Johan Hirschfeldt

Statsskickets grunder — om
utformning och innehall

1.  Upptake

Statsskickets grunder ir de tva ord som utgdr rubriken dill 1 kap. regerings-
formen (RF) med dess tio paragrafer. Syftet med det inledande kapitlet i
REF ir enligt forarbetena att "ge en bild i stort av de grundstenar pa vilka
den svenska forfattningen vilar”.! Det handlar om dels vissa grundlig-
gande principer, dels de centrala statsfunktionerna.

Upptakten till en forfattning kan givetvis utformas pd ménga sitt och
ha olika syften. Hur inledningen ser ut kan bero pa hur och nir forfatt-
ningen kom till. Var det i ett revolutionirt 6gonblick pi grund av en inre
frigérande omvilvning dir en ildre ordning i landet kastades 6ver dnda?
Var det slut pi ett kolonialt vilde och en befriad nation som féddes? Det
kan di finnas ett starkt behov av att spegla historien och tillblivelsen
genom allvarliga och samlande formuleringar om datid, nutid och fram-
tid i den inledande texten. Tink pa Sydafrika. Annorlunda blir det om
forfattningen tillkommit efter ett lingvarigt utredningsarbete och i kom-
promissens tecken i en fredstida fas av ett lands utveckling och i mycket
bekriftar tidigare konstitutionell praxis med en moderniserad text.
Anslaget kan dé bli mindre symbolmittat. Tank pa 1974 ars RF som ju,
nir den tillkom, framstod som mera deskriptiv in normativ. Det gillde
da att beskriva hur styrelseskicket hade utvecklats och faktiskt fungerade
snarare an att formulera ett konstitutionellrittsligt regelverk. Sedan har
utvecklingen gatt i en riktning dir forfattningen med dess principer fatt
okad betydelse som rittsligt instrument.

' Prop. 1973:90 5. 227.
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Men oavsett tillkomstsituationen s r det i moderna demokratiska
stater tinkt att det 4r folket som ytterst dr avsindare men ocksi som
mottagare ska kunna ta del av och f6rsta innehallet. Budskapet speglar
kontinuitet och férnyelse.

Sédana hir inledningar anvinds ocksa for internationella konventio-
ner och EUs rittsakter. Efter Berlinmurens fall har det tillkommit manga
nya nationella forfattningar dir ambitionen att samla befolkningen kring
ett nytt konstitutionellt budskap 4r mycket starkt. Vi kan idag ha anled-
ning att férst stanna upp infér frigan om form och innehall f6r de inle-
dande texterna. Sa sker hir i nista avsnitt. Direfter ska en svensk historik
redovisas och utformningen av inledningen till 1974 ars regeringsform
behandlas. Slutligen ir frigan: finns det anledning att nu pé den hir
punkten hos oss dverviga nagra férindringar?

Omridet for denna artikel 4r sparsamt behandlat i Sverige men har
bérjat uppmirksammas mer bade hir och i andra linder. Jag kan endast
bidra med ndgra anteckningar och tankar i imnet.?

2. Hur inleds en forfattning?

I sin bok Komparativ konstitutionell ritt skriver Anna Jonsson Cornell
att olika former av historiska och politiska sirdrag kan dterspeglas i en
konstitution och dirmed ge den dess speciella karaktir. Detta kan ha
betydelse for respekten for forfattningen och forklara dess identitetsska-
pande betydelse. Det 4r, menar hon, “ocksa viktigt att undersoka inte
enbart konstitutionens rittsliga stillning, t.ex. huruvida den 4r bindande
och i forhéllande till vem, utan ocksd huruvida den primirt ir ett virde-
grundande dokument alternativt ett styrinstrument, eller bada delarna?”?

For den inledande presentationen av en férfattning anvinds ofta tekni-
ken med en s.k. preambel (eng. preamble och fr. préambule) eller m.a.o.
en ingress till sjilva grundlagstexten. Det 4r naturligt for mig att i en
svensk text anvinda uttrycket ingress. Skilet till det 4r att det ordet fore-
dras av sprakexperter som t.ex. nir EU-fordraget med dess foretal av EU
officiellt 6versitts till svenska.

I demokratiska linder ir anvindningen av en ingress vanligare 4n att
ge forst det inledande kapitlet i forfattningen liknande funktioner. Den

2 Jag tackar Olof Petersson for virdefulla synpunkter.
% Anna Jonsson Cornell (red.), Komparativ konstitutionell ritt, 3 uppl. (Uppsala: Iustus,
2020), s. 65.
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senare metoden valdes dock nir Osterrike 1920 fick sin av den statsritts-
lirde rittsfilosofen Hans Kelsen inspirerade forfattning, som pa denna
punke stdr sig 4n idag. Intressant ir vidare att bl.a. Italiens och inte minst
alla de nordiska lindernas forfattningar ocksa sticker ut hir. De saknar
alla ingresser men ligger stor vike vid forfateningens inledande delar.*

3. Form och syfte med upptakten till
en forfattning

3.1 Ingresser

En ingress kan ticka olika &mnen i rubrikform, ha olika funktion och
ibland ocksa ha rittslig effekt. Variationerna ir stora. Anvindningen av
ingresser ska hir kort belysas med frimst tre exempel: USA, Frankrike
samt en av de stater i Europa som pé nytt blev sjilvstindiga kring 1990.
Jag viljer hir Estland som representant f6r en grupp linder som har lik-
nande men i andra fall mer méngordiga uppligg.

USA

Den berémda ingressen till den amerikanska forfattningen lyder:

We the People of the United States, in Order to form a more perfect Union,
establish Justice, insure domestic Tranquility, provide for the common
defence, promote the general Welfare, and secure the Blessings of Liberty
to ourselves and our Posterity, do ordain and establish this Constitution for
the United States of America.

Texten svarar pa fragorna om vilka som stir bakom den: folket, varfor
den antagits: for att utforma en bittre ordning och vilka virden den ska
skydda: rittvisa, samhillsordningen, forsvaret och vilfirden samt skyddet
for folkets frihet i samtid och framtid.

4 Allmint, se Wim Voermans, Maarten Stremler och Paul Cliteur, Constitutional pream-
bles, A Comparative Analysis (2017), elektronisk resurs pa Elgaronline samt Liav Orgad,
”The preamble in constitutional interpretation”, International Journal of Constitutional
Law, vol. 8, nr 4, 2010, s. 716. Om de nordiska forfattningarna jimférda, se Fredrik
Sejersted, “Grunnlovens funksjon i de nordiske land”, Tidskrift for Rettsvitenskap,
vol. 127, nr 5, 2017, s. 535 ff.
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Ingressen har i domstolarnas praxis inte bedomts ha bindande rittslig
kraft. Den anses inte konstituera nigra rittigheter. I nigra ritesfall har det
dock forekommit referenser till ingressens innehall. Men dess betydelse i
konstitutionell ritt 4r begrinsad. Dess funktion ligger frimst pa utbild-
ningsomradet och for allminhetens upplysning.’

Frankrike

Den franska forfattningen, den femte republikens fran 1958, saknar ett
eget kapitel om de grundlidggande fri- och rittigheterna. Vissa allmianna
programforklaringar stdr — inte i en ingress — utan i de inledande artik-
larna till sjdlva forfattningen. Det dr som rittighetsstadga som ingressen
har sin funktion.

I ingressen till forfateningen i nu gillande lydelse proklamerar det fran-
ska folket sin bundenhet till 1789 ars forklaring om minniskans och
medborgarens rittigheter med dess 17 artiklar och till ingressen till 1946
ars forfattning med dess 18 stycken, ddr inte minst sociala rittigheter
proklameras. Numera innefattar ingressen ocksa 2004 ars miljostadga
med dess artiklar om rittigheter och skyldigheter pa miljoomradet.

Ursprungligen ansigs ingressen inte konstituera nagra i domstol verk-
stillbara rittigheter for medborgarna. Men genom ett avgorande rittsfall
i Conseil constitutionnel 1971 om féreningsfrihet uppstillde domstolen
med referenser till ingressernas principer hur rittighetsskyddet skulle rea-
liseras i rittsordningen.® Man kan dirmed siga att ingressen i efterhand
i Frankrike givits en materiellrittslig funktion av konstitutionell natur.”

Estland

Estlands forfattning fran 1992 innehéller en ingress som i mycket kort-
fattad och tydlig form anger bakgrund och syften. Hir finns en forfatt-
ningshistorisk referens, en erinran om kontinuiteten bakom och besluts-
processen for folkets beslut om den nya forfattningen. Den klassiska
hanvisningen till frihet, rittvisa och social vilfird 4r forenad med en
uttrycklig hdnvisning till rictsstatsprincipen och det nationella férsvaret

> Se Orgad, "The preamble in constitutional interpretation”, s. 718 ff.

¢ Beslut den 16 juli 1971, Cour Constitutionel No. 44-71 (1971).

7 Se Anna-Sara Lind, "Frankrike”, i: Komparativ konstitutionell ritt, s. 149 ff. och Orgad,
”The preamble in constitutional interpretation”, s. 726 f.
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till folkets skydd. Slutligen finns en erinran om det nationella spraket
och kulturen. Forfattningen ska stirka och utveckla staten i dessa syften
och riktar sitt budskap ocksa till framtida generationer. Ocksd den est-
niska ingressen har i frigor om nationellt sprik och identitet tillimpats
i Hogsta domstolens praxis i konstitutionell ritt.® T svensk dversittning
lyder ingressen:

Med orubblig tro och en orubblig vilja att stirka och utveckla staten som
forkroppsligar Estlands folks outslickliga rite till nationellt sjdlvbestim-
mande och som utropades den 24 februari 1918, som bygger pé frihet,
rittvisa och ritesstatsprincipen, som skapats for att skydda freden och for-
svara folket mot aggression utifrin, som utgdr ett lofte till nuvarande och
framtida generationer for deras sociala framsteg och vilfird, som maste
garantera bevarandet av det estniska folket, det estniska spriket och den
estniska kulturen genom tiderna, har folket i Estland pa grundval av § 1 i
konstitutionen som tridde i kraft 1938 och i folkomrostningen den 28 juni
1992 antagit foljande konstitution.

Ytter/z'gare om ingresser

De hir exemplen belyser hur en ingress kan ticka grunddrag som avser
sadant som suverinitet, historisk bakgrund, 6vergripande principer om
demokrati, rittsstat, minskliga rittigheter och vilfird samt nationell
identitet. Dess funktioner kan vara att utbilda och informera om forfatt-
ningsbyggandet, att forklara forfattningens principer och att pd ett hog-
tidlige sdtt uttrycka nationell identitet och enighet. Ingressen kan, som
vi sett, vidare ges betydelse for den rittsliga tolkningen av den egentliga
forfattningen. S& anges i Tunisiens fall t.o.m. uttryckligen i sjilva forfatt-
ningen att ingressen, som ir mycket omfattande, utgdr en integrerad del
av forfateningen.’

Ingressen kan skrivas i ett hogtidligt sprak och vara ceremoniell och
symbolbdrande. En aspekt att tinka pa idr uttrycksitten nir det giller
vilka som avses med det "vi” som ofta anvinds i texten. Vilka omfattas?
P4 vilket sdtt uttrycks det nationella arvet och den nationella identiteten?

8 Allmint, se Caroline Taube, Constitutionalism in Estonia, Latvia and Lithuania (Upp-
sala: Tustus, 2001), Raul Nartis, "About the Principles of the Constitution of the Republic
of Estonia from the Perspective of Independent Statehood in Estonia”, Juridicia Interna-
tional, nr XVI, 2009, s. 60 ff. och Orgad, "The preamble in constitutional interpretation”,
s. 724 f. om domstolens praxis.

? Seart. 145 och Venedigkommissionens yttrande, CDL-AD (2013)032, s. 6-13.
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Detta kan vara ytterst kinsliga frigor. Valda formuleringar kan antingen
ena eller splittra. De kan f6r framtiden inkludera eller exkludera t.ex.
olika folkgrupper eller andra grupperingar.'® Problemet belyses vil av ett
inte genomfort forslag fran 2013 till illdgg till Ruminiens forfattning.
Till den finns inte nigon ingress men samma funktion som en ingress
fullgdrs i den inledande artikeln. Venedigkommissionen tog upp forsla-
get i ett yttrande och anférde i denna del:!!

34. There is a proposal to add to Article 1 new point 1(1) which reads as fol-
low: “Romania acknowledges the historic role in establishing and moderni-
zing the Romanian State of the Orthodox Church and of the other religious
denominations recognized by law, of the Royal House and of the national
minorities”.

35. This formulation is typical for the wording usually used in a Preamble
to the Constitution, especially in constitutions adopted as a consequence of
big transformation from authoritarian to democratic system. Such consti-
tutions usually make references to the history of the country, to the state’s
tradition, and express recognition of important events from the past and
institutions (like a church) which have had an important influence on the
establishment of contemporary, democratic state. However, since there are
no common European standards in this area, it belongs to the Constitu-
tion making authority to decide on the kind and scope of regulations to be
included in the country’s fundamental law.

36. Yet, the reference to the Royal House seems to be a most unusual
provision to find in a republican constitution, particularly a Constitution
which expressly prohibits any amendment which would alter the republican
character of the state. In addition, it is difficult to see the proposed new
clause having any practical effect, although it is not unknown for simi-
lar declarations to have unintended consequences. In particular, listing a
number of disparate institutions and groups in society entails the risk that
groups which are not included are likely to feel slighted.

Slutligen kan hir nimnas tvé fall dir man till och med Gvervigt att forst
i efterhand ligga till en ingress till en dldre forfattning. I Australien, med
en forfattning fran 1901, foreslogs att tillf6ra en ingress "honouring Abo-
rigines and Torres Strait Islanders, the nation’s first people, for their deep
kinship with their lands and for their ancient and continuing cultures
which enrich the life of our country”. Forslaget avvisades vid en folkom-

19 Orgad, “The preamble in constitutional interpretation”, s. 732.

11 CDL-AD(2014)010.
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rostning 1999. Nederlindernas forfattning r fran 1815 och har sedan
dndrats ett flertal ganger. En projektgrupp fick regeringsuppdraget att
utarbeta ett forslag till ingress till denna forfattning, ett forslag lades fram
2008 men har inte fullfoljes.!?

3.2 Det inledande kapitlets innehall och funktioner

Det finns forstas ingen mall f6r hur ett inledande kapitel till en forfate-
ning ska se ut. Sprikligt maste inledningskapitlet — till skillnad fran vad
som kan vara mgjligt med en ingress — limpligen folja samma stil som
texten i 6vrigt. Generellt kan man nog utan nirmare studier dock kon-
statera att det inledande kapitlet i en forfattning vanligen tar upp sadana
centrala saker som statsskick, styrelseformer och styrelsens institutioner,
maktens fordelning, grundsatsen om folkstyre och demokrati, rittsstat
och minskliga rittigheter samt rittvisa och social vélfird.

Men det 4r ocksd vanligt att det i ett inledande kapitel presenteras ett
antal konstitutiva fakta om skilda forhéllanden. Det kan gilla religion
eller som i Frankrikes och Turkiets fall att staten ir sekuldr. Vidare sadant
som nationens namn, sprak, huvudstad, flagga och nationellt vapen,
nationalsing, nationella helgdagar, valuta och nationellt motto (frihet,
jamlikhet och broderskap i Frankrike).

Forekomsten och dispositionen av det hir materialet varierar forstas i
hog grad. Frankrike har med manga konstitutiva fakta medan de dr hogst
fataliga i Tyskland. Diar handlar det inledande kapitlet om minnisko-
virdet och de minskliga rittigheterna. Forst i det andra kapitlet f6ljer
grundliggande bestimmelser om den federala statens institutioner och
funktioner m.m.

Tva ytterligare exempel ska nimnas innan denna artikel dvergér till att
behandla svenska forhallanden.

Intressant dr att hir uppmarksamma Italien. Efter en promulgations-
text inleds forfattningen med “Principi fondamentali” eller grundlig-
gande principer (art. 1-12). I artiklarna stipuleras republikens demokra-
tiska natur grundad pa arbete och folkstyre, minniskans virdighet bade
som enskild och som tillhérig sociala grupper. Solidaritet och jimlik-
het proklameras, liksom ritten till arbete med en skyldighet for var och
en att bidra till samhillets utveckling. Direfter f6ljer bestimmelser om
lokalt sjilvstyre, skydd for sprakliga minoriteteter, om katolska kyrkan

12 Voermans m.fl., Constitutional preambles, A Comparative Analysis, s. 1.
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och religionsfriheten och om vetenskaplig, teknisk och kulturell utveck-
ling. Natur-, historiskt och konstnirligt arv ska skyddas. Direfter foljer
bestimmelser om de internationella férhallandena med asylritten och
ett avstindstagande frdn aggressionskrig och slutligen om landets flagga.
Sérskilt intressant dr det tilligg som sedan gjordes 2022 i art. 9 (hir i
engelsk oversittning): "It shall safeguard the environment, biodiversity
and ecosystems, also in the interest of future generations. State law shall
regulate the methods and means of safeguarding animals.”

Direfter foljer "Parte prima Diritti e doveri dei cittadini”, ett kapitel i
fyra delar om medborgarnas rittigheter och skyldigheter avseende civila,
etiska och sociala, ekonomiska och politiska relationer (art. 13-54).

Hir kan tillaggas att dessa programmatiska artiklar anvinds som tolk-
ningsdata av den italienska forfattningsdomstolen, Corte costituzionale,
vid bedémningen av om en lag ir férenlig med konstitutionen.'?

Slutligen ska dispositionen av det forsta kapitlet i Finlands grundlag
fran 2000 redovisas. Det har huvudrubriken Statsskickets grunder”
och bestar av endast fem paragrafer med underrubrikerna: ”Statsskick”,
"Demokrati samt rittsstatsprincipen”, “Parlamentarism och férdelning
av statliga uppgifter”, “Finlands territorium” och "Finskt medborgar-
skap”. De grundliggande fri- och rittigheterna f6ljer direfter i 2 kap.
Det finska exemplet kan tjina som en god jaimforelse nir forhallandena i
Sverige i det foljande ska behandlas.

4. De dubbla ingresserna i svensk
forfattningshistoria

Anvindning av en ingress till en foérfattning ir inte frimmande heller i
svensk forfattningshistoria. I Sverige har frin 1634 till 1809 anvints ett
system med dubbla ingresser, dvs. kungen har statt for sin del och riksda-
gen for sin. Tekniken med dessa dubbla ingresser belyses hir genom att
nigot av innehéllet i dessa texter aterges och det med modernisering av
spraket.!

Liget nir 1634 ars regeringsform tillkom var komplicerat. Gustav 11
Adolf hade ju avlidit 1632. Han skulle ges rollen som upphovsman

13 Giuseppe de Vergottini, Diritto costituzionale, 5 uppl., (Padua: Cedam, 2006), s. 168
med hinvisningar.
Y Sveriges konstitutionella urkunder (Stockholm: SNS, 1999).
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till regeringsformen som dock i praktiken var Axel Oxenstiernas verk.
Ingresserna ir omfattande. De redovisar en historik, reformbehoven och
situationen med och efter kungens franfille. Den forsta ingressen stod
riksdagen och dess fyra stand for och den andra gavs i formyndarrege-
ringens namn. Regeringsformen antogs endast av riksdagen men inte av
regeringen. Formellt sigs den inte som en grundlag utan som ett tilligg
till kungabalken i den medeltida landslagen."

Efter Karl XII:s dd och envildets slut skulle en ny férfattning beslu-
tas. Liget var att riksdagen med st6d bl.a. i den medeltida landslagens
kungabalk tog initiativet enligt en princip som kan uttryckas med slag-
ordet "forfattning forst, regent sedan”. Forst sedan Ulrika Eleonora, vars
arvsritt till kronan inte erkindes, accepterat den nya forfattningen blev
hon vald till regent under ett nytt av riksdagen bestimt statsskick. De
tva ingresserna till 1719 érs regeringsform ger tydligt uttryck for det hir
beslutsliget utan att chikanera drottningen. Férst kommer hennes text
dir hon betecknas som utkorad drottning och dir hon f6rklarar sig sam-
tycka dill att riksdagen forfattar regeringsformen som hon lovar efterleva
och stadfista. Direfter foljer den andra ingressen som riksdagen stir for.
Dir tar riksdagen avstind frin envildet och anger sig som férfattare till
den nya regeringsformen. Riksdagen forbehaller sig ocksa ritten att gora
behovliga uttydningar, forbittringar eller indringar av regeringsformen. '

Liget dret dirpd da Ulrika Eleonoras make Fredrik av Hessen blev
svensk kung, Fredrik I, var om méjligt innu mer komplicerat."” Den
nya regeringsformen, 1720, ir férsedd med samma sorts dubbla ingress,
den forsta star kungen for. Dir tar han avstand fran oinskrinkt kungligt
envilde och den s.k. ”suverainiteten”. Av den andra ingressen som ir
riksdagens framgdr att det 4r stinderna som forfattat regeringsformen
och kungen som férsikrat att anta den. Slutligen har f6rst stinderna och
sedan kungen forsett regeringsformen med sina underskrifter.

15 Se allmiint Gunnar Wetterberg, Kanslern Axel Oxenstierna i sin tid, Del 2 (Stockholm:
Atlantis, 2002), s. 613 ff.

16 Se allmint Gunnar Wetterberg, Frin tolv till etr Arvid Horn (Stockholm: Atlantis,
20006), s. 286 ff. och Fredrik Lagerroth, "Revolution eller rittskontinuitet? Till belysning
av det juridiska utgingsliget for de stora forfattningsindringarna i Sveriges nyare histo-
tia’, Scandia, vol. 9, nr 1, 1936, s. 1 samt Lennart Thanner, Revolutionen i Sverige efter
Karl XII:s dod. Den inrepolitiska maktkampen under tidigare delen av Ulrika Eleonora d.y:s
regering (Uppsala: Almqvist & Wiksells Boktryckeri AB, 1953).

17" Se Thanner, Revolutionen i Sverige efter Karl XII:s did, s. 194 ff.
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Den formella uppliggningen av ingressen dr densamma till 1772 ars
regeringsform men di 4r rollerna i praktiken forstas de omvinda.

Diremot blev 1809 ars regeringsform pé nytt ett resultat av principen
forfattning forst, regent sedan, dven om det inte var den ursprungliga
tanken. I den forsta delen av ingressen forklarade kung Karl XIII att,
sedan han med oinskrinkt frtroende ovillkorligen éverlimnat till riks-
dagen att faststilla regeringsformen, riksdagen hade till honom frivilligt
och enstimmigt 6verlimnat anbudet till Sveriges krona och regering och
att han hade gitt denna onskan tillméotes. I den andra delen av ingres-
sen, som hade forfattats av en av grundlagsfiderna, Axel Gabriel Silver-
stolpe, uttalade riksdagen med dess stinder att de som svenska folkets
fullmiktige intrdce i rdttigheten att sjilva uppritta en forindrad stats-
forfattning.'® Regeringsformen stadfistes genom underskrifter. Dir star
stindernas bekriftelser forst och direfter f6ljer kungens. Detta skedde
den 6 juni 1809.

I kungens ingress angavs att regeringsformen for alltid skulle grunda
ett gemensamt fiderneslands sillhet och sjilvstindighet. Vidare for-
klarades att genom regeringsformen skulle konungamaktens helgd och
verkningsformaga forenas med folkets lagbundna frihet. Innehallet i
ingresserna till 1809 érs forfattning saknar i 6vrigt nigon presentation
av grundlagens innehall. I stillet forklaras ju forfattningsverkets narmare
innebérd i konstitutionsutskottets berdmda memorial nr 1. Memorialet
kan ses som det egentliga forarbetet till forfattningen och blir ddrmed
ocksd en mycket utférligare utliggning av forfattningen 4n vad som kan
forekomma i sadana ingresser som i andra linder ibland utformats for att
ge ett tolkningsunderlag till den egentliga forfattningstexten.

5.  Statsskickets grunder i forfattningen

Frigan om en ny regeringsform skulle forses med en ingress kom upp
i Forfattningsutredningens arbete. Utredningen diskuterade frigan och
ansdg att det kunde fylla en funktion:"

Gillande regeringsform inleddes med en utforlig ingress, dir forst Karl XIIT
och sedan stinderna ger sin bild av de hindelser som foregick tillkomsten
av 1809 ars forfattning. Vid ett beslut om att nu antaga en ny regeringsform
foreligger knappast behov av att gora ndgot motsvarande uttalande. Med

18 Lagerroth, "Revolution eller rittskontinuite?”, s. 53.

19 SOU 1963:17 s. 149.
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hansyn till ete sidant besluts betydelse och speciella karaktir kan det likvil
synas naturligt att i en ingress med nigra fi ord ange motiven for och syftet
med en ny forfattning.

Onskar riksdag och regering gora ett uttalande betriffande motiven for
att antaga en ny regeringsform, torde det vara tillfyllest att erinra om att gil-
lande grundlagsbud om de hogsta statsorganen och deras befogenheter icke
lingre fyller de krav som bor stillas pi dem och att man dérfér enats om att
ersitta dessa bestimmelser med f6r vér tid lampade foreskrifter.

Den skrivna forfattningens syfte ir att fastligga de visentliga reglerna
om de hogsta statsorganens uppbyggnad, verksamhetsformer och befogen-
heter. Kinnetecknande f6r en demokratisk forfattning 4r vidare, att dessa
befogenheter 4r begrinsade bl. a. genom de fri- och rittigheter som med-
borgarna ir tillfrsikrade i forfattningen eller pa annat sitt. Sisom den nya
regeringsformens syfte torde dirfor kunna anges, att den skall vara dgnad
att skinka styrka och fasthet at statsskicket och att trygga svenska folkets
lagbundna frihet.

Forfattningsutredningen foreslog dock inte nagon ingress med det skis-
serade innehallet. I stillet forordades att regeringsformen skulle ha ett
inledande kapitel med rubriken Stazsskickets grunder och med nio para-
grafer. Hir skulle forst ges en allmin karakeiristik av statsskicket och
ddrefter f6lja atta stadganden som syftade till att kort ssmmanfatta rege-
ringsformens huvudpunkter. Stadgandena, skulle grupperas s att para-
grafnummer och kapitelnummer Gverensstimde. De atta stadgandena
var mycket kortfattade med undantag for 2 § dir den berdmda 16 § i
1809 érs regeringsform fordes in. Principen fullféljdes dock inte fullt ut
eftersom forslaget till det avslutande 10 kap. om krig och andra utom-
ordentliga férhillanden inte hade anknytning till ndgon paragraf i det
inledande kapitlet.

Remissinstansernas generellt positiva svar pé forslaget till 1 kap. inne-
holl emellertid ocksé kritiska synpunkter bade pa sprik och allmin upp-
liggning samt i friga om enskildheter.?

Med citat fran négra yttranden vill jag illustrera hur saken togs upp
vid remissbehandlingen.

Regeringsrittens ledaméter anférde bl.a.:

De allvarligaste svarigheterna sammanhinga emellertid med kravet pa dver-
ensstimmelse mellan innehallet i de allminna deklarationerna och de kon-
kreta stadganden, som utgora deras motsvarighet i foljande kapitel. Skall

20 SOU 1965:2 s. 47 L.
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overensstimmelse astadkommas, 4r det nédvindigt att pa en ging utforma
principerna tillrdckligt allmint och med tillricklig stringens samt forse dem
med erforderliga reservationer. Om sidana principer avses skola till ndgon
del ha sjilvstindig riteslig betydelse, bor detta framga klart. En sirskild fara
ligger i att allmint héllna principstadganden, som i skilda avseenden gi
utdver efterfoljande konkreta bestimmelser, kunna aberopas till f6rman for
andra tolkningar in de, som iro ésyftade av lagstiftaren. Hir kan erinras
om de forsdk, som icke sillan gjorts i olika sammanhang, att gentemot av
Konungen och riksdagen stiftade lagar hinvisa till § 16 i nuvarande rege-
ringsform. Farhdgorna for sidana tolkningsforsok kunna fa sirskild tyngd
under orostider. --- Granskar man stadgandena i 1 kap., faller det i gonen
att de krav pa allmingiltighet, stringens och 6verensstimmelse med efter-
foljande konkreta stadganden som hir antytts icke i erforderlig grad blivit

uppfyllda.---

En av ledaméterna anmirkte pa att innehallsforteckningen var ofullstin-
dig. Det fanns inte nigon hinvisning till 10 kap.*!
Hogsta domstolens ledaméter framhall:

--- att man vid sidan av den i 1 kap. 1 § angivna principen om maktutov-
ning i éverensstimmelse med vad som antages motsvara uppfattningen hos
befolkningens flertal kan stilla en annan grundsats, dven den av synnerlig
vikt. Denna grundsats hinfor sig till skillnaden mellan rittsstaten av vis-
terlindsk typ och andra statsformer. Historien har, ocksd under senare tid,
uppvisat dtskilliga exempel pé stater, dir den eller de makthavande vig-
rat att erkiinna nagot band pé sin maktutévning. Inom den visterlindska
kulturkretsen har dock, sisom i betinkandet framhallits, rittssamhillet
framstact som ideal. Statsmakternas handlande bér, frite frin godtycke, dga
rum inom ramen av givna regler. Aven hos oss stir en sidan syn pa den
statliga maktutévningen i 6verensstimmelse med gamla traditioner. Grund-
satsen att maktutdvningen skall vara lagbunden ir av sidan vike, att den
bér uttryckligen fastslas i grundlag, dir den kan fa sin plats i nigon av de
inledande paragraferna.

Hovritten 6ver Skane och Blekinge anférde:

att det vid utformningen av en modern grundlag ir av stor vikt att beakta den
skrivna férfattningens betydelse sdsom skydd mot inre och yttre angrepp.
For 1809 érs grundlagsstiftning var maktbalansen mellan de hogsta statsor-
ganen ledtemat och man hade anledning att vid avvigningen hirav beakta

21 SOU 1965:2 s. 50.
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erfarenheten av ganska nirliggande hindelser. For en nutida grundlagsstift-
ning méste skyddet for den enskilde mot maktovergrepp och méjligheterna
att virna statsskicket mot omstdrtningsférsok vara huvudfrigorna och de
erfarenheter man har att bygga pé 4r att himta fran var egen tid och fran
stater med likartade samhillsférhallanden.

Riksdagens justiticombudsman menade, att kravet pa normmissig-
het och pa en rittvis och likformig behandling av medborgarna ir av
grundliggande betydelse och att principen hirom dirfor bor fastslas i
regeringsformen pa ett tydligare sitt 4n som skett i 1 kap. 2 § i forslaget.

Grundlagberedningen f6ljde sedan i sitt férslag samma systematik som
Forfattningsutredningen i friga om det inledande kapitlets funktion och
innehall.??

I propositionen till ny regeringsform anges, som inledningsvis nimnts,
att avsikten dr ate 1 kap. 7skall ge en bild i stort av de grundstenar pa
vilka den svenska forfattningen vilar”. Bestimmelserna dir karaktiriseras
i propositionen som principstadganden med en varierande grad av ritts-
lig bundenhet.??

Det f6rsta beslutet om att anta regeringsformen foregicks av tva dagars
riksdagsdebatt som avslutades med voteringar och beslut den 6 juni 1973
eller pd den dag som numera ir nationaldag.?® Efter riksdagsval och det
andra bekriftande beslutet i februari f6ljande ar uppliste justitieministern
den 6 mars 1974 i riksdagen Kungl. Maj:ts 6ppna brev om att landet fatt
en ny regeringsform. I protokollet antecknades att ledaméterna ahorde
detta anforande stdende. Direfter tridde 1974 ars RF i kraft vid 1975
irs ingdng.”> — Man kan konstatera att ceremonielet nu hade férenklats.

Regeringsformens forsta kapitel har rubriken Statsskickets grunder.
Kapitlet hade ursprungligen atta paragrafer. Tvé har senare tillforts. Den
forsta 4r 2§ med program- och malsittningsstadgandena, som tillkom
1976 i samband med att 2 kap. om de grundliggande fri- och rittighe-
terna reformerades. Den andra dr 10 §, som tillkom vid 2010 ars reform
och som giller internationellt samarbete. Yttrandefrihetsgrundlagen till-
fordes 1991 i upprikningen av grundlagarna i 3 §. Hérutover har, for-
utom vissa smirre sprakliga, sakliga eller foljdjusteringar i nigra fall, en

22 SOU 1972:15s. 119 ff.

% Prop. 1973:90s. 55, 227 och 231.
24 Prot. 1973:110-112.

25 Prot. 1974:34.
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paragraf dndrats i sak. Det dr 5 § som dndrades 1979 dé kvinnlig tron-
foljd infordes.

Numera finns alltsi tio paragrafer i kapitlet dir det gors en upprik-
ning av grundliggande principer och funktioner i vart statsskick. Portal-
paragrafen i 1 § anger grunderna for den demokratiska rittsstaten (folk-
suverdnitet, fri dsiktsbildning, allmin och lika rostritt, representativitet
och parlamentarism, kommunalt sjilvstyre och legalitetsprincipen). De
bestimmelserna som sedan féljer bildar dock en inte helt systematisk och

heltickande foljd.

1 § dr portalstadgandet med nyss nimnt innehall.

2 § innehaller program- och mélsittningsstadgandena. som ger en anknyt-
ningspunke till 2 kap. om grundliggande fri- och rittigheter.

3 § innehéller en upprikning av de fyra grundlagarna.

4 § avser riksdagen, se sirskilt 3, 4, 8, 9 och 13 kap.

5 § avser statschefen, se 5 kap.

6 § avser regeringen, se sirskilt 6, 7, 8 och 9 kap.

7 § avser kommunerna, se 14 kap.

8 § avser domstolarna och férvaltningen, se 11 och 12 kap.

9 § anger nagra grundliggande rittsprinciper fér domstolarna och forvalt-
ningen.

10 § avser internationellt samarbete, se 10 kap.

Det finns alltsd i 1 kap. RF en sorts hinvisningar med f6rebild av Forfatt-
ningsutredningen inbyggda till alla f6ljande kapitel i regeringsformen.
Ett kapitel saknas dock fortfarande hir. Till 15 kap. om krig och krigsfara
saknas sddan hianvisning trots att detta, som sagt, papekades redan under
remissbehandlingen av Forfattningsutredningens forslag. Frinvaron av
en sidan hdnvisning har numera ocksi uppmirksammats av Kommittén
om beredskap enligt regeringsformen.?

26 SOU 2023:75 Stiirkt konstitutionell beredskap, s. 391.
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Det kan hir ocksd nimnas att 2020 ars grundlagskommitté foreslagit
en dndring av 1 kap. 8 § genom att domstolarna ska betecknas som obe-
roende.?’

6.  Sirskilt om program- och
malsittningsstadgandena

Det dr virt att uppmirksamma att konstitutionsutskottet nir det gil-
ler fri- och rittighetsomradet varit man om att markera kontinuiteten.
I ett betinkande frin 2000 om fri- och rittigheter inleder utskottet sin
framstillning under rubriken “Framvixten av det svenska fri- och rit-
tighetsskyddet” med en rittslig text fran svenskt 1300-tal som foljs av en
kort historik om en svensk konstitutionell grundbult som f6r fram till nu
gillande regeringsform! Utskottet anforde:*®

Redan konungabalken i Magnus Erikssons landslag frin mitten av 1300-
talet innehdll foreskrifter med inriktning pa skydd for medborgarna. Kon-
ungen skulle styrka, dlska och virda all rittvisa och sanning och undertrycka
all vrangvisa och osanning och all oritt samt att han skulle vara sin allmoge
trogen och trofast, sd att han icke skulle férdirva nagon, fattig eller rik, pd
nagot sit till liv eller lemmar, utan att han var lagligen forvunnen, s som
lagen siger och rikets ritc och att han icke heller skulle pa nigot sitt taga
nagot gods frin nigon utom enligt lag och efter laga dom. Delar av denna
konungaed togs in i senare konungaforsikringar samt i 1719, 1720 och
1772 &rs regeringsformer.

Aven 1809 irs regeringsform innehdll en bestimmelse vars syfte var att
skydda den enskilde mot dvergrepp av den styrande makten, 16 §. Dir fast-
slogs vissa rittsstatliga och for individen visentliga principer — inga ingrepp
i den enskildes personliga frihet, vilfird och egendom utan laga rannsakan
och dom, skydd mot husrannsakan, garanti for laga domstol samt religions-
frihet — vilka ingdr som ett viktigt led i de medborgerliga fri- och rittighe-
terna. I bestimmelsen nimns dock éver huvud taget inte vare sig yttrande-
friheten, métesfriheten eller féreningsfriheten.

Med undantag for tryckfriheten och ritten att ta del av allminna hand-
lingar vixte dock de medborgerliga fri- och rittigheterna fram i sin moderna
form i den vanliga lagstiftningen. Utvecklingen i Europa under 1930-talet
aktualiserade emellertid frigan om ett starkare skydd for de medborgerliga

27 SOU 2023:12 Firstirkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende, s. 287 .
28.1999/2000:KU11 s. 3 f.
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fri- och rittigheterna. Ar 1938 tillsattes den s.k. tingstenska utredningen for
att utreda frigan om “inférande i regeringsformen av sidana principer, som
for det fortbestiende svenska samhiillet var av den fundamentala vikt att de
¢j mitte kunna asidosittas utan grundlagsindring”. Utredningens forslag,
som lades fram ar 1941, ledde dock inte till nagon lagstiftningsdtgird. ---

Vid sekelskiftet 2000 lade konstitutionsutskottet alltsa uttryckligen fram
standpunkten att 16 § i 1809 ars regeringsform med sin linga historiska
bakgrund ska ses som en utgangspunkt nir frigor om fri- och rittigheter
behandlas 4ven idag. Nirmare 4n si hir kommer vi kanske inte i fraga
om hur en méjlig ingress till gillande regeringsform hade kunnat se ut.

Denna utvecklingslinje ska hir f6ljas nagot nirmare men dock endast
savitt giller framvixten av 1 kap. 2 § med program- och milsittnings-
stadgandena. I férhéillande till 2 kap. om de grundliggande fri- och
rittigheterna kan ju det stadgandet, placerat i kapitlet om statsskickets
grunder, ses som en sorts ingress. Det bor i sammanhanget ocksa erinras
om bestimmelserna i 1 kap. om legalitetsprincipen i 1 § och objektivi-
tetsprincipen i 9 §.

I den Tingstenska utredningen frin 1941 anfordes i principmoti-
veringen att det med en modern rittighetsreglering gillde “att stirka
den svenska rittsordningen och dirmed den svenska staten; den natio-
nella enhetens sirart och styrka betingas av medborgarnas frihet och
rittssikerhet”.”? Utredningen féreslog en forsiktig modernisering av 16 §
med bibehéllande av den alderdomliga och mirgfulla texten komplette-
rad med en upprikning av olika rittigheter. Intressant 4r att notera en ny
socialrittslig komponent. Sociala rittigheter fanns nu med i stadgandet i
form av en rittighet for enskilda att av det allminna vid behov fa del av
socialférsikringsrittsliga formaner. Betinkandet remissbehandlades inte.

Efter en motion kom saken pa nytt upp infor 1948 ars konstitutions-
utskott. Utskottet anférde som en bakgrund i hogtidliga ordalag:

Det svenska rittssamhillets grundprincip bestir i omsorgen om minniskor-
nas ritt och frihet. Denna omsorg visar sig redan i grundsatsen att ingrepp
ddri endast fi dga rum med stéd av allmingiltiga regler som i lika mén
gilla for alla medborgare och silunda sitta en spirr for godtycke och vild.
Den visar sig ocksa diri, att sddana regler, forsavitt de avse mera visentliga
ingrepp, skapas under riksdagens medverkan, efter fri och 6ppen diskus-
sion. Och icke nog med detta: det stir fast, att ett visst métt av frihet riknas

2 SOU 1941:20 s. 14.
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sdsom minniskorna tillforsikrat pd ett sddant sitt, att icke ens Konung och
riksdag kunna férgripa sig darpa. Det ir i kraft av dessa grundsatser som
Sverige fortjanar kallas en rittsstat.

Det ir naturligt att man icke alltid varit ense om hur langt hinsynen
for enskild ritt och frihet skall stricka sig, och i vilken omfattning de nyss
angivna grundsatserna silunda skola tillimpas. Men meningsskiljaktighe-
terna hava i stort sett icke gillt det visentliga. Och vad mera ir: rittsstatens
grundsatser, vilkas betydelse under lugnare tider icke alltid tillfullo upp-
mirksammats, hava under den férodelsens tid, som det europeiska statslivet
genomgatt, kommit att for alla demokratiskt sinnade medborgargrupper i
vart folk allt klarare framstd i hela sin omitliga betydelse. Vare sig man utgir
fran de ritts- och frihetstraditioner, som sedan arhundraden priglat vart
folks visen, eller frin de politiska, sociala, ekonomiska och kulturella stri-
vanden, som gora sig gillande i nutidens liv, star det lika klart, att rittsstaten
i vart land dr den omistliga grundvalen fér allt svenske samhilleligt arbete.

Utskottet begirde enhilligt utredning av frigan.?

Nir Forfattningsutredningen 1954 fick sina direktiv tycks detta utta-
lande emellertid ha fallit i glomska. I uppdragstexten nimns inte saken.
Men utredningen uppmirksammade dock fragan i en kommuniké. Kon-
stitutionsutskottet forklarade sig 1958 vidhalla sin uppfattning frin tio
ir tidigare om behovet av utredning.®’ Tva riksdagsskrivelser och den
Tingstenska utredningen 6verlimnades dérf6r av regeringen samma dr
till Forfattningsutredningen “for att vara tillgingliga vid fullgérandet
av utredningens uppdrag.” Det blev alltsi Forfattningsutredningen och
sedan Grundlagberedningen som fick behandla frigan om hur de med-
borgerliga fri- och rittigheterna skulle nyregleras i grundlag.

Forfattningsutredningen var tydligen inriktad pé att forsoka skriva en
ny version av 16 § eller det som har kallats den svenska Magna Charta.
Forfattaren och akademiledamoten Eyvind Johnson fick 1959 en under-
handsforfrigan om ett uppdrag om saken. Uppdraget skulle enligt utred-
ningens dnskemal ocksa ha varit att i texten foga in vissa sociala formaner
som i vart moderna samhille garanteras medborgarna. Johnson tilltala-
des av idén att gora ett tilligg ”i demokratisk riktning” men tackade nej
till denna forfrigan vid den aktuella tidpunkten.’? Utredningen anférde
sedan 1963 i sitt betinkande att 16 § horde till de paragrafer i 1809 ars

30 Utldtande KU 1948:17 5. 7.
31 Udatande KU 1958:B2 s. 6 och 8.
32 Intervju med Eyvind Johnson i Svenska Dagbladet den 1 juli 1959.
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regeringsform som representerade ett sirskilt stort traditionsvirde. Dir-
for borde denna paragraf enligt utredningens mening i sin helhet 6ver-
foras till och bevaras i en ny regeringsform. Utredningen férklarade sig
medveten om att paragrafen stilmissigt brot mot forslaget i 6vrigt och
att ndgra av dess enskilda punkter icke helt stimde med den nirmare
reglering av de grundliggande fri- och rittigheterna som sedan féreslogs
i ett andra kapitel i regeringsformen. Utredningen sade sig emellertid
frimst ha betraktat 16 § som ett riktpunkts- och milsittningsstadgande
och ansig att detta bor framga genom dess placering i det forsta kapitlet
och utgéra en inledande hinvisning till de nirmare stadganden pé detta
omride som forslaget i 6vrigt innehaller. Det ansigs limpligt att para-
grafen, 1 kap. 2 § i forslaget, inleddes med en erinran om att stadgandet
star i 6verensstimmelse med vad i riket av alder gillt. I det andra kapitlet
om fri- och rittigheter f6reslogs ett par paragrafer som gillde sociala rit-
tigheter.”?

I ete sirskilt yterande till Forfattningsutredningens betinkande var Sten
Rudholm, Nils Stjernquist och Jorgen Westerstdhl kritiska till forslaget till
1 kap. 2 § och menade att det skulle komma att rida bristande Gverens-
stimmelse med vad som sedan foreslogs i rittighetskapitlet, 2 kap. Darfor
gjorde de ett forsok att utifrin 16 § i 1809 ars RF formulera ett mycket
niraliggande portalstadgande i 1 kap. 2 § regeringsformen som lod:34

Rikets alla myndigheter skola, framgent liksom hitills, styrka ritt och san-
ning, hindra vringvisa och oritt samt skydda envar dill liv, 4ra, personlig

frihet och vilfird.

Deras forslag togs sedan upp av Grundlagberedningen som foreslog att
1 kap. 8 § regeringsformen skulle ges detta innehall. Dock stroks frin
texten ~framgent liksom hittills”. T propositionsarbetet gav man dock
upp forsoken att bibehalla dessa delar av texten fran § 16. JO hade i sitt
remissvar anfort bl.a. att forslaget inneholl dlderdomliga ord som inte
formedlade sin mening till nutidsménniskan och dérfér framstod som
otjinligt for sitt viktiga indamal.>> Det forsta kapitlet om statsskickets
grunder kom inte att innehalla nagot om fri- och rittigheter. Diremot
tillfordes forslaget till 1 § pa forslag av JO en bestimmelse om legalitets-
principen (den offentliga makten utdvas under lagarna). Vidare fanns dir

3 SOU 1963:17 5. 157 £.
3 SOU 1963:17 5. 520.
% Vidare om remisskritiken, se prop. 1973:90 Bilaga 3 s. 170.
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den forsta versionen av den nuvarande regeln i 9 § om opartiskhet och
saklighet.

Fri- och rittigheter togs upp forst i 2 kap. som i propositionen inleddes
med ett forslag till programstadgande: "Samhillet skall verka for ritt-
visa och jimlikhet mellan medborgarna. Varje medborgare bor ha rite till
utbildning, arbete och social trygghet.” Aven de tva foljande paragraferna
i propositionen var av rekommendationskarakeir.

Forslaget till programstadgandena togs efter kritiska motioner upp i
konstitutionsutskottets behandling av propositionen och ledde till att
forslaget inte genomfordes utan blev foremal for yteerligare utredning.>

Efter regeringsformens antagande foljde ytterligare utredningar om
fri- och rittighetsfrigorna. Inledningskapitlet kom 1976 att tillféras pro-
gram- och maélsittningsstadgandet i 1 kap. 2 § och 2 kap. reformerades.
Det forsta stycket av 1 kap. 2 § lyder: "Den offentliga makten ska utovas
med respekt for allas minniskors lika virde och for den enskilda min-
niskans frihet och virdighet.” Direfter foljer i paragrafen numera fem
ytterligare stycken om vilfird och andra sociala mél.>”

Det ska pidminnas om att den hir genomgéngen visat att frigan om
sociala rittigheter aktualiserades forst i den Tingstenska utredningen och
att det var Forfattningsutredningen som vickte idén till det som sedan
kom att kallas ett program- och malsittningsstadgande. Ordet vilfird
anvinds i stadgandet och ir centralt. Det 4r ett ord med ett langt idéhis-
toriskt sammanhang och dubbel syftning. Det kan syfta pa rikets vilfird
och innevanarnas férhallanden. Ordet fanns med i 16 § i 1809 4rs RF
men forebilden i det hir sammanhanget dr hundra ar dldre och kan nis-
tan ordagrant himtas frin motsvarande text i 1720 ars regeringsform.® I
1974 ars RF fanns det som sagt inte med men det inférdes 1976 i en ny
1 kap. 2 § didr det andra stycket inleds med orden: “Den enskildes per-

36 KU 1973:26 5. 48 ff. och Karl-Goran Algotsson, Medborgarritten och regeringsformen:
debatten om grundliggande fri- och riittigheter i regeringsformen under 1970-talet (Stock-
holm: Norstedt, 1987), s. 72 ff. och 89 f.

% Se grundlagskommentarerna. Vidare Patrik Bremdal, “Ar RF 1 kap. 2 § bara tomma
ord?: Négra tankar om mélsittningsstadgandet i RF” och Johan Hirschfeldt, Forfatt-
ningens kidrnvirden — symbolik, politik och juridik”, bada i: Karin Ahman (red.), Rege-
ringsformen 40 dr 19742014 (Uppsala: lustus, 2014) samt Carl Lebeck, "Mellan mal-
sittningsstadgande och tolkningsprincip — nagra ord om RF 1:2”, Sy/7°2023, s. 165.

38 Se art. 2 i 1720 érs regeringsform (fér Fredrik I). Anmirkningsvirt nog fanns mot-
svarande text inte i 1719 drs regeringsform (fér Ulrika Eleonora). Redan i ett forslag till
kungabalk under Karl IX:s tid férekom uttrycket "allmogens vilfird”.
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sonliga, ekonomiska och kulturella vilfird ska vara grundliggande mal
for den offentliga verksamheten.” Vilfirdsbegreppet har alltsd fortsatt
betydelse i ett konstitutionellt sammanhang.

Slutligen ska erinras om att bestimmelsen i 1 kap. 2 § inte ger upp-
hov till nigra rittigheter for den enskilde men att den efter vart tiden
gatt aberopats i rittspraxis och getts en viss materiellt betydelse i ritts-
tillimpningen 4ven om paragrafen fortfarande inte kan sigas konstituera
formella sociala rittigheter.”> Aven lagstiftaren kan himta ledning dir
ocksa i vissa ritesliga fragor. De samhilleliga mélsdttningar och program
som dir uttrycks har nimligen ansetts kunna ges betydelse nir begreppet
“tillgodose dandamal som dr godtagbara i ett demokratiskt samhille” ska
forstas som forutsittning for rictighetsbegrinsningar (2 kap. 21 § RF).%
Hir finns alltsa likheter med den iakttagelse som gjorts i avsnitt 3 om
ingressers och inledande bestimmelsers betydelse i andra linder.

7. Bor kapitlet om statsskickets grunder
kompletteras med nya bestimmelser?

7.1  Flera paragrafer?

De tio paragraferna om statsskickets grunder i 1 kap. kan, som framgatt,
inte sigas vara fullt systematiskt ordnade och fullstindiga. De underlig-
gande hinvisningarna till de féljande kapitlen ir inte i ordningsfoljd,
ett kapitel fattas och ett principstadgande ir inlagt fore den sista hianvis-
ningen kopplad till kapitlen.

Dessa brister kan dock inte anses sirskilt allvarliga men ar virda att
diskuteras. Rubrikens friga har stillts for att initiera en diskussion om
behovet av en allmin versyn i ett framtida limpligt sammanhang,.

Vad bor da dvervigas?

Inte minst i oros- och kristider dr fragor om sikerhet, trygghet och
rittvisa centrala: nationell sikerhet, social trygghet, vilfird samt solidari-
tet mellan det allminna och de enskilda samt ocksé de enskilda emellan

% Anders Eka m.fl. Regeringsformen — med kommentarer, 2 uppl. (Stockholm: Karnov
Group, 2018), s. 40 ff. och digital version i Lexino, JUNO. Ett uppmirksammat exempel
ir det s.k. Girjasmaélet, NJA 2020 s. 3.

4 Thomas Bull, Mdtes- och demonstrationsfribeten: en statsrittslig studie av motes- och
demonstrationsfribetens innebdll och griinser i Sverige, Tyskland och USA (Uppsala: lustus,
1997), s. 442.
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blir 4n viktigare grundlidggande virden i sidana tider. I 1 kap. 2 § finns
mil- och programstadganden som inledningsvis i de tva forsta styckena
markerar malet social trygghet (den enskildes personliga, ekonomiska
och sociala vilfird) och underférstitt dven solidaritet genom marke-
ringen av alla minniskors lika virde. Men regeringsformen innehéller
inte ndgon regel som proklamerar solidaritet de enskilda emellan (jfr det
franska uttrycket broderskap fran 1791). Detta far i stillet forutsittas
som en underliggande princip nir mél- och programstadgandena lises
och nir folkstyret inskranker sin majoritetsprincip med begrinsningar till
skydd for minoriteter genom fri- och rittighetsregleringen.

Klart 4r emellertid att kapitlet saknar en 6vergripande bestimmelse
som sirskilt och tydligt markerar den uppenbara huvuduppgiften att vir
samhillsordning ytterst syftar till att virna och skydda land och folk.
Detta fir lisaren intolka i andra bestimmelser som i sammanhanget ger
endast indirekta eller otydliga referenser.

I den norska grunnlovens forsta paragraf under rubriken Statsformen
karaktiriseras Norge som et fritt, selvstendig, udelelig og uavhendelig
rike”. Formuleringen frin maj 1814 ska ses i ljuset av frigérelsen frin
Damark och den patvingade unionen med Sverige som f6ljde.

Stadganden med liknande innehall f6ljt av bestimmelser om skydds-
uppgifterna uttryckta i termer av sikerhet och trygghet finns i manga
linders forfattningar.

Tanken att i var forfattning fora in en bestimmelse om skyddsupp-
giften kan himta inspiration ocksa frin FN:s allminna férklaring om
de minskliga rittigheterna, som antogs av generalférsamlingen den
10 december 1948. I ingressen finns dir formuleringen “freedom from
fear and freedom from want” intagen. Dir stir att den allminna forkla-
ringen tillkinnages av generalforsamlingen bl.a. eftersom ringaktning
och forake for de minskliga rittigheterna har lete till barbariska garningar
som har upprort minsklighetens samvete, och da skapandet av en virld
dir minniskor dtnjuter yttrandefrihet, trosfrihet och frihet fran fruktan
och néd har tillkinnagivits som folkens hégsta strivan”.

”Frihet fran fruktan och n6d” — det kan ses som en proklamation for
fred, trygghet och vilstind. Det markerar virn- och skyddsuppgiften.

Uppgiften att virna och skydda kommer ocksa till tydligt uteryck i
vissa svenska programtexter.

”Sveriges frihet, fred och sikerhet ska virnas. Det finns ingen viktigare
uppgift for staten dn denna.” S3 star det i ett dokument 2017 publicerat
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av den divarande regeringen.?! Det dvergripande milet for totalforsvaret
har direfter uttryckes sa att det ska ha férmaga att forsvara Sverige mot
vipnat angrepp och virna vér sikerhet, frihet, sjilvstindighet och hand-
lingsfrihet.*? Vidare har milet for krisberedskapen nyligen angivits vara
att virna minniskors liv och hilsa genom att uppritthilla samhillsviktig
verksamhet och hindra eller begrinsa skador pd egendom och miljo da
olyckor och krissituationer intriffar.3

De hir virn- och skyddsuppgifterna ir till kirnan av konstitutio-
nell natur. De ska utdvas inom ramen for det regelverk som bestir av
regeringsformen och andra férfattningar. Det 4r ju inte konstitutionell
nodritt som vi hir forlitar oss pd, ytterst ska ocksa regeringsformen och
statsskicket forsvaras. Uppgifterna ir si vergripande att de far sigas hora
till statsskickets grunder.

Det kan finnas skal att 6verviga en komplettering av 1 kap. RF for att
ocksa dir markera att det allminna har grundliggande uppgifter avseende
sikerheten for landet och skyddet for befolkningen vid krig och krigsfara.
Dirmed skulle uppgiften tydligt hidnf6ras till statsskickets grunder och en
hinvisning i 1 kap. RF ges dven for det som regleras i 15 kap.

Vidare synes det limpligt att i 1 kap. tydligt markera att Sverige 4r en
fri, sjilvstindig, oavhingig och odelbar nation. Var i kapitlet en sidan
bestimmelse borde inplaceras ir inte givet men en placering tills vidare
som en avslutande samlande paragraf i kapitlet synes mojlig.

De begrepp som anvinds i de bida bestimmelserna bér knyta an till
den terminologi som redan finns i kapitlet. I 1 kap. RF anvinds redan
begreppen det allminna (2 §), riket (bl.a. 6 §), folket (1 §) och interna-
tionellt samarbete (10 §). Som ett forsta forslag skulle tva korta avslu-
tande bestimmelser kunna lyda:

1 kap. 11§
I krig och andra nodligen ska det allménna vérna riket och skydda folket.

41 Nationell sikerhetsstrategi (Regeringskansliets dnr SB2017/00106). Dokumentet
finns inte tillgingligt pa Regeringskansliets websida, se texten emellertid bl.a. genom Bil-
kiren pa bilkaren.se. Dokumentet har kritiserats och dr omdiskuterat, se bl.a. en publika-
tion frin Kungl. Krigsvetenskapsakademien, Sveriges nationella sikerbetsstrategi — varken
nationell eller strategi (2021). 1 regeringsforklaringen 2022 har det aviserats att en ny
sikerhetsstrategi ska tas fram. Under den citerade rubriken f8ljer den text som hir cite-
rats.

42 Avseende forsvarsbeslutsperioden 2021-2025, se prop. 2020/21:30 s. 86.

# Prop. 2022/23:1 Utgiftsomride 6 s. 71.
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1 kap. 12§

Bestimmelserna om de grunder for statsskicket som hir angivits har det
samlade syftet att markera de former och de principer enligt vilka Sverige
som ett fritt och sjilvstindigt land i internationell samarbete ska styras.

Dessa tva bestimmelser skulle alternativ kunna samlas till en avslutande
bestimmelse som stadgar att det allminna ska virna Sveriges sjilvstin-

dighet och skydda folkets frihet.

7.2 Nagot tilligg till 1 kap. 2 §?

Som framgatt i det féregiende ir det vanligt att det i olika linders forfatt-
ningars inledningar finns stadganden om principer samt program- eller
mélsittningsstadganden. Vi har férutom bestimmelser i 1 kap. 1 och
9§, just ett sidant stadgande i 1 kap. 2 §. En friga som kan vara vird
att diskutera dr om nagra tilldgg eller justeringar i den bestimmelsen kan
vara motiverade.

Jag tinker nirmast pa likavirdesprincipen, som dven idr grunden for
den antidiskrimineringsbestimmelse som sedan foljer. Den skulle kunna
konkretiseras och byggas ut med hjilp av begreppet solidaritet, som tidi-
gare tagits upp i denna artikel. Med det begreppet kan man utveckla
och stirka innebérden av sociala rittigheter och dven fa en koppling till
medborgerliga plikter — ett perspektiv som annars inte uttryckligen finns
markerat i regeringsformen.*4

Det kan erinras om att inte minst de franska och italienska forfatt-
ningarna hir skulle kunna vara forebilder om man skulle vilja att lita
sig inspireras. I Frankrike proklamerar staten att hela det franska folket
solidariskt och i likstilldhet ska bira bordor som orsakas av nationella
katastrofer (§ 12). Den franska forfattningen inrymmer ocksa 2004 ars
miljostadga som bl.a. ldgger fast enskildas rittigheter och skyldigheter for
miljén samt principen om hallbarhet, forsiktighetsprincipen och férore-
naren-betalar-principen. Den italienska forfattningens bidrag pa det hir
omradet har nimnts i det féregiende i avsnitt 3.2.

4 Se Eberhard FEichenhofer, ”Social Law and Social Rights”, i: Festskrift till Lotta Vahine
Westerhill (Stockholm: Santérus, 2011), s. 63 ff.
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8.  Slutsatser och ett medskick till framtida
eventuella ingressredaktorer

Det kan konstateras att 1 kap. i 1974 ars RF inte skrevs i stenstil. Den
dndrades forsta gangen redan 1976 och sedan ett par ginger till. En dnd-
ring ir nu under 6vervigande betriffande 1 kap. 8 §. Kapitlet ger en bra
grund att std och bygga vidare pd. Jag kan for min del inte se tillrickliga
skal att i efterhand ldgga till nagon formell ingress till regeringsformen.
Det substantiella, som dir kunde tinkas vara 6nskvirt att ligga till, kan i
sa fall bittre integreras direke i 1 kap. Det synsittet skulle passa vil i den
nordiska traditionen och priglar for 6vrigt ocksa den tyska forfattningen.

Det finns emellertid en lag dir den forsta paragrafen i sina tvd forsta
stycken har en utformning som ir intressant att notera om man skulle
tinka sig att formulera en ingress till regeringsformen. Det dr 1 § forsta
och andra styckena medborgarskapslagen (2001:82) som under rubriken
"Medborgarskapets betydelse” lyder:

Det svenska medborgarskapet ir ett ritesligt forhillande mellan medbor-
garen och staten som medfér rittigheter och skyldigheter f6r bida parter.
Medborgarskapet forenar alla medborgare och star for samhérighet med
Sverige.

Medborgarskapet representerar det formella medlemskapet i det svenska
samhillet och ir en grund for folkstyrelsen.

En ingress skulle vidare kunna ange den historiska bakgrunden till det
ridande statsskicket eller med andra ord de konstitutionella, politiska
och rittsliga rotterna som konstitutionsutskottet sa vil formulerade ér
2000. En ingress skulle kunna vara en plats dir Sten Rudholms och
Nils Stjernquists tanke att bevara 16 § i 1809 ars regeringsform som
ett levande arv kan tas tillvara. Till en sddan ingress skulle kunna liggas
nagra formuleringar frin dokument som 1766 ars tryckfrihetsférordning
och 1809 ars konstitutionsutskottets memorial nr 1.

Men samma funktion kan ocksa i dessa tider, dir demokratin fyllt
100 ar och dir vi lever i nya kris- och beredskapstider samt méter begrepp
som kanon och kulturarv, fullgéras med utbildnings- och diskussions-
underlag om var konstitutionella historia. Med hjilp av sddant material
gar det att sitta in 1974 ars RF i sitt utvecklingssammanhang och spegla
att hir ocksa finns en ling kontinuitet som inte brutits utan star sig over
tid dven nir det giller en sa tydligt till sin tillkomsttid bunden forfattning
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som 1974 ars regeringsform. Man kan hoppas att pa sadant sitt uppritt-
halla och stirka en god medborgaranda.®

Ett bidrag virt att lyfta fram i det hir sasmmanhanget 4r Nils Stjern-
quists text om Sveriges forfattningshistoria som inleder volymen Sveri-
ges konstitutionella urkunder (se not 14). Den ir dock for ling for ate
kunna fungera som ingress. Sjilv skulle jag i en eventuell ingress i vart
fall vilja ha med en paminnelse fran landskapslagarnas tid som uttrycker
samhillets och folkets behov av bade lag och vilfird. Texten finns i Upp-
landslagen, den f6rsta landskapslagen med en kungabalk, dvs. nirmast en
regeringsform. Den lagen, som skulle gilla folklanden i Uppland, inspi-
rerades av andra lagstiftningar pd kontinenten och utarbetades i slutet
av 1200-talet. Ingressen eller stadfistelsebrevet dr daterat 1296. I lagens
byggningabalk finns en mening med en inledning som nog méinga kin-
ner igen men dir den viktiga fortsittningen inte brukar lyftas fram (hir
pa nusvenska):

Land ska med lag byggas och inte med valdsgirningar f6r dd gir det lan-
den vil.

4 SOU 2000:1 En uthillig demokrati, s. 240 ff.
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