Anders Eka

Att dndra grundlag med hjilp av

parlamentariska kommittéer

Inledning’

I 8 kap. 14 § regeringsformen finns den grundliggande bestimmelsen
om stiftande av grundlag. Dir anges att grundlag stiftas genom tvé lika-
lydande beslut. Genom det forsta beslutet antas grundlagsforslaget som
vilande. Det andra beslutet far inte fattas tidigare dn att det efter det
forsta beslutet har hallits val till riksdagen i hela riket och den nyvalda
riksdagen har samlats.

Som vid i stort sett all annan lagstiftning 4r det i regel ett forslag frin
regeringen, en proposition, som utgdr det grundlagstérslag som riks-
dagen har att ta stillning till. Alla forslag som regeringen ligger fram
miste forst beredas. Det foljer av 7 kap. 2 § regeringsformen. Denna
beredning kan ske pa olika sitt och innebir manga ginger att ett s.k.
beredningsunderlag tas fram inom ramen for Regeringskansliet och ofta
genom utredningsvisendet.

Utredningsvisendet utgor alltsa i formell mening ett led i beredningen
av regeringsirendena. Enligt forarbetena till regeringsformen bor det for-
hallandet att det 4r regeringen som ir slutligt ansvarig for utformningen
och innebérden av de forslag som liggs fram for riksdagen féra med sig
att det yteerst 4r upp till regeringen att avgora hur utredningsarbetet bor
bedrivas (prop. 1973:90 s. 288).

Regeringen har i linje med detta i kommittéférordningen (1998:1474)
lagt fast bestimmelser om kommittéer och sirskilda utredare.

! Artikeln bygger pé den forelidsning som artikelférfattaren héll i samband med promo-
veringen till hedersdoktor vid Juridiska fakulteteten, Uppsala universitet, i januari 2024.
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En kommitté bestar av en ordférande och andra ledaméter. Det ir
di kommittén i helhet som har fitt ansvaret att fullgéra det uppdrag
som har limnats. Nir det i stillet 4r friga om en sirskild utredare —
eller ensamutredare som det ibland kallas — s dvilar ansvaret formellt sett
endast utredaren. Bade kommittéer och sirskilda utredare kan bitridas
av sakkunniga och experter.? Och i stort sett alltid finns det ocksd ett
sekretarjat. Bade kommittéer och sirskilda utredare utgér egna myndig-
heter. Uppdraget for en kommitté eller en sirskild utredare bestims av
kommittédirektiv.

De allra flesta utredningsuppdrag genomférs av en sirskild utredare,
alltsd en s.k. ensamutredare tillsammans med sakkunniga och experter.
Men i vissa fall tillsites i stillet en kommitté.

Nirmare om parlamentariska kommittéer

Av de kommittéer som tillsitts har merparten ett parlamentariskt inslag
vilket oftast innebir att ledaméterna nomineras av de politiska partierna.
Sadana kommittéer kallas vanligen for parlamentariska kommittéer. Av
en kartliggning som konstitutionsutskottet genomférde 2016 — inom
ramen f6r en granskning av det parlamentariska inslaget i utrednings-
visendet — framgdr att de parlamentariska kommittéerna utgjorde drygt
fem procent av samtliga tillsatta utredningar under den period som kart-
liggningen avsag.’ Inget tyder pd att forhdllandena har férindrats sedan
dess.

Typiskt sett ar en parlamentarisk kommitté sammansatt sa att repre-
sentationen dterspeglar  styrkeférhillandena i riksdagen. Vanligtvis
nominerar partierna kandidater som regeringen sedan formellt utser till
ledaméter. Med senare ars mandatfordelning i riksdagen har en vanlig
fordelning av de politiskt nominerade ledaméterna varit foljande. Tre
socialdemokrater, tvd ledaméter vardera for Moderaterna och Sverigede-
mokraterna medan 6vriga partier har en ledamot vardera.

% Det finns vissa skillnader mellan sakkunniga och experter. Sakkunniga har som huvud-
regel ritt att ta del av alla handlingar som 4r avsedda for kommittén och ritt att nirvara
vid sammantriden och dverliggningar. For experter giller att de bitrider kommittén i
den omfattning som kommittén eller ordféranden bestimmer. Sakkunniga har vidare,
till skillnad frin experter, en ovillkorlig ritt att avge sirskilda yttranden till betinkandet.
Se 5, 6,20 och 21 §§ kommittéférordningen.

3 8e 2016/17:KU10 s. 70 ff. och 2017/18:KU10 s. 64 ff.
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Vilka dr da skilen dill att ett utredningsarbete bedrivs i form av en
parlamentariskt sammansatt kommitté? Det kan forstds finnas flera skal
till ate foretradare f6r de politiska partierna involveras redan nir forslagen
arbetas fram. I den nyss nimnda granskningen av det parlamentariska
inslaget i utredningsvisendet uttalade konstitutionsutskottet foljande:*

Om ett av huvudsyftena med ett utredningsuppdrag ir att na en bred poli-
tisk forankring kan en parlamentarisk kommitté vara att foredra. Genom
en sddan utredningsform ges foretridare for oppositionspartierna tillfille
att pa ett tidigt stadium komma in i reformarbetet, och det ges mojlighe-
ter till kompromisser och samférstand i politiska frigor. Dirutéver ger den
forutsictningar for diskussioner mellan politiker och specialister inom olika
omraden. Det kan vidare finnas imnesomrdden dir det dr énskvirt med
en bred och lingsiktig politisk 6verenskommelse. Aven det parlamentariska
liget i riksdagen kan vara av betydelse vid valet av utredningsform med
parlamentariske inslag. En regering som inte har egen majoritet i riksdagen
kan for att forslag som arbetas fram ska vara politiskt forankrade innan de
overlimnas till riksdagen behova tillsitta en kommitté med parlamentarisk
sammansittning.

Det som konstitutionsutskottet framhaller kan ses som en férklaring till
att utredningsarbete rorande forindringar av grundlagarna i stort sett all-
tid bedrivs i form av parlamentariska kommittéer.

Som exempel pa sidana kommittéer fran senare ar kan nimnas Medie-
grundlagskommittén, 2018 drs tryck- och yttrandefrihetskommitté,
2020 érs grundlagskommitté och Kommittén om beredskap enligt rege-
ringsformen.

Juristernas roll i parlamentariska kommittéer

Grundlagarna — och inte minst regeringsformen — har av den svenska lag-
stiftaren traditionellt ansetts vara huvudsakligen politikernas dominer.
Detta har kommit till uttryck pa olika sitt.

Ett tecken pa detta ir att grundlagsindringar av regeringsformen inte
ar foremal for Lagradets granskning. Som bekant granskar Lagradet i stort
sett alla forslag till indring av vanlig lag men ocksé forslag till andring av
tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Men alltsd inte
indringsforslag avseende regeringsformen. Som skil for denna ordning

42017/18:KU10 s. 81.

69



Anders Eka

har bl.a. angetts att det méste finnas utrymme f6r politiska beddmningar
i frigor av grundliggande betydelse for statsskicket.” En granskning frin
Lagradets sida bor dirfor enligt detta synsitt inte komma i fraga.

Ofta aberopat i detta sammanhang ér vidare uttalandet frin konstitu-
tionsutskottet i ett betinkande frin 1979 i samband med inférandet av
bestimmelsen om lagprévning i 11 kap. 14 § regeringsformen.® Utskot-
tet uttalade da: "Riksdagen ir enligt grundlagen den frimste lagstiftaren.
Enbart riksdagen kan stifta grundlag. Det 4r dérfér naturligt ate riks-
dagen ir den instans som ir bist dgnad att prova om viss foreskrift dr
grundlagsenlig.”

Sett i detta ljus férvanar det kanske inte att de parlamentariska kom-
mittéer som tillsattes i tiden efter regeringsformens tillkomst endast
bestod av ledaméter som hade en koppling till de politiska partierna.
Hir kan som exempel nimnas 1973 ars fri- och rittighetsutredning, som
leddes av landshévdingen och socialdemokraten Hjalmar Mehr, och Rit-
tighetsskyddsutredningen som leddes av den tidigare ledaren for hoger-
partiet Gunnar Heckscher. Aven Folkstyrelsekommittén som limnade
sitt betinkande 1986 kan nimnas. Den leddes av den socialdemokratiske
f.d. riksdagsledamoten Hilding Johansson.

Gar man framdt i tiden kan man se en f6rindring. Ett genombrott kan
sdgas ha skett i och med 1999 ars forfattningsutredning, som bl.a. hade
till uppgift att se dver regeringsformens reglering av egendomsskyddet.
Utredningen leddes av Ulf Lonngyist, tidigare statsrad i flera socialdemo-
kratiska regeringar. Det som var nytt var att den davarande justitiekans-
lern Hans Regner utsags till ledamot. Fram till dess hade huvudprincipen
varit att jurister bitridde kommittéer som sakkunniga och experter men
inte deltog som ledamoter.

Nir s Grundlagsutredningen tillsattes 2004 foljdes detta exempel i
och med att davarande hovrittspresidenten Johan Hirschfeldt utsags till
ledamot. Grundlagsutredningen leddes av en tidigare politiker — initialt
av Lars Engqvist och sedan av Per Unckel — och samtliga 6vriga ledamo-
ter, bortsett frin Johan Hirschfeldt, var politiskt nominerade.

5 Se SOU 1978:34 s. 286 f., prop. 1978/79:195 s. 47 och prop. 2009/10:80 s. 144.
Jfr forslag fran 2020 drs grundlagskommitté, SOU 2023:12 s. 203 ff., som innebir att
Lagradets granskning ska omfatta dven foérslag om dndring av grundliggande fri- och rit-
tigheter i regeringsformen.

6 KU 1978/79:39 5. 13. Det kan noteras att konstitutionsutskottets uttalande var enhil-
ligt.
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Direfter har ytterligare en f6rindring skett genom att i stort sett samt-
liga parlamentariska kommittéer pa grundlagsomridet under senare tid
har letts av en hog jurist som ordfsrande. Ovriga ledaméter i dessa kom-
mittéer har varit politiskt nominerade. Som exempel kan nimnas 2020
ars grundlagskommitté, dir forfattaren till denna artikel var ordférande,
och Kommittén om beredskap enligt regeringsformen som leddes av nyss
nimnde Johan Hirschfeldt. Vidare kan nimnas 2023 ars fri- och rittig-
hetskommitté som leds av justitieradet Henrik Jermsten.

Dessa tre kommittéer bestar eller bestod alla av tretton ledaméter: tolv
politiskt nominerade och en ordférande som inte har nagon bakgrund i
politiken.

Det har alltsd numera blivit mer regel 4n undantag att en hog jurist
ingar som ordférande och ledamot i parlamentariska grundlagskommit-
téer. Det ger den tydliga bilden av att juridikens foretridare har fact en
starkare position i dessa sammanhang. Det 4r svart att veta varfor denna
forandring har skett men det dr uppenbarligen s att det har bedomts
virdefullt att ha en ordférande som ir helt neutral i férhillande till de
politiska parterna. Det ir egentligen bara de politiker som har fattat och
som fattar besluten om kommittéernas sammansittning som vet nagot
nirmare om skilen till férindringen.

En intressant reflektion i sammanhanget dr dock att forandringen tids-
missigt har skett ungefir samrtidigt som regeringsformen kommit att
framtrida som ett allt tydligare ritesligt instrument. Grundlagsreformen
2011 innebar — bl.a. genom borttagandet av uppenbarhetskravet vid lag-
provning — att regeringsformens stillning som styrande rittsligt dokument
stirktes. Aven andra inslag i den rittsliga utvecklingen har bidragit till detta.

Det kan ocksa finnas anledning att fundera pa i vilken utstrickning
denna utveckling hinger samman med den mer allminna trend av s.k.
judikalisering (eller forrittsligande) av samhaillsfrigorna som ménga menar
har férekommit alltsedan mitten av 1990-talet.”

Oavsett bakgrunden och skilen till den hir beskrivna utvecklingen
kan det alltsi sammanfattningsvis konstateras att det har skett en tydlig
forindring nir det giller ssmmansittningen och ledningen av grundlags-
kommittéer sedan tillkomsten av regeringsformen 1974.

7 Rérande dessa frigor kan hinvisas bla. till Thomas Bull, "Regeringsformens renis-
sans”, i Allméint och enskilt — offentlig ritt i omvandling. Festskrift till Lena Marcusson
(Uppsala: Tustus, 2013) samt till Dag Mattsson, "Domarnas makt — domarrollen i ett nytt
riteslige landskap”, Su/7°2014 s. 587.
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Om forutsittningarna for arbetet i en
grundlagskommitté

Den inledande fasen av arbetet i kommittén

Som tidigare har berérts sker det mesta av arbetet inom utredningsvisen-
det genom att uppdrag ges till sirskilda utredare. Han eller hon ir da i
regel sirskilt kunnig rorande den fraga som uppdraget giller och har till
sin hjilp experter och sakkunniga som alla 4r mycket vil insatta i amnet.

Sa ir oftast inte fallet i en grundlagskommitté. Numera far ordféran-
den forutsittas vara expert pA omradet men det giller inte f6r de 6vriga
ledaméterna. Vissa ledaméter kan dock ha erfarenhet frin det konstitu-
tionella omridet exempelvis genom uppdrag som ledamot av konstitu-
tionsutskottet. Men det giller langt ifran for alla. Det kan rent av vara sa
att vissa ledamoter aldrig har kommit i nirmare kontakt med de grund-
lagsfragor som uppdraget avser.

Det siger sig sjilvt att kommitténs arbete i sadana fall behover inledas
med en grundlig seminarieliknande undervisningsfas, dir det blir ordf-
randens och sekretariatets uppgift att se till si att samtliga ledaméter —
oavsett tidigare erfarenheter — far tillricklig kunskap f6r att kunna bérja
diskutera de frigestillningar som ir aktuella. Man miste forsoka skapa
en "level playing field” som britterna sdger; en gemensam grund. Utover
genomgang av relevanta rittsregler och den interna rittsliga utvecklingen
finns det ocksé ofta behov av att redogora for regleringen i andra jamfor-
bara linder. Denna utbildningsfas kan ta relativt lang tid och beror bl.a.
pa komplexiteten i det uppdrag som kommittén har fact. De experter och
sakkunniga som ir knutna till kommittén kan hir ocksd minga ginger
gora betydelsefulla insatser.

Sérskilt om strivan efter bred samsyn

En annan faktor som styr sittet pa vilket arbetet i en parlamentarisk
kommitté liggs upp ér den strivan efter bred samsyn som ir en utgings-
punkt for uppdraget. Det brukar numera redan i direktiven till grund-
lagskommittéer framhallas att en sidan bred samsyn efterstrivas. Exem-
pelvis anges f6ljande i direktiven till 2020 &rs grundlagskommitté: ”I Sve-
rige har sedan linge efterstrivats bred politisk enighet infor dndringar
av konstitutionella regler och andra bestimmelser av central betydelse
for demokratins och parlamentarismens funktionssitt. Kommittén ska
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dirfor striva efter att finna samlade 18sningar pd de frigor som omfattas
av dess uppdrag.”®

Varfor giller nu denna princip om bred samsyn? Som jag ser det finns
det flera skl till detta.

Ett viktigt skl dr forstas att det ror sig om for vért samhille centrala
och grundliggande frigor. Det 4r darfor pa alla sdtt rimligt att véra poli-
tiska partier hojer sig 6ver de dagsaktuella debattfragorna och forsoker
finna lingsiktiga losningar pa frigor av detta slag. Att striva efter en bred
samsyn framstdr i det sammanhanget som i hdgsta grad motiverat.

Sedan finns det vad man skulle kunna kalla mer praktiska och poli-
tiska skil. Dessa hinger samman med ordningen att grundlagsindringar
beslutas genom tva likalydande beslut med ett mellanliggande allmint
val. Det framstar da politiskt sett som riskfyllt att med endast ett knappt
majoritetsstdd i riksdagen férsoka trumfa igenom ett forsta beslut i en
grundlagsfriga med vetskapen om att det kort tid dédrefter kommer att
hallas ett val. En bredare politisk uppbackning bakom ett grundlagsind-
ringsforslag okar forutsittningarna for att forslaget kommer att rostas
igenom éven i den nya riksdagen efter valet.

Men det kan ocksa finnas anledning att peka pa en mer rittsligt grun-
dad aspekt. Den gar tillbaka pa bestimmelsen i 8 kap. 16 § regerings-
formen. Dir anges i forsta stycket foljande:

Folkomréstning om ett vilande grundlagsforslag ska hillas, om det yrkas av
minst en tiondel av riksdagens ledaméter och minst en tredjedel av ledams-
terna rostar for yrkandet. Ett sddant yrkande ska framstillas inom femton
dagar frdn det att riksdagen antog grundlagsférslaget som vilande. Yrkandet
ska inte beredas i utskott.

En sidan folkomrostning halls samtidigt med riksdagsvalet. Om en
majoritet av de som rostar i valet inte godtar grundlagsforslaget 4r det
forkastat.

Denna bestimmelse, som infordes 1980, har inte tillimpats vid nagot
tillfdlle. Den far likval antas ha haft en relativt stor betydelse i detta sam-
manhang. Genom att en tredjedel av riksdagens ledaméter kan fa till
stand en folkomréstning om ett grundlagsforslag sa utgor den et tydlige
incitament f6r de partier som 6nskar genomféra en viss grundlagsindring
att se till att det finns ett sa starke stdd bakom forslaget att man kan
undvika en folkomrostning som kan medféra att andringsforslaget faller.

8 Dir. 2020:11.
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Bestimmelsen skapar alltsd, trots att den inte har aktualiserats direke, i
sig ett slags tryck att hitta breda samf6rstindslosningar; [6sningar som
innebir att tvi tredjedelar av riksdagens ledaméter star bakom ett dnd-
ringsforslag.

Som har berorts brukar 6nskemélet om en bredare uppslutning bakom
grundlagsindringsforslag uttryckas sa att “bred politisk enighet ska efter-
strivas” Vad betyder da i realiteten bred politik enighet? Nagot tydligt
svar pd denna friga gir knappast att finna varken i den juridiska eller
statsvetenskapliga litteraturen.’

Men vad kan da antas ligga i bred politisk enighet? Som jag har nimnt
kan man argumentera for att bestimmelsen om folkomrdstning om
vilande grundlagsforslag ger uttryck for ett underforstate krav pa att en
grundlagsindring bor stodjas av tva tredjedelar av riksdagens ledaméter.
Partier som representerar mindre 4n en tredjedel av riksdagens ledaméoter
skulle alltsi med detta synsitt kunna vara motstindare till indringsforsla-
gen. Men frigan 4r nog mer komplicerad é4n sa.

Man maéste ocks viga in hur de parlamentariska férhallandena mer
generellt ser ut. Svensk politik har under ling tid priglats av att tva
huvudsakliga politiska block har stitt emot varandra. Under de senaste
decennierna har Socialdemokraterna och Moderaterna framstatt som
de ledande partierna i respektive block och dirmed som de potentiellt
regeringsbdrande partierna. Med dessa utgdngspunkter har nog synsittet
hittills varit att en bred politisk enighet av det slag som forutsitts i en
parlamentarisk kommitté i princip har krivt att bide Socialdemokraterna
och Moderaterna stir bakom i vart fall huvudlinjerna i de forslag som en
kommitté ligger fram pd grundlagsomradet. I annat fall skulle ju forsla-
gen inte kunna sta sig vid ett regeringsskifte efter ett val. Till detta ska
laggas att olika samarbeten och allianser mellan riksdagspartierna ocksa
sannolikt behéver vigas in vid beddmningen av om ett grundlagsind-
ringsforslag kan anses uppfylla kravet pa bred politisk enighet.'”

Vi har numera ett ndgot férindrat politiskt landskap dir blockpoliti-
ken inte framtrider med samma tydlighet. Framtiden fir utvisa i vilken

% Fér en diskussion rérande bred politisk enighet och angrinsande frigor, se Olof Peters-
son och Jan Teorell, "Regeringsformens parlamentariska férankring”, i En forfatning i
tiden — Regeringsformen under 50 dr (Stockholm: Medstréms Bokforlag, 2024).

19 Hir kan nimnas att betinkandet Férstirke skydd for demokratin och domstolarnas
oberoende (2023:12) innehéller en redovisning av samtliga de grundlagsindringar som
genomférts enligt den gillande regeringsformen och det stdd som funnits i riksdagen for
indringsbesluten, se betinkandet s. 609 ff.
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utstrickning de iakttagelser som jag hir har gjort kan ha relevans dven i
fortsittningen.

Det fortsatta arbetet i kommittén

Ater till arbetet i en grundlagskommitté. Det som nu har sagts om stri-
van efter bred politisk enighet paverkar alltsd i hog grad sittet pa vilket
arbetet liggs upp.

Efter den inledande fasen som nyss beskrevs — och som syftar till att
alla ledamoter ska fa tillricklig kunskap for att kunna diskutera de fragor
som kommittén har pa sitt bord — har arbetet lagts upp ungefir pa fol-
jande sitt i de kommittéer dir jag har varit verksam.

I en andra fas har en allmin probleminventering tagit vid. Det hand-
lar di om att med utgingspunkt i de frigor som anges i kommitténs
direktiv gd nirmare in pé olika problem och frigestillningar och mer
allmint diskutera vilka 18sningar som skulle kunna tinkas. Det ar hir
viktigt att undvika politiska lasningar. I stillet giller det for ordféranden
och sekretariatet att forsiktigt soka sig fram for ate fi en bild av hur de
politiska foretridarna ser pa de olika fragorna. Det ir centralt att forsoka
forstd vilka frigor som olika partier vill lyfta fram och vilka fragor som
ar sirskilt kinsliga fér dem. Det handlar alltsd om en ganska bred och
forutsiteningslos inventering av olika problem, inriktningar och tinkbara
16sningar. I denna fas av arbetet ar det ocksa betydelsefullt att experter
och sakkunniga far tillfille att bidra med kunskap och synpunkter.

I ytterligare nista fas behover arbetet bli mer konkret. Det handlar
da om att minska antalet handlingsalternativ och ocksa se till sa att de
olika losningar som diskuteras framstar som vil avvigda och méjliga att
forena med det ritsliga systemet i ovrigt. Arbetet med att nd en bredare
helhetslosning, som flertalet av ledaméterna kan stilla sig bakom, under-
littas manga ganger av att det finns ett antal olika frigor och tinkbara
alternativ att diskutera. Pa det sittet kan det vara en fordel om kom-
mitténs uppdrag dr brett och avser olika fragestillningar. Det kan 6ka
forutsittningarna for att det ska ga att na en bredare samsyn dir samtliga
partier kan se fordelar med en dverenskommelse och dir varje parti for-
hoppningsvis kan fa genomslag for nigon 16sning i en viss friga som det
partiet dr sirskilt angeligen om.

Detta ir ofta en kritisk fas i arbetet. En bredare helhetslosning eller
kompromiss kriver att ett antal frégor diskuteras och blir foremal for for-
handlingar samtidigt som kommittén i detta skede i regel arbetar under
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stor tidspress med inriktningen att inom den bestimda tidsramen kunna
presentera ett firdigt betinkande.

Om kommittén lyckas komma Gverens i den meningen att det gar att
tala om en bred politisk enighet sd innebir det i regel att alla ledamoter
inte har fitc det som de har onskat pa varje punkt. Det ir inte heller
sikert att samtliga partier som ir representerade i kommittén har ansett
sig kunna stélla upp pa den helhetslésning som presenteras. Om ett eller
mdjligen ett par mindre partier stir utanfor en dverenskommelse si kan
det dnd4, som berérts, finnas forutsittningar att tala om en bred politisk
samsyn.!!

Minga ganger har kommittéledaméterna i det betinkande som blivit
resultatet av arbetet velat markera att de inte ir tillfreds med samtliga
16sningar som foreslds men att de samtidigt har sett det som mojligt att
stilla sig bakom den helhetslosning — med inslag av givande och tagande
fran samtliga inblandade — som betinkandets forslag innebir.

I Grundlagsutredningens betinkande En reformerad grundlag (SOU
2008:125) anges detta pa foljande sitt:

Betinkandet utgdr resultatet av en dverenskommelse som triffats mellan
foretridarna for samtliga riksdagspartier. Vi har mot denna bakgrund enats
om att inte avge ndgra reservationer eller sirskilda yttranden. Inte heller de
sakkunniga avger nigra sirskilda yttranden.

Och i betinkandet Forstirke skydd f6r demokratin och domstolarnas obe-
roende (SOU 2023:12) fran 2020 ars grundlagskommitté anges foljande:

Samtliga ledaméter har stillt sig bakom férslagen. Tva sirskilda yttranden
avges. De ledaméter som avgett yttranden har avstdtt fran att reservera sig
med hinvisning till vikten av breda och samlade lsningar i grundlagsfrigor.

Andra formuleringar med liknande syfte har férekommit i andra kom-
mittéer.

Om det ddremot 4r pa det sittet att ndgon bredare och samlad l6sning
inte har kunnat nas uppstar frigan hur kommittén da ska forhalla sig.

" Det kan finnas skil att hir kort beréra ytterligare en aspekt. For att den samsyn som
har etablerats inom ramen fér kommitténs arbete ska besta dven efter det att arbetet har
avslutats 4r det naturligtvis avgdrande att de politiskt nominerade ledaméterna har ett
tillrdckligt mandat for att féra diskussionerna i kommittén och att de vid behov ser dill att
forankra olika stillningstaganden inom sina respektive partier.
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Ska ett forslag som samlar endast ett mer begrinsat majoritetsstdd dnda
liggas fram?

Gar man tillbaka i tiden si kan man konstatera att forslag vanligtvis
lades fram dven om den efterstrivade breda samsynen inte hade upp-
nites.'? Under senare tid 4r detta inte lika vanligt. I stillet forekommer
det att kommittéer helt avstir fran att ligga fram forslag om inte en bre-
dare samsyn har kunnat etableras. Som exempel kan nimnas 1999 ars
forfattningsutredning som angav féljande med anledning av att man inte
kunnat enas om en losning nir det giller bestimmelsen om skydd for
dganderitten i regeringsformen:'?

Sammanfattningsvis konstaterar vi att ett flertal olika l6sningar har prévats
i syfte att nd en bred uppslutning. Med beklagande kan vi dock konstatera
att vi har misslyckats. Mot bakgrund av att ett forslag till indring bér ha ett
brett parlamentariskt stdd och att ett sddant stéd inte har kunnat uppnis,
har vi beslutat att avsta frin atc ligga fram ndgot forslag till indrad lydelse
av 2 kap. 18 § RE

Ett motsvarande uttalande gjordes av 2018 érs tryck- och yttrandefrihets-
kommitté i betinkandet Ett indamalsenligt skydd for tryck- och yttrande-
friheten fran 2020 nir det gillde om en grundlagsbestimmelse borde
inforas for att skydda oberoendet for public service.

Sarskilt om ordférandens roll

Med tanke pa den utveckling som hir har berorts och som innebir att
det numera vanligen ir sd att en parlamentarisk kommitté bestir av en
ordférande utan koppling till de politiska partierna och i dvrigt av poli-
tiskt nominerade ledaméter finns det anledning att nagot stanna upp vid
fragan vad som ligger i ordférandens roll och uppdrag.

Det kan till en bérjan konstateras att det inte finns néigra generella
uttalanden eller liknande fran politiskt héll rérande rollen och uppgif-
ten som ordférande i en parlamentarisk kommitté. Frigan har inte hel-

12 Som exempel kan nimnas Folkstyrelsekommittén som i betinkandet Folkstyrelsens
villkor (SOU 1987:6) féreslog en forlingning av riksdagens mandatperiod, trots att samt-
liga borgerliga ledaméter reserverade sig.

13 SOU 2001:19s. 111.

14 SOU 2020:45 s. 375 ff.
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ler uppmirksammats nirmare inom ramen for konstitutionsutskottets
granskningar.

Det ir saledes i hog grad upp till varje kommittéordférande att bestimma
hur arbetet som ordférande bor liggas upp och vilka principer som bér
styra arbetet. En sjilvklar uppgift dr forstds att leda kommitténs arbete.
Det handlar om att i samarbete med kommitténs sekretariat ligga fast en
struktur och plan for arbetet och ansvara for att det drivs framat pa ett
sadant sitt att uppdraget kan slutforas inom den tid som ir foreskriven.

Utéver uppgiften att leda kommitténs arbete r ordféranden i en par-
lamentarisk kommitté ocksa ofta att se som ett slags medlare eller forlik-
ningsman. Genom att han eller hon skaffar sig en bild av de dvriga leda-
moternas positioner i olika avseenden ligger det pa ordféranden att se hur
olika fragestillningar kan l6sas och ocksa att forsoka ligga grunden for
en helhetslosning som forhoppningsvis samtliga ledaméter kan stilla sig
bakom. Denna del av uppdraget kan manga ginger vara svir och kriva
en hel del fingertoppskinsla frin ordférandens sida.

En tredje funktion for ordféranden ér att vara en garant for héllbarhe-
ten i de juridiska 18sningar och resonemang som kommittén presenterar.
For att fullt ut kunna fullgéra denna funktion 4r det av central betydelse
att ordféranden under arbetets gang skaffar sig en sadan stillning hos de
ovriga ledaméterna att hans eller hennes ord respekteras nir det giller
vilka juridiska osningar som 4r mojliga att ligga fram. Om det finns
flera 16sningar som frin juridiska utgangspunkter framstir som mojliga
och som kan férenas med rittssystemet i ovrigt 4r det diremot manga
ganger naturligt att ordféranden intar en mer tillbakahéllen position nir
det giller vilken 18sning som bor viljas. Ordféranden behéver hela tiden
halla i minnet att det i grunden ir de politiska partierna och deras valda
ledaméter som har det demokratiska mandatet att férindra grundlagen.

Avslutande reflektioner

Efter att ha berdrt forutsittningarna for arbetet i parlamentariska kommit-
téer och hur arbetet vanligtvis liggs upp kan det finns skil att avslutningsvis
nigot reflektera ver den etablerade ordningens for- och nackdelar.

Som berdrs i det ovan citerade uttalandet av konstitutionsutskottet'
ar det en tydlig fordel att samtliga riksdagspartier pa et tidigt stadium fir
mojlighet att komma in i den process som kan leda fram till grundlags-

15 Se fotnot 4.
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dndringar. En gemensam bild rérande problem och svirigheter med de
fragestillningar som kommittén ska behandla kan etableras. Detta ger i
sig forutsdttningar for kompromisser och samférstand i de juridiska och
politiska frigor som ir aktuella.

Mgojligheten att — under ledning av en ordférande som star utanfor
politiken — kunna f6ra diskussioner under lugna och politiskt avdramati-
serade former medfor att fokus kan riktas mot att finna sakligt grundade
och rimliga l6sningar pa de aktuella frigorna. De mer utpriglat parti-
politiska och taktiskt motiverade konfrontationer som ofta férekommer i
den offentliga debatten kan da limnas at sidan. Mojligheten for ledamo-
terna att ta intryck av och forstd andra partiforetridares stindpunkter och
ocksd i forlingningen enas om en bredare kompromiss kan oka.

En nackdel kan & andra sidan vara att politiska uppgorelser i centrala
och viktiga grundlagsfrigor kan komma till pd ett allefor tidigt stadium
under férindringsprocessen. En bredare dverenskommelse som triffas
redan inom ramen for diskussionerna i en parlamentarisk kommitté kan
medféra att den sedvanliga politiska debatten blir mer begrinsad. Det
finns en risk for att det kan uppfattas som att fragorna redan ir avgjorda.

En sammanhingande problematik ir att det remissférfarande som
kommitténs forslag blir foremal for riskerar att inte fa den betydelse som
det bor ha. Om ledaméterna redan i kommittéarbetet — och ibland under
ganska stor vinda — har enats om en bredare l16sning med kompromiss-
inslag finns det sannolikt ett motstand frin deras sida och frin de partier
som de representerar att, med anledning av vissa remissynpunkter, ater-
uppta diskussionerna.

Det ska samtidigt framhéllas att det i samband med grundlagsreformer
ofta sker fortsatta diskussioner mellan de partier som har stillt sig bakom
forslagen i betinkandet. Sedan remissférfarandet har avslutats genomfors
ménga ginger partioverliggningar dir synpunkter som framkommit i
olika remissyttranden kan behandlas. Det forekommer ocksi att juste-
ringar av forslagen gors under det fortsatta lagstiftningsarbetet. Och vissa
fragor kan ibland ocksi lyftas ut fran den overenskommelse som triffats
inom ramen for kommittén. '

16 Som exempel pd detta kan nimnas Grundlagsutredningens forslag om en reglering i
15 kap. regeringsformen av civila nédsituationer. Férslaget lades inte fram i propositionen
med grundlagsindringar med hinvisning till den remisskritik som hade forekommit (se
prop. 2009/10:80 s. 207).
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Genom dessa informella samrad och partioverliggningar bor risken att
partierna kan ha last sig vid en viss 16sning i ett for tidigt skede av proces-
sen i stor utstrickning kunna hanteras.

Aven om det kan finnas vissa problematiska inslag med den etablerade
ordningen dir en bred politisk samsyn forutsites liggas fast redan inom
ramen for arbetet i en parlamentarisk kommitté talar indd mycket for att
fordelarna tydligt viger over. Det ligger ett stort virde i att de politiska
partierna under vilordnade former tar ansvar for utvecklingen pd det
konstitutionella omradet. Och det 4r ingen tvekan om att parlamenta-
riska kommittéer utgor limpliga forum f6r detta.

For egen del ir jag 6vertygad om att en hel del av de reformer pd grund-
lagsomridet som har genomférts under senare ar inte hade varit mojliga
utan parlamentariska kommittéer i den form som hir har beskrivits.

80



