. 9 en religionsfrihet som ocksé giller ritten att utéva
religionen men som liksom de andra opinionsfriheterna dir 4r begrins-
ningsbar. Frin Europadomstolen kommer ocksé 16pande avgoranden om
hur art. 9 ska forstas bl.a. i konflikt med andra rittigheter eller sam-
hallsintressen. Pa sikt kan spinningsfiltet mellan de tva bestimmelserna
vintas skapa problem.!?

Foreningsfriheten ir en rittighet som far begrinsas endast i ytterst liten
omfattning (2 kap. 20, 21 och 24 §§ andra stycket). I gillande lagstift-
ning finns inte nigot férbud mot rasistiska organisationer och grund-
lagsbestimmelserna (se 24 § andra stycket) gor det mojligt att infora ett
sadant férbud. Fragan har linge diskuterats och verkar komma att dter
aktualiseras under denna mandatperiod. Féreningsfriheten far ocksé be-
grinsas nir det giller sammanslutningar vilkas verksamhet 4r av militdr
eller liknande natur. §a har skett genom straffbestimmelsen i brottsbal-
ken mot olaga kirverksamhet. Kan lagstiftning mot deltagande m.m. i
en terroristorganisation inféras utan att alls komma i konflikt med féren-
ingsfriheten eller fordras att detta gors endast inom ramen for de hir be-
grinsningsindamalen eller fordras grundlagsindring for att 6ppna denna
méjlighet? Detta ir aktuella frigor under regeringens beredning.!!

En annan sak giller fragan om inrdttande av en institution for mdinsk-
liga riittigheter i Sverige och om huvudmannaskapet for en sadan institu-
tion. Konstitutionsutskottet ldt professor Hans-Gunnar Axberger utreda
om det var limpligt att placera en siddan institution under JO och fann,
liksom sedan riksdagen, skil som talade mot att en svensk institution f6r
minskliga rittigheter skulle placeras hos riksdagen. Dirfér uppmanades
regeringen i ett tillkinnagivande att utreda frigan om en nationell insti-
tution for minskliga rittigheter i Sverige igen, med utgangspunkten att
den inte ska placeras under riksdagen. Detta arbete nu genomforts inom
Regeringskansliet och remissbehandling pagar av ett forslag att placera en
myndighet med dessa uppgifter under regeringen men med en sirskild
sjdlvstindig stillning.'?

19 Victoria Enqvist har uppmirksammat saken i Religionsfrihetens rittsliga ramar, Iustus
2013.

1" Se bl.a. Lagradets yttrande den 20 mars 2019.

12.2017/18:KUG6 och Ds 2019:4.
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4.4  Fragor angiende statschefen

Riksdagen har i ett tillkinnagivande for regeringen uttalat att en par-
lamentarisk kommitté ska fi se over bl.a. utformningen av riksdagens
ekonomiska anslag till hovet, alltsd organisationen runt kungen och det
svenska kungahuset.!”

4.5 Regeringsbildningsprocessen

Efter valet 2018 har den fér svenska forhallanden utdragna processen for
regeringsbildning uppmirksammats. For talmannens arbete med detta
finns enligt 6 kap. 4-5 §§ ingen tidsgrins. Kan processen inte slutforas
med en regeringsbildning blir det extra val och regeringsbildningsproces-
sen aterupptas darefter. Ett genomfort extraval (3 kap. 11 §) forskjuter
inte nista ordinarie val. Det erfarenheter som nu gjorts kan bli viktiga
nir man verviger behovet av att ev. gi vidare med frigan om forfatt-
ningsindringar pa nimnda punkter.!*I diskussionen har ocksa forts fram
att reglerna om regeringsbildning borde revideras genom att knytas till
formerna for beslutsordningen fér budgetpropositionen.’> Om det sist-
nimnda se avsnitt 4.7.

4.6 Lagradet

Fragan om Lagradets stillning och uppgifter i det konstitutionella syste-
met har ocksa diskuterats infor valet 2018. Detta dr en del av systemet f6r
normprovning. Jag dterkommer kort till det i avsnitt 5.6.

4.7  Rambeslutsprocessen

En del erfarenheter i riksdagen i samband med rambeslutsprocessen eller
den enhetliga behandlingen av budgetpropositionen och majligheten att
ddrur bryta ut vissa fragor till sirskild behandling lag bakom den s.k.
Decemberéverenskommelsen. Flera regel- och tillimpningsproblem stir
fortfarande olosta. Sedan linge pagar utredningarbete kring budgetpro-

13 2017/18:KU28.

14 Mikael Sandstrom, "Grundlagarna maste dndras for att underlitta regeringsbildning”,
DN-Debatt 2019-02-28.

15 Martin Pettersson, "Résta om statsministern si som riksdagen réstar om budgeten”,
DN-Debatt 2018-11-21.
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cessen. I det arbetet foreligger svarigheter for riksdagspartierna att enas
om balansen mellan 4 ena sidan en tydlig och vil avvigd regleringen
i regeringsformen och riksdagsordningen och 4 andra sidan behovet av
tillrickligt utrymme f6r parlamentarisk praxis pd omradet. Ytterligare
behandling av problemen kan forutses. Jag gir inte nirmare in pa detta
hir utan hinvisar till bl.a. de tre avlimnande utredningsbetinkandena pa
omradet.'¢

4.8 Riksrevisionen, den kommunala revisionen och
statsbidragen till kommunerna

Mycket stora delar av statsbudgeten bestir av transfereringar till kom-
munerna (hir inkl. landstingen) i form av statsbidrag. Vad giller i fraga
om kontrollen av statsbidrag och hur dessa allminna medel hanteras?
Riksrevisionen har mojlighet till effektivitetsrevision. Kommunal verk-
samhet revideras genom kommunal revision. I 14 kap. med rubriken
Kommunerna, finns bestimmelser om kommunernas uppgifter och
sjdlvstyrelsen. Aven de angeligenheter som kommunerna skéter enlige
bestimmelser i lag utfors pa sjilvstyrelsens grund (14 kap. 2 §). I fraga
om inskrinkningar av den kommunala sjilvstyrelsen, som ju fordrar lag-
stiftning (8 kap. 2 §) med delegationsméjlighet till regeringen (8 kap.
3 §), ska en proportionalitetsprincip iakttas av lagstiftaren, riksdagen
(14 kap. 3 §). Det ligger hirmed i sakens natur att kontrollmakten, som
ju innefattar Riksrevisionen, enligt regeringsformen ska utdvas med ett
hinsynstagande till den kommunala sjilvstyrelsen och dr mer inskrinkt
dn i forhéllande till regeringen och de statliga myndigheterna. Si giller
for 6vrigt dven for JO genom att de former under vilka den kommunala
sjilvstyrelsen utdvas ska beaktas vid tillsynen (3 § lagen med instruktion
for riksdagens ombudsmin).

Riksrevisionens uppgifter dr primirt begrinsade till den verksamhet
som bedrivs av staten” men kan med lagstod gilla dven "annan verksam-
het” (13 kap. 7 §). Kommunal revision regleras i ny utformning och ex-
klusivt i 12 kap. kommunallagen. Emellertid har Riksrevisionen mandat
att ocksd granska “hur de statsmedel anvinds som tagits emot som stod

16 En utvecklad budgetprocess — dkad tydlighet och struktur, SOU 2013:73, prop.
2013/14:173, 2013/14:KU46, En dversyn av dverskottsmélet, SOU 2016:67, samt En
sammanhallen budgetprocess, SOU 2017:78. Se dven Ramverket for finanspolitiken, skr.
2017/18:207 samt Fredrik Sterzel, Finansmakten i forfattningen, 2 u., 2018.
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for en viss verksamhet, om redovisningsskyldighet f6r medlen féreligger
gentemot staten eller sirskilda forskrifter eller villkor har meddelats om
hur medlen far anvindas” (2 § 6 p. lagen om revision av statlig verk-
samhet m.m.). Det finns bestimmelser om Riksrevisionens gransknings-
omrade dven i hilso- och sjukvardslagen och socialtjinstlagen som ror
bidragsgivning till kommunerna. Med st6d av lagbestimmelser, regering-
ens forordningar och foreskrifter i regleringsbrev eller villkorsbeslut kan
alltsa en granskning, i form av s.k. effektivitetsrevision (till skillnad frin
arlig revision) ske av hur statliga anslag till kommunerna anvinds.!”

Finns det ett behov av ett utrymme for samverkan mellan Riksrevi-
sionen och den kommunala revisionen och en férstirkning av den kom-
munala revisionen? Kan en sidan samverkan eller ett 6kat kontrollman-
dat for Riksrevisionen vara férenligt med den kommunala sjilvstyrelsen?
Finns utrymme f6r sidana forstirkningar redan genom att styra mer med
regleringsbreven och villkorsbesluten fran regeringens sida eller fordras
lagstiftning och hur ska den i sa fall utformas?

Dessa frigor kan komma att fa en viss belysning i en utredning som
tillsatts av regeringen for att behandla offentlig-privat samverkan, styr-
ning och kontroll mot bakgrund av de s.k. OPS-lésningarna inom lands-
tingskommunal hilso- och sjukvard. Utredningen ska identifiera risker
for att offentliga medel inklusive riktade statliga medel inte anvinds
effektivt och dndamalsenligt. I direktiven markeras att vid forslag om
forfattningsindringar méste proportionalitetsprincipen beaktas vid in-
skrinkningar i den kommunala sjilvstyrelsen.!®

Det forekommer motioner om att den kommunala revisionen bor
grundlagregleras. Dessa behandlas utforligt i konstitutionsutskottets be-
tinkande och har hittills avslagits.!” Jag ser ett behov av att de aspekter
av den konstitutionella kontrollmakten som jag hir nimnt blir mer upp-
mirksammade dn hiills.

17" Se bl.a. Vilhelm Persson, Regleringsbrev ur rittslig synvinkel, Forvaltningsrittslig tid-
skrift 2011 s. 635 och Specialdestinerade statsbidrag till kommuner ur ritslig synvinkel,
forvaleningsritslig tidskrift 2012 s. 90.

18 Dir. 2018:9.

19 Se senast 2017/18:KU36's. 110 ff.
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4.9 Riksdagens ombudsmin (JO)

Konstitutionsutskottet beslutade fore sommaruppehéllet 2018 att redo-
visa sin uppfattning om att en bred 6versyn bor goras av JO och vilka
frigestillningar som enligt utskottet bor 6vervigas i en sidan 6versyn. Ar-
betet med detta kan forvintas fortskrida. I sammanhanget pekades ocksa
pa ett beslutat tillkinnagivande till regeringen om ett modernare och tyd-
ligare tjinstemannaansvar genom ett utvidgat straffansvar for tjinstefel.2’

4.10 Civila kriser

I 15 kap. finns bestimmelser om krig och krigsfara. Nagra sirskilda kon-
stitutionella regler om civila kriser finns inte i regeringsformen. Utrym-
met for konstitutionell nodritt ar omdiskuterat. Grundlagsutredningen
diskuterade grundlagsperspektivet pa civila kriser och nédsituationer
men lade inte fram nagot forfattningsforslag. Utredningsbetinkandet
limnades samma dr, &r 2008, som finanskrisen slog till. Direfter har
migrationskrisen hosten 2015, tvi stora skogbrinder intriffat samt in-
formationskrigforing och andra storningar av elektronisk infrastrukeur
uppmirksammats. Vissa utredningar har gjorts och organisatoriska atgir-
der har genomforts for att sikra finansiell stabilitet. Nu provas forslag pa
riddningstjinstens omrade och en utredning om totalférsvarsverksamhet
arbetar. En helhetssyn infor framtida kriser av olika slag fordrar enligt
min mening en god forfattningsberedskap i ett brett perspektiv. Detta
kan inrymma dven konstitutionella frigor.?!

20 Konstitutionsutskottets protokoll 2017/18:60 och 2017/18:KU37.

2l Det kan nimnas att det i Norge sedan 2018 pagar en dversyn av behovet av dndringar
i beredskapslagstiftningen for bl.a. sidana extraordinira situationer som naturkatastrofer,
olyckor, pandemier och sammanbrott i infrastruktur, se Mandat for et lovutvalg il &
utrede en sektorovergripende fullmaktsbestemmelse og hjemmel for suspension av en-
keltpersoners rettigheter i beredskapslovgivningen.
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5  Ennyutredning om domstolarnas oberoende
och rittskipningens sjilvstindighet m.m.

5.1 Bakgrund

Andringarna av regeringsformen ar 2010 innehéll vissa indringar som
gillde domstolarna och rittskipningen. Detta kan sigas bekrifta och
stirka den domande maktens konstitutionella stillning. Sammanfatt-
ningsvis innebar detta: ett eget kapitel, 11 kap., en 6ppning for nya regler
om domarutnimningar, en skyddsregel om milens férdelning, en moj-
lighet till gemensamma sitsar for Hogsta domstolen och Hogsta forvalt-
ningsdomstolen samt avskaffandet av det f6r lagprévning inskrinkande
uppenbarhetsrekvisitet.

Vid en internationell jimforelse 4r dock domstolskapitlet i regerings-
formen kortfattat. Man kan siga att viktiga principer dir och genom un-
derliggande lagstiftning ges endast ett timligen indirekt skydd. Reglerna
forutsitter att statsmakterna forsvarar bl.a. den grundliggande princi-
pen om domstolarnas sjilvstindighet i riceskipningen. Bestimmelsen
i 11 kap. 3 § om riteskipningens sjilvstindighet skyddar uttryckligen
endast det egentliga beslutsfattandet i det enskilda mélet. Behovet av en
skyddad sfir gar lingre och giller bade externt och internt, bade i forhal-
lande till domstolen och till den enskilda domaren.

En sirskild fraga giller Domstolsverket. Anda sedan Domstolsverket
tillkom pa 1970-talet har dess stillning, uppgifter och ledningsfunktion
periodvis varit foremal for diskussion och det sirskilt inom domarkéren.
Det har hir funnits mer av principiell kritik och mindre av konkreta
exempel i vardagen, dven om frigor om domsskrivning, system- och
blankettutformning och domares vidareutbildning i férhallandet mellan
domstolarna och Domstolsverket ibland tagits upp.

Ett par férindringar har skett pd omradet efter 2010.

En lag om utnimning av ordinarie domare har inférts.”* Dirigenom
har det s.k. kallelseférfarandet helt avskaffats. Utndmning av alla domare
forutsitter ans6kan. For anstillning som domare i de bada hogsta dom-
stolarna finns ocksa en majlighet till generell intresseanmilan. Forfaran-
det priglas av 6ppenhet och Domarnimndens sammansittning ir lagreg-
lerad. Domarnimnden 4r en myndighet under regeringen och har nio le-
damoter, vara fem ska vara eller ha varit ordinarie domare. Tvé ledaméoter

22 SFS 2010:1390.
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ska vara jurister verksamma utanfér domstolsvisendet och tva ledamo-
ter ska representera allminheten. De tva sistnimnda viljs av riksdagen,
medan de dvriga forordnas av regeringen efter ett nomineringsfrfarande.
De allminna domstolarna och de allminna forvaltningsdomstolarna f6-
reslir domarrepresentanterna. Nimnden ska limna regeringen motive-
rade personforslag om utnimning och om regeringen vill utnimna ni-
gon som inte foreslagets s maste nimnden fa yttra sig 6ver denna person.
I samband med en lagreglering av reglerna om ordférandeskapet i
domstol vid kollegial handliggning har regler om fordelning av mal tagits
upp. Frigan om fordelning av malen ir av betydelse fran sjilvstindighets-
synpunkt bide domstolsexternt och -internt. Den externa skyddsregeln
togs 2010 in i regeringsformens 11 kap. 2 §: "Ingen annan myndighet far
heller bestimma hur démande uppgifter ska fordelas mellan enskilda do-
mare.” Till detta har nu pa lagniva lagts en regel om det interna skyddet.
Dir stadgas att mélférdelning mellan enskilda domare ska vara baserad
pa objektiva kriterier som domstolen faststille i forvig och den fordel-
ningen far inte vara dgnad att paverka mélens utgang. Det bor ses som en
principiellt viktig markering att denna reglering nu forts in i lag.*

5.2 En ny diskussion som dgt rum i ett
internationellt perspektiv

Under de senaste dren har den konstitutionella regleringen pa omridet
ater kommit i blickfinget. Flera domare har gjort hir debattinligg och
velat 6ppna f6r en ny provning av dessa fragor. Jag stannar vid att hinvisa
till nagra av dessa inligg.?*

Den hir diskussionen bér ses i ljuset av den férsvagning av domsto-
larnas stillning som kunnat iakttas i flera EU-linder och som tydliggjort

23 Prop. 2017/18:88 och 2017/18:JulU27.

24 Anders Eka, Domstolarna i samhillet, i Svea hovritt 400 4r, Norstedts Juridik 2014
s. 369, Fredrik Wersill, Okad domarmakt och makten éver domstolarna, SvJT 2017 s. 1,
Johan Hirschfeldt, En enda hégsta domstol — ett forsta steg?, SvJT 2017 s. 257, Mats
Melin och Stefan Lindskog, Domstolarnas oberoende behover stirkas, SvJT 2017 s. 345,
Barbro Thorblad och Martin Holmgren, Domstolsverket — fran starten till véira dagar,
SvJT 2018 5. 16 och Sven Johannisson, ENC]J:s arbete for domstolarnas oberoende, Sv]T
2018 s. 212. Om den demokratiska rittsstaten, se Johan Hirschfeldt, Europarddet och
skyddet for den demokratiska ritesstaten, i Hoten mot réttsstaten i Europa, Anders Mell-
bourn red., Premiss 2017 s. 122 ff. och densamme, Krisen fér den demokratiska ritts-
staten, SvJT 2018 s. 76.
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hur centrala de hir fragorna ir for domstolarnas roll i det konstitutionella
systemet och ytterst f6r den demokratiska rittsstaten.

De svenska domarnas inligg har gjorts med beaktande av de principer
som tas upp i de manga internationella dokumenten om domstolars och
domares oberoende. For svensk del dr ndgra frigor av sirskild betydelse
att diskutera. Jag presenterar hir tva av dessa.

Forst domarutnimningarna.

Europarddets ministerkommittés rekommendation om domare, de-
ras oberoende, effektivitet och ansvar frain 2010 bor forst nimnas.?’> Dir
finns ett avsnitt bland mycket annat om s.k. Councils for the Judiciary
(p. 26-28), i den europeiska diskussionen nu ofta kallade High Judi-
cial Councils. Dessa anges i rekommendationen som sjilvstindiga organ
som etableras enligt lag eller pd konstitutionell nivd och som ska skydda
domstolars och domares oavhingighet. Mer én hilften av ledaméterna
i sadana organ ska vara domare “chosen by their peers” frin alla nivier
av domstolarna. I anslutning hirtill anger rekommendationerna hur ett
sadant eller likande organ sammansatt med domare pd nu angivet sitt ska
bestimma om eller yttra sig infor domarutndmningar (p. 44—48).

Samma ar, 2010, beslutades ocksd Venedigkommissionens rapport
om samma imne.?® Dir behandlas ocksa bl.a. frigan om High Judicial
Councils och utnimning av domare (p. 28-32). Kommissionens upp-
fattning ligger nira rekommendationen men ir inte bokstavstrogen.
Kommissionen summerar i p. 32 sin instillning om domarutnimningar:

To sum up, it is the Venice Commission’s view that it is an appropriate
method for guaranteeing for the independence of the judiciary that an in-
dependent judicial council have decisive influence on decisions on the ap-
pointment and career of judges. Owing to the richness of legal culture in
Europe, which is precious and should be safeguarded, there is no single
model which applies to all countries. While respecting this variety of legal
systems, the Venice Commission recommends that states which have not
yet done so consider the establishment of an independent judicial council
or similar body. In all cases the council should have a pluralistic composi-
tion with a substantial part, if not the majority, of members being judges.

25 Recommendation CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers to members sta-
tes on judges: independence, efficiency and responsibilities.

26 European Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Report
on the independence of the judicial system Part I: The independence of judges (CDL-
AD(210)004.

175



Johan Hirschfeldt

With the exception of ex-officio members these judges should be elected or
appointed by their peers.

Sedan Domstolsverket.

Av Sven Johannissons anmirkta artikel (not 23) framgir att nitver-
ket for EU:s medlemslinders domstolsadministration, ENC], uppstiller
kravet att dessa institutioner ska vara oberoende i forhéllande ¢ill den
verkstillande makten och lagstiftaren eller annars styra sig sjilva. Medan
bl.a. Danmark har ledamotsstatus, anses Finland, Norge och Sverige inte
uppfylla kriterierna utan har endast observatdrsstatus. Bakgrunden for
svensk del 4r forstas att Domstolsverket ér en forvaltningsmyndighet som
lyder under regeringen. Det bor dock ndmnas att det i férordningen med
verkets instruktion i 1 § anges att verket i sitt arbete ska iaktta domsto-
larnas sjilvstindighet enligt regeringsformen. Hir bor ocksd noteras att
det for nirvarande bade i Finland och Norge pagir reformarbete kring
domstolsadministrationen.’

5.3  Tillkinnagivandet om en utredning om domstolarnas
oberoende och rittskipningens sjilvstindighet

Det dr mycket glidjande att den hir diskussionen har lett till positiva
resultat ocksd pa politisk nivd. Under varen 2018 blev fragor om dom-
stolarnas oberoende och rittskipningens sjilvstindighet foremal for riks-
dagsbehandling dir riksdagen avlit ett tillkinnagivande till regeringen
om behovet av en utredning pa detta omréade och detta gjordes i ett beslut
som togs enigt i kammaren med acklamation! Det handlar om en kom-
promiss som niddes i konstitutionsutskottet.”® En mycket kontroversiell
fraga fordes dirvid tills vidare at sidan — den om inférandet av en forfatt-
ningsdomstol. I avsnittet med utskottets stillningstagande anfordes bl.a.

Atgirder for att begrinsa de hogsta domstolarnas och den centrala domstols-
administrationens oberoende har (emellertid) aktualiserats i delar av Europa
under senare ir. Ett oberoende domstolsvisende ir ett av fundamenten i
ett demokratiskt samhille, och det 4r viktigt att allminheten kinner for-

27 1 Norge arbetar nu Domstolskommisjonen med uppgifter kring domstolarnas orga-
nisering, oavhingighet och strukcur. Arbetet ska vara avslutat 2020. I Finland har re-
formarbetet resulterat i att ett nytt sjilvstindigt centralt imbetsverk, Domstolsverket, har
inrittats med start 2020.

28 2017/18:KU36.
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troende for att domstolarna dr oberoende och att det inte finns nigon risk
for exempelvis politisk piverkan. Regeringsformen innehaller bestimmelser
som avser att sikerstilla domstolarnas och de enskilda domarnas oberoende.

Domstolarnas och domarnas stillning i det konstitutionella systemet
och domstolsvisendets oberoende far anses fungera vil i dag i Sverige. Mot
bakgrund av utvecklingen i delar av Europa kan det dock enligt utskottet
finnas anledning att nirmare verviga om det finns skil att yteerligare stirka
domstolarnas och domarnas oberoende lingsiktigt. Frigor av intresse att
utreda 4r bl.a. om det behdvs ytterligare grundlagsreglering i nigon eller
nagra delar. I denna del vill utskottet lyfta fram antalet ledaméter i de hog-
sta domstolarna och pensionsaldern for ett justitierid. En annan friga av
intresse att utreda nirmare ir om Hogsta domstolen och Hogsta forvale-
ningsdomstolen i vissa fall ska kunna sammantrida i sirskild sammansitt-
ning. Andra frigor rér Domstolsverkets organisation, styrning och roll. I
denna del skulle dven alternativa organisationsformer kunna 6vervigas. En
utredning om domstolarnas och domarnas oberoende bér enligt utskottet
genomfdras inom ramen for en parlamentarisk kommitté.

Nu avvaktas utredningsdirektiv for denna kommitté. Det kan noteras att
utskottet sirskilt tar upp tre saker men att tillkinnagivandet 6ppnar for
att 4ven andra anslutande frigor kan tas med och att grundlagsforind-
ringar kan aktualiseras i arbetet. Vi fir avvakta direktiven.

5.4 Nagra kommentarer till de sirskilt angivna frigorna

Fragan om antalet ledaméter i de hogsta domstolarna och pensionsaldern
for dessa togs upp i Lindskogs och Melins nimnda artikel. Internatio-
nella erfarenheter visar att en fast reglering av antalet ledaméter kan vara
betydelsefullt for att skydda dessa bada domstolar och deras ledamoter
— kollektivt och enskilt. Deras oberoende och trygghet dr avgérande for
att det ska kunna garanteras att den domande verksamheten kan utovas
oavhingigt. Det kan vara virdefullt att reglera antalet ledaméter med
viss flexibilitet men inom en ritt stram ram. For antalet ledaméter bor
faststillas en viss intervall. Det viktiga 4r att statsmakterna inte ska kunna
manipulera domstolarna och deras verksamhet. Sidan manipulation
skulle annars kunna ske pa tva sitt. Antingen genom att “spd ut” (s.k.
court packing) med ytterligare utnimningar eller genom vigran att vid
vakanser utnimna nya domare for att skydda det radande liget i dom-
stolen betriffande den sittande domarmajoritetens férvintade uppfatt-
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ningar. Det bor 6vervigas att reglera detta pa konstitutionell niva. Det-
samma giller reglerna om dessa domares pensionsilder.

Fragan om pensionsdlder kan visserligen i forstone te sig oskyldig. Men
erfarenheterna fran senare ar i Ungern och Polen pi denna punke talar
ett annat sprak och har i bada fallen involverat EU-domstolen. Tankarna
kan ocksd g till Norge under ockupationen, dir Hoyesteretts samtliga
ledaméter ar 1940 lade ned sina ambeten i protest mot en férordning om
sinkt pensionsalder som skulle kunna anvindas for att manipulera dom-
stolens sammansittning av ockupationsmakten och dess anhingare.’

Frigan om Hogsta domstolens och Hogsta forvaltningsdomstolen
prévning av mal i sirskild ssammansittning har sin bakgrund i en bestim-
melse i 11 kap. 1§ tredje stycket som inférdes 2010 och som 6ppnade
for en ordning dir ledaméter i den ena domstolen tjdnstgor i den andra.
Efter lagstiftningsitgirder kan en sidan tjinstg6ring numera férekomma
men dock endast under vissa begrinsade forutsittningar. I min artikel
om saken som nimnts i not 25 har jag skisserat en ordning som skulle ga
lingre. Lindskog och Melin har i sin nimnda artikel spunnit vidare pa
samma tanke. Hir ska bara sdgas att tanken 4r att infora en beslutsord-
ning dir de bida domstolarna skulle kunna avgora vissa mél i gemensam
sammansittning saisom bl.a. mél dir konstitutionella fragor aktualiseras.
Dirmed skulle vi i praktiken sigas kunna fa en forfattningsdomstol for
s.k. konkret normkontroll i efterhand.’® Férhoppningsvis kan den kom-
mande utredningen sl in pd denna vig. Diremot har fragan om att dom-
stolarna skulle kunna ha i uppgift att utéva s.k. abstrakt normkontroll
(dvs. lagpréva pa vissa parters talan utan att ndgot konkret fall foreligger
utan att i stillet en lags eller férordnings forenlighet med 6verordnad
norm provas i sig) som forts fram i motioner inte mott bifall i konstitu-
tionsutskottet. Saken togs dock infor valet 2018 i Moderaternas program
for en ny grundlagsutredning.”!

Frigan om Domstolsverkets organisation, styrning och roll har ju
ocksa tagits upp i de nimnda artiklarna. Tillkinnagivandet 4r allmint
hallet och vi far avvakta direktiven for att kunna nirmare bedéma ramar
och inriktning. Men det kan antas att man kommer att dverviga om
Domstolsverket ska vara en styrelsemyndighet i stillet for nu endast ha

2 Se Dag Mattsson, Anteckningar om auktorrittskommittén, SvJT 2013 s. 134 ff. med
hinvisningar.

30 Nirmare om detta se SOU 2007:85.

31 Dokumentet En ny grundlagsutredning, Moderaterna 2018-06-20.
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ett insynsrdd och hur den styrelsen i sa fall ska vara sammansitt. Viss
ledning kan man hir nog fa frin Domarnimndens sammansittning, se
avsnitt 5.1. S4 styrelsen skulle utses av regeringen och ha domarmajori-
tet och en minoritet himtad utanfér domarkéren. En utmaning ir dock
hur finna en ordning som blir fullt forenlig med den som férordas i de
internationella dokumenten. En strivan i den riktningen kidnns angeli-
gen. Annars kan stater som genomfor frsvagningar av domstolarnas och
domarnas stillning och som méter kritik frin svensk héll invinda att
vi sjilva forst borde folja de internationella rekommendationerna bittre
innan vi kritiserar andra. Detta ir ett beaktansvirt argument dven om det
hir bor pépekas att vi i Sverige har en egenartad ordning, i sig vird att
forsvara, med férbudet mot ministerstyre och forvaltningsmyndigheter-
nas sjilvstindighet vid myndighetsutévning och lagtillimpning. Denna
ordning begrinsar hos oss den verkstillande maktens funktion 4ven i for-
hallande till den forvaltningsmyndighet som har ansvar f6r den yttre eller
m.a.o. den centrala domstolsadministrationen.

Mot den hir bakgrunden kanske man bor 6verviga alternativet att pa
lagnivé fora in en tydlig nomineringsordning med domarledaméter som
inte bara ir ex officio ledaméter (eller sirskilt utpekade domarbefattning-
ars innehavare) utan ocksi domarledaméter som i vart fall nominerats av
sina kollegor. Att finna en limplig sddan nomineringsordning kan vara
svart. En [6s tanke att méjligen 6verviga skulle kunna vara att i samband
med de domardagar, som med vissa mellanrum genomf6rs for landets
domare, lata de nirvarande domarna utse en valberedning f6r bl.a. denna
uppgift. Samma ordning skulle kunna 6vervigas for Domarnimnden. En
viktig synpunkt i sammanhanget ar att starka skal talar for att domstols-
cheferna sirskilt fran de hogre instanserna med deras goda verblick over
forhallandena, regionala, personella och andra, vid domstolarna bér vara
vil representerade i sammanhang som dessa.

I Sverige 4r det regeringen, och inte statschefen eller parlamentet, som
fattar beslut om domarutnimningar och forordnanden av domare som
ledaméter i Domstolsverket och Domarnimnden. Detta r f6r mig den
naturliga ordningen, som bor bibehillas.

En friga som sikert kommer utredas giller frigan om domstolarnas
sjalvforvaltning kan okas genom ett mer fristiende domstolsverk. En si-
dan fordndring ir i det internationella perspektivet att féredra. Det giller
dock att samtidigt respektera att regering och riksdag har ett legitimt och
viktigt ansvar gentemot medborgarna for att domstolarna fungerar effek-
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tivt eller med andra ord att domstolarna anvinder anslagsmedlen vil och
nar uppsatta verksamhetsmal.

Sé full sjilvforvaltning dr otinkbar. Att central domstolsadministra-
tion ska utforas av en férvaltningsmyndighet som lyder under regeringen
dr enligt min mening den klokaste inriktningen. Men det kan ifragasittas
om det for framtiden bér vara regeringen som ska utse Domstolsverkets
chef. En tanke har vickts, efter monster av den ordning som giller for
Arbetsgivarverket, att verkschefen i stillet ska utses av styrelsen. Dirmed
foljer nya fragor om styrning och ansvar som maste utredas. Men redan
det framlagda férslaget till en nationell institution for minskliga rittighe-
ter i Sverige kan ge en del idéer om en sidan l6sning f6r Domstolsverket
skulle kunna utformas.*

5.5 Andra domstolsfrigor som kan Gvervigas

Det skulle vara bra om dessa tre fragor fir en 16sning som genom ind-
ringar i regeringsformen och lagar stirker domstolarnas oberoende och
rittskipningens sjilvstindighet. Férhoppningsvis kommer utredningen
att behandla dven andra fragor dn de tre direkt utpekade. I artiklarna
som hinvisats till nimns flera sidana. Domarutnimningarna har jag re-
dan tagit upp. Hir vill jag bara hélla fram vikten av frigan om formerna
for disciplinférfarandet och avskedande av domare. Limpligheten av att
dndra den svenska ordningen med behandling i Statens ansvarsnimnd
— en forvaltningsmyndighet under regeringen som kan ses som en dom-
stolsliknande nimnd — med ett krav pa domaren att, ev. med fackligt
stdd, beh6va stimma den statliga arbetsgivaren infér Arbetsdomstolen
eller tingsritt for att fa domstolsprovning av saken bor Gvervigas.

Men 4ven med justeringar i ytterligare avseenden kommer de svenska
forhallandena sannolikt inte bringas i fullstindig samklang med alla rikt-
linjer som anges i de internationella dokumenten. Detta beror, som re-
dan nimnts i avsnitt 5.4, pa att det svenska konstitutionella systemet
ar internationellt sett avvikande pa nigra punkter av betydelse hir. Till
detta kommer att ocksd JOs och sirskilt JKs kontroll av domstolarna
sticker i 6gonen pa utlindska betraktare dven om man papekar att denna
tillsynsuppgift utévas med iakttagande av principen om domstolarnas
sjalvstindighet och bestimmelserna i 11 kap. 3 §. For egen del anser jag
att JOs roll i sammanhanget bér férsvaras, medan JKs tillsynsroll bor tas

32 Ds 2019:4.

180



Konstitutionella reformfrigor

bort. JK bor dock ha kvar befogenheten att utféra skadereglering som
idag dven omfattar fel och &vertridelser som férekommit i domstolarnas
verksamhet. Den uppgiften kan naturligtvis innefatta ocksd f6r samman-
hanget nodvindiga kritiska uttalanden om den démande verksamheten
i en domstol.

Med denna skissartade redogérelse for nigra fragor som nu star infor
utredning stannar jag hir. Nir arbetet vil kommer iging bor inte minst
forhallandena i vira nordiska grannlinder uppmirksammas i utrednings-
arbetet. En del viktiga erfarenheter av motsvarande ordningar finns att
himta dirifran (se bl.a. not 28).

5.6 Normprovningen och Lagridet

Ocksa fragan om Lagradets uppgifter kom att uppmirksammas infor va-
let. Kommenterades, beméttes eller beaktades Lagradets kritiska yttran-
den av regeringen och riksdagen? Hade det blivit vanligare att Lagradets
kritik negligerades? Hur skulle man se pa Lagradets yttranden med kritik
mot bristande beredning av framlagda lagforslag? Hogsta domstolen har
i en dom om nya skirpande straffbestimmelser om grovt vapenbrott be-
handlat den senare frigan. Domstolen gjorde en lagprévning och fann
med utforliga domskil, bl.a. med hinvisning till 11 kap. 14 § andra
stycket, att dven om beredning varit bristfillig si nidde detta inte upp
till det visentlighetsrekvisit som anges i 11 kap. 14 § forsta stycket.?
Under hésten har direfter ett nytt avstyrkande yttrande p.g.a. bristande
beredning limnats av Lagradet dir bristerna f6r mig framstir som allvar-
ligare.** Det har foljts av ett mycket uppmirksammat yttrande om ett
forslag till ett sdrskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation
ddr Lagradet funnit forslaget oférenligt med den grundlagsskyddade for-
eningsfriheten (se avsnitt 4.3).

Konstitutionsutskottet behandlade under varen 2018 motioner angi-
ende normprovning bl.a. genom Lagridet men avslog dessa.? Frigan om
Lagradets stillning bor stirkas togs dock sedan upp i det nimnda pro-
grammet frin Moderaterna. Tanken att Lagradet skulle ha en "vetoritt”

¥ Hogsta domstolens dom den 28 september 2018 i mél B 2646-18.

3 Lagradets ytecrande 2018-10-23 angdende en remiss om vissa kirurgiska ingrepp i
kénsorganen och dndring av det kén som framgér av folkbokféringen.

3 2017/18:KU36.

181



Johan Hirschfeldt

avvisas dock dir bestimt. I stillet ska yttrandena vara radgivande. Man
fortsitter:

En mojlighet 4r att infora krav pd férnyad lagridsgranskning nir ny lag-
stiftning avstyrkts av Lagradet och regeringen dterkommer med ett revide-
rat forslag: Sirskilda majoritetsregler i riksdagen bér Gvervigas, nir en lag
behandlas vilken av Lagridet angetts v ara oférenligt med grundlagarna,
Europakonventionens eller rittssikerhetens krav.

Sé det finns 6ppna fragor kring Lagradet men inte nigot pagiende eller
forestiende utredningsarbete om saken.

Jag kiinner for egen del viss sympati f6r nagon sorts troghetsregel utan
vetoeffekt och som jag tar upp i avsnitt 6 anser jag att Lagradet bor kunna
ha att yttra sig 6ver dven 4dndringar i regeringsformen, den grundlag som
idag dr undantagen frin provning i Lagridet. Dessa bida fragor menar
jag bor utredas.

6  Formerna f6r dndring av grundlag
6.1 Inledning

Bestimmelserna om 4ndring av grundlag varierar mycket frin land till
land. Den svenska ordningen med enkel majoritet bland de réstande
riksdagsledaméterna (= majoritetsregeln) dven for grundlagsindring dr
vid en internationell jimforelse mycket ovanlig. Tilldgget till var ordning
med kravet pa mellanliggande val mellan tvd omréstningar ar inte heller
vanlig men forekommer i vissa linder. Daremot stills ofta ett krav pa tvd
omrdstningar.>®

Till regleringen i Sverige hor ocksd en méjlighet till folkomrostning
om ett vilande grundlagsforslag. Folkomrdstningen fungerar hir som en
broms mot dndringar men ir endast ridgivande om utfallet blir for dand-
ring. Jag dterkommer till detta. Hir ska bara sigas att folkomréstnings-
inslag vid forfattningsindringar finns i vissa linder och di i varierande
utformning.%’

Det ir ett grundliggande gemensamt drag hos skrivna konstitutioner
att de innehéller sirskilda regler om hur de kan dndras. Nistan alltid 4r

3 Se European Commission for Democracy through Law (Venice Commission) Report
on Constitutional Amendment, CDL-AD(2010)001.
37-SOU 2007:94 5. 75 f.
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sadana dndringsregler mer restriktiva dan nir det giller dndring av vanlig

lag. Typiskt sett fordras kvalificerad parlamentarisk majoritet, flera be-

slutssteg, sdrskilda tidsfrister eller kombinationer av sadana faktorer. Se-

dan finns forstés variationer nir det giller fragor som:

* Ska vissa sirskilt kvalificerade portalparagrafer i grundlagen overhu-
vudtaget inte fi dndras?

* Ska varje teknisk justering ses som en egentlig grundlagsindring?

* Maste formuleringen vara exakt densamma i bade det forsta och det
andra beslutet?

* Hur ska omrostningstemat formuleras vid en folkomréstning?

Sédant tas inte upp vidare hir.

En generell och grundliggande friga i allt arbete med att utforma en
forfattning och 4ndringar av den giller problemet att finna den ritta
balansen mellan fasthet och forinderlighet. Detta paverkar naturligtvis
ocksa de formella villkoren kring grundlagsindringar.

Ar formerna for grundlagsindring for rigida kan det skapa inldsnings-
effekeer dir olimpliga procedurer blockerar nodvindig materiell forand-
ring. Reformutrymmet begrinsas di for mycket. Samtidigt 4r det viktigt
att konstitutionen utformats tillrickligt stark och motstindskraftig for
att soka skapa en stabil grund f6r en fortsatt demokratisk utveckling.

Procedurerna for grundlagsindring i europeiska konstitutioner varie-
rar som sagt mycket. Vanligt 4r tidsfrister mellan tvé beslut pa alltifran en
ménad och uppat, liksom krav pa kvalificerad majoritet med varierande
kvoter. Alla nordiska linder har, liksom nagra andra europeiska linder
(bl.a. Benelux-linderna och Estland), en ordinarie procedur for grund-
lagsindring som fordrar mellanliggande parlamentsval.

Men skillnaderna mellan de nordiska linderna ir likvil stora. Ena
ytterligheten dr Danmark dir det ocksd obligatoriskt krivs folkomrost-
ning. Den andra ytterligheten 4r Sverige dir grundlagsindring kan ske
enligt den vanliga majoritetsregeln. Detta ir, som sagt, internationellt
sett mycket ovanligt. I svensk konstitutionell praxis dr det dock sa att det
i praktiken har fordrats mycket breda majoriteter for grundlagsreformer
i Sverige. Samtidigt 4r mindre grundlagsindringar mycket vanliga i vért
land.

I Finland giller enligt grundlagen frin ar 2000 som huvudregel att ett
forslag till grundlagsindring som far enkel majoritet ska vila till riksmotet
efter foljande riksdagsval. Direfter tas beslut om forslaget med 2/3 majo-
ritet. Ett utrymme f6r ett snabbare forfarande finns dock undantagsvis.
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Om 5/6 av de rostande i riksdagen anser att ett forslag 4r bradskande for-
klaras inte forslaget vilande utan kan direkt godkinnas med 2/3 majoritet
av de rostande. I sammanhanget bor nimnas att riksdagens grundlags-
utskott granskar grundlagsforslag.

I sammanhanget bor ocksd nimnas att det i Norge saknas mojlighet
till extra val, vilket naturligtvis medfér andra forutsittningar for reger-
ingsbildningsprocessen dn i Sverige.

Sadana hir skillnader fir betydelse for hur en grundlag anvinds och
tolkas, hur den fylls ut med underliggande lagstiftning och hur den kon-
stitutionella debatten kommer att bedrivas.*®

6.2 Den svenska regleringen

I Sverige giller alltsa (8 kap. 14 §) att grundlagsindring fordrar tvé lika-
lydande beslut med mellanliggande val (ordinarie val eller extraval). For
besluten fordras som nimnts enkel majoritet. Vanligen giller en frist om
nio ménader fran forslagets vickande. Ett sirskilt forfarande finns dock
for bradskande forslag. Med 5/6 majoritet kan konstitutionsutskottet be-
sluta om undantag frin denna tidsfrist. Ett sidant beslut medf6r dock
inte nagot undantag frin kravet pa mellanliggande val. Skilet for tidsfris-
ten om nio ménader 4r att man vill férebygga att otillrickligt overvigda
beslut fattas. Man vill undvika att grundlagsindringar med stor princi-
piell och praktisk rickvidd behandlas forst kort fore ett val och i stillet
oppna ett utrymme for en mer omfattande offentlig debatt. Regeln kan
ocksa siga vara ett uttryck for den svenska traditionen om grundlags-
andringar i mycket brett samf6rstind.

I anslutning till detta férfarande for grundlagsindring finns ocksa en
mojlighet till folkomréstning om ett vilande forslag som en minoritet av
riksdagens ledaméter kan genomdriva och som ska genomforas i sam-
band med det mellanliggande riksdagsvalet. Yrkandet ska framstillas av
minst 1/10 av ledaméterna och yrkandet maste bifallas av minst 1/3 av
ledaméterna. Folkomrostningens utslag dr definitivt endast om det gir
i negativ riktning (om de som réstat mot forslaget dr fler in dem som
rostat for forslaget och de som rdstat mot till antalet dr fler 4n hilften

% Se bla. Venedigkommissionens Report on Constitutional Amendment (CDL-
AD(2010)001 och Fredrik Sejersted, Grunnlovens funksjon i de nordiske land, Tidsskrift
for rettsvitenskap 127 s. 535-562 (2014).
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av dem som har avgett godkidnda roster vid riksdagsvalet). I annat fall 4r
folkomrostningen endast ridgivande (8 kap. 16 §).

I dessa regler uttrycks nagot grundliggande om det parlamentariska
samforstandets betydelse i den formella beslutsprocessen: En minoritet
om 1/3 ska ges inflytande och en majoritet om 5/6 kan vara bestim-
mande.

Det ir i konstitutionsutskottet som grundlagsforslag bereds. Lagradet
har inte till uppgift att granska férslag till indring av regeringsformen
men granskningsomridet innefattar diremot tryckfrihetsforordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen (8 kap. 21 §).

Det ser ut som en tanke att grundprincipen for den nu beskrivna
svenska ordningen for grundlagsindring (tvi omréstningar med mellan-
liggande val) faktiskt kom till samma ar som 1766 ars tryckfrihetstérord-
ning med offentlighetsprincipen som ett viktigt inslag, 4ven om man da
hade en forestillning om forfattningens orubblighet. Bida reformerna
kan sittas in i en gemensam historisk kontext som kan sigas handla om
vikten av ett utrymme for en allmin samhillelig debatt innan viktiga
politiska beslut fattas.*

6.3 Diskussion

Det finns anledning att forst erinra om en viktig utgangspunkt som har
kallats skandinavisk konstitutionell minimalism. Folkstyret befister sig
enligt Alf Ross inte sjilvt med mindre det ir si inrdttat att det méjliggor
beslut med enkel majoritet och att samma procedur begagnas oavsett
innehéll. Sverker Gustavsson forklarar hur detta motiveras: "Den under-
liggande idén idr alltsd att folkstyret bittre forsvarar sig sjilvt om si litet
som mojligt av politiken beslutas med stéd av forsvarande metod. Om
det klart framgar att ansvaret ligger hos majoriteten, kan folkstyret effek-
tivare improvisera och dirigenom tillvinna sig respeke.”4

Enligt detta perspektiv bér man, som jag inledningsvis ocksé erinrade
om, vara varsam med avsteg frin folksuverinitetens enkla majoritetsregel.

% Johan Hirschfeldt, Konstitutionellt yterandefrihetsskydd i Sverige, i Fritt ord 250 ar
Tryckfrihet och offentlighet i Sverige och Finland — ett levande arv frin 1766, Riksdagen
2016 (nedladdningsbar bok).

40 Sverker Gustavsson, Akademisk, politisk och ekonomisk liberalism, Kungl. Veten-
skapssamhiillets i Uppsala handlingar, 24, 2014, s. 338 f.
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I Sverige kommer detta ocksi till tydligt uttryck i forfattningens princip
om enkel majoritet dven for grundlagsindringar.

Samtidigt, bor det sigas, anfors idag i den internationella diskussio-
nen att demokratins majoritetsregel inte utgér ett tillrickligt skydd mot
aukroritir populism eller m.a.o. ett skydd for de tvd andra elementen i
den demokratiska rittsstaten: rittsstatens institutioner och fri- och rit-
tigheter. Det behévs checks and balances samt 6msesidig tolerans och
fordragsamhet.!

Det bor hir understrykas att redan vir gillande forfattning faktiske
innehéller en hel del undantag fran den enkla majoritetsregeln. Dessa ir
av olika slag: generella, temporira och alternativa. Ett annat undantag dr
att det ibland krivs att mer dn hilften av antalet ledamoter i riksdagen
stoder ett forslag (s.k. godkinnandekvorum), medan den vanliga regeln
ar att det 4r mer 4n hilften av de réstande som filler avgérandet (majo-
ritetsprincipen, deltagarkvorum). Jag ser ett virde i att hir samlat for-
teckna de regler i regeringsformen som utgor dessa skirpande undantag
fran majoritetsregeln, se bilaga. Dessa regler kan ses som troghetsmeka-
nismer som valts av sirskilda skil. Ytterligare sidana troghetsregler finns
i riksdagsordningen men de tas inte upp hir. I bilagan ger jag dock ocksa
en oversikt ver omrostningsreglernas formalia.

Sé jag vill fora den fortsatta diskussionen med forord for folksuverini-
teten som birande princip. Den bér inte fringés utan tungt barande skal.
Som nimnts finns dock i gillande regeringsform en del exempel pé att sa
ansetts bora ske.

I det f6ljande tar jag inte upp folkomrostningsinstitutet och dess bety-
delse i fraga om forfattningsidndringar. Orsaken 4r att jag inte vill rekom-
mendera 6kad anvindning av folkomréstningsinstitutet som en limplig
metod i sammanhanget. Gillande regler r hir vil avvigda enligt min
mening.

Nir fragan om formerna fér dndring av grundlag 6vervigs maste man
tinka ocksa pa eventuellt mojliga effekter for rittsordningen i stort. Vad
kan hinda om man har en regel om kvalificerad majoritet for att genom-
fora grundlagsindringar i olika situationer? Vilka kan konsekvenserna
bli? Det far hir ricka med en principiell och exemplifierande belysning.

En mycket stark majoritetsregering kan, dven om forfattningens
konstruktion inrymmer troghetsmekanismer, ha méjlighet att sjilv driva

41 Se t.ex. Steven Levitsky & Daniel Ziblatt, How democracies die, What history reveals
about our future, Viking Penguin, 2018, s. 97 ff.
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igenom mycket langgiende forfattningsindringar. Ett exempel 4r Ungern
som har en regel om att férfattningsindringar kan ske endast med 2/3
majoritet och dir regeringen med en sidan majoritet valt att genom-
fora forfattningsindringar. Man har dirvid vidgat det konstitutionella
lagomradet genom att fora upp dven “vanliga” rittsliga omraden (som
familje-, skatte- och socialforsikringslagstiftning) pa den konstitutionella
nivin. Man har hir tillimpat ett internationellt anvint system med s.k.
organiska lagar eller kardinallagar, som annars i olika linder anvinds en-
dast for vissa institutionellt viktiga fragor. Med denna metod har man
forsvarat "aterstillare”.

Om forfattningsindringar drivs igenom mot en inte rent obetydlig
oppositions vilja av en stark majoritet nir tillfillet star 6ppet efter en stor
valframgiang kan man tala om ett handlade enligt principen "the winner
takes all”. Detta handlande ir inte inkluderande, inrymmer inte sam-
rad, férhandling, fordragsamhet och kompromiss. Effekten kan bli en
“konstitutionalisering” eller en forstelning av den vanliga rittsordningen.
Man kan med Venedigkommissionens syn pa saken hir tala om att detta
medfSr en cementering av ritten som gor att demokratin och dess princi-
per gar i baklas.*?

Vi kan ocksa ha en annan situation med en ritt svag majoritetsreger-
ing som lever under ett system som innefattar en troghetsmekanism for
grundlagsindring. Regeringen har i parlamentet endast den enkla majo-
ritet som ricker for vanliga lagstiftningsindringar men inte den kvalifi-
cerade majoritet som fordras for forfattningsidndringar. I idealfallet leder
det till breda parlamentariska uppgorelser om férfattningsidndringar.

Men exemplet Polen visar hir ocksi pa en annan metod. Omligg-
ningen av politiken har dir medfort en urholkning av rittsstatens princi-
per utan forfattningsindringar. I stillet har detta skett genom omfattande
dndringar av vanlig lagstiftning. Detta har méjliggjort bl.a. en forsvag-
ning av forfattningsdomstolen och dess roll. Denna hindelseutveckling
maste forstas utifrin hur parlamentet och majoritetspartiet tolkar forfatt-
ningen. Man kan sigas utga frin en exkluderande eller helt 6verordnad
folksuverinitetsldra som begrinsar makt- eller funktionsfordelningen. I
ljuset av denna ldra blir de forfattningsbestimmelser som ér av betydelse
for de checks and balances som ska skydda rittsstaten betraktade som

4 Johan Hirschfeldt, Europarddet och skyddet for den demokratiska rittsstaten, i Hoten
mot rittsstaten i Europa, Anders Mellbourn red., Premiss 2017 s. 132 ff.
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sekundira och kan omgestaltas genom omtolkning pd vanlig lagniva.®?

Problemen i Polen forstirks for 6vrigt dessutom genom att man i rittskip-
ningen fortfarande alltfor mycket lever kvar i ett "rule by law”-tinkande
(kinnetecknande for de tidigare stblockslinderna och nigot annat in
“rule of law”). Det har beskrivits s& att man i domstolarnas rittstillimp-
ning sysslar med formalistisk bokstavstolkning av enstaka paragrafer dir
arbetsmetoden inte innefattar tolkning av kontexten och beaktande av
konstitutionella och allminna rittsprinciper inte tillimpas. Politikernas
bidrag med forarbetsuttalanden ir frinvarande i domstolarnas verksam-
het. Det hir gor att verksamheten inte far sin legitimitet stirkt och att
dirmed de politiska krafterna ges storre spelutrymme utan att behova ta
ansvar for att lagstiftningen blir férutsebar.

Exemplet Polen visar hur politikers och domares syn pa hur forfatt-
ningen ska tolkas i lagstiftningsarbetet och i rittstillimpningen blir av
avgorande betydelse. Bade politisk kultur och rittslig kultur blir hir be-
tydelsefull. Inrymmer kulturen en atmosfir av stark konfrontation och
bristande respekt for rule of law-principerna blir resultaten en forsvag-
ning eller urartning av den demokratiska rittsstaten.

S4 har vi liget — numera vanligt i Sverige — med en minoritetsregering.
En sidan regering har inte sjilv den enkla majoritet i riksdagen som i
Sverige behovs for beslut om lagstiftning. For grundlagsindringar och
vissa andra lagstiftningsbeslut blir det Znnu mindre utrymme enligt de
sarskilda regler som nimnts.

I Sverige finns en vil etablerad parlamentarisk tradition och praxis som
innebir att grundlagsindringar genomférs i breda politiska konstellatio-
ner. I parlamentariska forfattningsutredningar har de deltagande fore-
tridarna for riksdagens partier férhandlat sig fram till konsensus som
forankrats bakat och sedan lagts till grund for riksdagsbeslut om grund-
lagsindringar.

Pé senare tid har dock i samhillsdebatten frigan vickts om det ér dill-
rickligt att lita pd en sidan informell ordning. Det har pekats pa att
en ny parlamentarisk majoritet (med enkel majoritet) kan driva igenom
grundlagsindringar i ett snabbt férfarande med ett riksdagsbeslut f6ljt av
ett av majoritetsregeringen utlost extraval (3 kap. 11 §) och direfter ett
andra beslut. Den hir tanken utgar frin en ny “taktisk” syn pd institutet
extra val. Extra val har férekommit ytterst sillan och har hittills mest setts
som en sikerhetsventil for mycket besvirliga parlamentariska situationer.

4 Aa.s. 138 ff.
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Risken f6r en parlamentarisk situation priglad av taktiska agerande i
friga om en grundlagsindring ska verkligen inte 6verdrivas men debatt-
inliggen illustrerar onekligen att det ér litt att 4ndra grundlag i Sverige
dven om det fordras tva beslut med mellanliggande val och att man inte
kan forlita sig pa att linga valperioder ger utrymme for behovlig debatt.

Bor det bli svirare att dndra grundlag i Sverige? Om ja, hur kan de
troghetsfaktorer som 4r limpliga utformas?

Min instillning 4r som antytts tidigare ritt forsiktig.

Men det dr ldtt att se en limplig forsta forindring: Grundlagsindring
ska fordra tva beslut med mellanliggande ordinarie val. Att extra val ex-
kluderas kan i sak starkt motiveras med att mycket besvirliga parlamenta-
riska situationer verkligen inte ir ett limpligt utgingslige for grundlags-
dndring. I stillet bor det férhélla sig precis tvirtom.

Vill man ga lingre 4n sa finns en bra férebild i Finland. Som huvudre-
gel giller dir att ett forslag till grundlagsindring som fir enkel majoritet
ska vila till riksmotet efter foljande riksdagsval. Direfter tas det andra
beslutet om forslaget (med oforindrat sakinnehdll) med 2/3 majoritet.
Tanken att den enkla majoritetsregeln styr forslagsritten och dirmed kri-
ver mindre anslutning 4n det slutliga beslutet kan te sig tilltalande. Det
bor dock sdgas att ndgon enda regel om 2/3 majoritet, som i Finland, inte
finns i var regeringsform. Hos oss finns i stillet flera regler som bygger
pa ett hdgre krav om 3/4 majoritet av de réstande och mer 4n hilften
av de rostande. En regel om kvalificerad majoritet med 3/4 kan dirmed
sigas knyta bittre an till gillande svensk forfattningsritt. Redan i dagens
parlamentariska praktik méste i olika fall en sidan regel om 3/4 majoritet
tillimpas. En sidan regel om kvalificerad majoritet vid andra lisningen
av en forfattningsindring skulle kunna stirkas med tilligget av kravet pa
att ocksd mer dn hilften av riksdagens ledamoter ska std bakom beslutet,
en regel som redan idag finns i nigra bestimmelser i regeringsformen.

Men en reglering med dessa tvi inslag vicker onekligen nista fraga:
Skulle det da inte finnas ett 6kat behov av att mota sidana nya troghets-
regler med en ordning som undantagsvis kan méjliggéra ett snabbare for-
farande och som gar lingre 4n var nuvarande regel om minskad tidsfrist
for framliggande av forslag?

Ocksd hir erbjuder Finland ett exempel: Undantag frin huvudre-
geln kan goras om 5/6 av de rostande i riksdagen anser att ett forslag dr
bradskande. Forslaget forklaras dé inte vilande utan kan direkt godkin-
nas med 2/3 majoritet. Regeln om 5/6 av de réstande som grins for att
oppna en sparr har viss likhet med den svenska regeln om 1/6 som kan
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fordroja rittighetsbegrinsande lagstiftning, men som sagt en 3/4-regel
kan kinnas naturligare i Sverige 4n en 2/3-regel.

En fraga som bor uppmirksammas i sammanhanget dr foljande. I
Finlands riksdag finns det s.k. grundlagsutskottet. Det har likheter med
konstitutionsutskottet i Sverige men i férfarandet hos grundlagsutskottet
hors bade fast utsedda forfattningssakkunniga och vid behov dven andra
experter och detta dven nir det giller forslag som ror innehallet i sjilva
grundlagen. Detta kan jimf6ras med situationer dir konstitutionsutskot-
tet haller utfrigningar eller skickar remisser till Lagridet. Lagradet har
dock enligt regeringsformens regel (8 kap. 21 §) inte till uppgift att yttra
sig 6ver forslag till dndringar av regeringsformen. Det kan ifragasittas
om inte en sidan majlighet borde ppnas for att bygga in en ytterligare
broms i ett sadant hir tinkt ev. snabbspar. En ny regel om lagradsgransk-
ning dven av forslag till andringar av regeringsformen bér hur som helst
overvigas dven om beslutsreglerna inte dndras.

Sé hir skulle en troghetsregel eller forsvirande metod for grundlags-
dndring kunna utféras. Tekniken ir inte det svara. I stillet giller det att
i Alf Ross anda stanna upp infér frigan: Om vi gér ifrin den enkla ma-
joritetsregeln leder det till att kompromisstraditionen i grundlagsfragor
med dess incitament till breda éverenskommelser frsvagas och partier-
nas sikten i stillet stills in mera direkt pa att i konfrontation med andra
partier nd Gver en viss kvalificerad rosteroskel? Det skulle kunna fa olyck-
liga konsekvenser.

Jag stannar hir med detta skissartade bidrag till diskussionen kring
formerna f6r grundlagsindring.

7 Bor den semi-konstitutionella nivan
anvindas for ytterligare konstitutionellt
betydelsefull lagstiftning?

Under avsnitt 6.3 har jag tagit upp ett fall dir ordningen med semi-
konstitutionella lagar eller vad som dir kallas kardinallagar eller orga-
nisatoriska lagar i Ungern har anvints i en si utvidgad omfattning att
det foranlett Venedigkommissionen till en allvarlig kritik. Anvindningen
av denna mellannivé dr alltsd en mycket kinslig metod. Det ir ocksa
svart att géra komparationer mellan lindernas bruk av sidan lagstiftning
eftersom bedémningen av metoden ir si ndra knuten till olika linders
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konstitutionella traditioner och till hur regler med mer eller mindre stark
konstitutionell betydelse fordelas pa olika omriden mellan de tre niva-
erna grundlag, semikonstitutionell lag och vanlig lag. Sverige far hir sigas
tillhora en linje dir regleringen pa grundlagsnivd anvinds pa ett restrik-
tivt sdtt.

Metoden med semikonstitutionell lagstiftning kommer alltsd il
mycket begrinsad anvindning i Sverige idag. Den omfattar tre fall 1)
huvudbestimmelserna — men alltsa inte tilliggsbestimmelserna — i riks-
dagsordningen, 2) lagen om trossamfund och 3) lagen om Svenska kyr-
kan som trossamfund. Dessa fall riknas upp och avgrinsas genom en
bestimmelse i regeringsformen (8 kap. 17 §) dir det stadgas att sadana
bestimmelserna dndras pa samma sitt som regeringsformen eller enligt
en i paragrafen angiven regel som medger snabbare dndring men som ir
trégare 4n nir det giller vanlig lagstiftning. Ocksa den hir regeln innebér
att sidana lagar kan dndras genom ett beslut av 3/4 av de réstande som
samtidigt 4r mer 4n halften av riksdagens ledaméter.

Tanken pd en 6kad anvindning av denna semi-konstitutionella niva
togs upp till diskussion i reformarbetet infér 2010 &rs dndringar av rege-
ringsformen.

I betinkandet (SOU 2008:125) En reformerad grundlag finns i ett
overvigandeavsnitt om bl.a. regeringsformens strukeur (s. 127 f.) bla.
foljande text:

En utgdngspunkt ir alltsd atc grundlagen ska ge upplysning om de cen-
trala delarna i vart statsskick. Den mer detaljerade regleringen av fragor om
statsskicket sker sedan i riksdagsordningen, som intar en stillning mellan
grundlag och vanlig lag. Medan riksdagsordningens tilliggsbestimmelser
beslutas som vanlig lag giller for riksdagsordningens huvudbestimmelser
samma lagstiftningsforfarande som for grundlag. Det finns dock méjlighet
att anvinda ett enklare forfarande, dir det ricker med ett riksdagsbeslut
men med en spirr mot dndring genom enkel majoritet. I vanlig lag, t.ex. i
vallagen (2005:837) och lagen (2003:333) om Lagridet, finns sedan ytter-
ligare detaljregler som dven de kan sigas vara av konstitutionell betydelse.

I Sverige anvinds den beskrivna mellannivin inom normgivningssyste-
met, forutom for riksdagsordningen, i 6vrigt endast i frigan om foreskrifter
for trossamfund och om grunderna for Svenska kyrkan. Hirmed uppnis en
garanti for att dessa bestimmelser inte utsitts for aterkommande dndringar.
Ett exempel pa en konstitutionell ordning dir denna mellannivd for ett
“trogare” normgivningsforfarande anvinds i storre utstrickning dr Frank-
rike. I den franska normhierarkin finns som mellanform ett trettiotal s.k.
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lois organiques (ung. organisatoriska lagar), som preciserar konstitutionen
genom att nirmare ange hur den offentliga makeen ir organiserad.

Det skulle vara intressant att efter franskt monster i Sverige nidrmare 6ver-
viga tanken att ytterligare lagstiftning av betydelse for vart konstitutionella
system och dess procedurer skulle kunna foras till denna mellannivd inom
normgivningssystemet. Vallagen och lagen om Lagradet har nyss nimnts
som exempel. Kommunallagen (1991:900) och lagen (1996:1059) om
statsbudgeten ir tvd andra exempel. Vi ligger dock inte fram négra forslag i
denna del men vill nimna saken.

Amnet diskuterades inte vidare i den fortsatta beredningen infor 2010 rs
dndringar av regeringsformen.

Man skulle kunna tinka sig en metod med en strike avgrinsande upp-
rikning i regeringsformen av ndgra fi sidana lagar som ir av sirskild
betydelse for statsskickets funktioner som inte ska kunna 4ndras som
vanliga lagar utan med anvindning av de tva alternativen som giller for
huvudbestimmelserna i riksdagsordningen. Man skulle dirmed bygga in
en 6kad troghet utan att begrinsa mojligheterna till snabba beslut aven
pa detta omrade om de inte framstar som kinsliga eller sirskilt kontro-
versiella. Det bor betonas att det hir absolut inte skulle vara tinket for ma-
teriell lagstiftning pé olika rittsomraden av betydelse for enskildas ritts-
forhallanden i sak. Restriktioner mot detta skulle uttryckligen behdva
formuleras genom upprikning av de mojliga fallen i 8 kap. regerings-
formen. Dessutom madste en nddvindig forutsittning vara att en 6kad
troghet byggs in i reglerna om grundlagsindring.

Jag ser minst tva lagar — eller delar ddrav — som skulle kunna sigas passa
in under den hir diskuterade kategorin semi-konstitutionella lagar. De dr
vil nog sa viktiga att skydda med en troghetsregel som lagstiftningen om
Svenska kyrkan och andra trossamfund? Det ir vallagen och budgetlagen.

Négra andra lagar som skulle kunna vara virda att diskutera i sam-
manhanget, dven om jag dnnu inte bestimt vill férorda det hir beskrivna
steget, dr:

* Lagen om Lagradet

* Lagen om Sveriges riksbank

* Lagen med instruktion for riksdagens ombudsmin
 Lagen med revision av statlig verksamhet m.m.
 Lagen om Justitiekanslerns tillsyn

* Kommunallagen
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Med ikrafttridandebestimmelser skulle en skirpt beslutsordning kunna
inforas betriffande framtida dndringar ocksi i de i dag befintliga lagarna
som skulle komma att omfattas.

Det kan slutligen erinras om att det i diskussionen om den framtida
regleringen pa tryck- och yttrandefrihetsomradet ocksa diskuterats om
den semikonstitutionella nivin skulle kunna anvindas for att till denna
niva lyfta ned vissa delar av detta omfattande och detaljerade regelverk,

som ju idag materiellt sett ligger pa grundlagsniva.

8  Avslutning

De grundlagsfragor som hir diskuterats och reformbehovet miéste ses
ocksa i ljuset av en ny parlamentarisk situation dir regeringsbildningen
blivit svar. Frigorna ir kinsliga och viktiga. Andringar fordrar for ate
kunna genomféras en livlig och allsidig diskussion med respekt for var
tradition med bred parlamentarisk uppslutning i grundlagsfragor. Denna
artikel 4r mitt bidrag till en sddan diskussion.

Bilaga
Omrostningsreglerna och de sirskilda skirpande undantagen

Vid omrdstning i kammaren giller enligt huvudregeln majoritetsprin-
cipen, dvs. den mening som mer in hilften av de réstande enas om
“vinner”. Till de réstande riknas inte de som avstdr fran att rosta (prop.
1973:90 s. 260). I 11 kap. riksdagsordningen finns nirmare bestimmel-
ser om drendenas avgorande i kammaren.

Ett drende i kammaren avgérs genom ja- eller nejrop, s kallad ack-
lamation, eller, om en ledamot begir det, genom omréstning. Enligt
paragrafen kan undantag frin majoritetsprincipen goéras dels i regerings-
formen, dels, nir det giller forfarandet i riksdagen, i huvudbestimmelse
i riksdagsordningen. Omrostning ska i sadant fall alltid ske (11 kap. 8 §
riksdagsordningen). Eftersom majoritetsprincipen inte ger nagon led-
ning vid lika rostetal har det i bestimmelsen tagits in en hidnvisning till
riksdagsordningen for vad som giller vid lika réstetal (se 11 kap. 11 och
12 §S riksdagsordningen).

4 Se diskussionen om detta i debattbetinkandet (SOU 2006:96) Ett nytt grundlags-
skydd for tryck- och yttrandefriheten?
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I

regeringsformen anges foljande sirskilda skirpande beslutsregler, dvs.

undantag fran principen om enkel majoritet (majoritetsregeln).

1.

2.

10.

11.

12.
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Antagande av forslag till rittighetsbegrinsande lag dven nir yrkande
foreligger att det ska vila (minst 5/6 av de rostande, se 2 kap. 22 §).
Medgivande av dtal m.m. mot den som utdvar eller har utévat upp-
drag som riksdagsledamot (minst 5/6 av de réstande, se 4 kap. 12 §
forsta stycket).

Beslut om forkortad tidsfrist for framliggande av forslag om grund-
lagsindring (minst 5/6 av ledaméterna i konstitutionsutskottet, se
8 kap. 14 §).

Beslut om folkomrostning om vilande grundlagsforslag (minst 1/3 av
ledaméterna, se 8 kap. 16 § forsta stycket).

Stiftande genom ett beslut av huvudbestimmelse i riksdagsordningen
(minst 3/4 av de réstande och mer 4n hilften av riksdagens ledamo-
ter, se 8 kap. 17 § forsta stycket).

Stiftande av lag om trossamfund och om grunderna fér Svenska kyr-
kan som trossamfund (minst 3/4 av de rostande och mer 4n hilften
av riksdagens ledamater, se 8 kap. 17 § tredje stycket).

Overlatelse genom ett beslut av beslutanderitt till Europeiska unio-
nen (minst 3/4 av de rostande och mer én hilften av riksdagens leda-
moter, se 10 kap. 6 § andra stycket).

Overlatelse genom ett beslut av beslutanderitt till mellanfolklig orga-
nisation for fredligt samarbete eller mellanfolklig domstol (minst 3/4
av de rostande och mer 4n hilften av riksdagens ledaméter, se 10 kap.
7 § tredje stycket).

Overlatelse genom ett beslut av rittskipnings- eller forvaltningsupp-
gifter som innefattar myndighetsutévning till annan stat, mellanfolk-
lig organisation eller till utlindsk eller internationell inrittning eller
samfillighet (minst 3/4 av de réstande och mer n hilften av riksda-
gens ledaméter, se 10 kap. 8 § andra stycket).

Beslut om att framtida dndringar i en internationell 6verenskom-
melse ska gilla som svensk ritt (minst 3/4 av de réstande och mer 4n
halften av riksdagens ledamoter, se 10 kap. 9 §).

Skiljande av riksrevisor fran uppdraget (minst 3/4 av de réstande och
mer 4n hilften av riksdagens ledaméter, se 13 kap. 8 § enligt SES
2018:1903).

Medgivande att val far hallas under krig eller uppskjutas vid krigsfara
(minst 3/4 av riksdagens ledamoter, se 15 kap. 11 § forsta stycket).



