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1974 ars regeringsform

Ett fyrtiodrsperspektiv

Att 1809 érs regeringsform ersattes med 1974 drs var en viktig hindelse i
svensk rittshistoria, men vad férindringen skulle innebira mera konkret
hade man knappast nigon klar uppfattning om vare sig i rittslivet eller i
det politiska livet. Efter fyrtio ar finns det anledning att stilla frigan vad
reformen faktiskt har inneburit. Hur sig det konstitutionella ldget ut vid
startpunkten och hur ser det ut idag? Vilka nyheter beror pa RF och vilka
beror pa andra faktorer? Hur har RF péverkat eller paverkats av forind-
ringarna i den omvirld dir den ska fungera? Svaren blir olika om man ser
pa RF som politiskt redskap eller som rittslig norm.

1 Utgingspunkten

RF avslutade vad jag har kallat det forfattningslosa halvseklet. Uttrycket
innebir naturligtvis en dverdrift, men det ger en i huvudsak korrekt bild
och stiller det konstitutionella liget i blixtbelysning. Den gamla reger-
ingsformen spelade sedan linge en mycket ringa roll. Att éberopa den i en
ritteging kunde uppfattas som uttryck for riteshaveri, och i den offent-
liga debatten betraktades det som nirmast 16jligt att hdnvisa till den som
ett argument'. I vart fall efter parlamentarismens och demokratins ge-
nombrott hade de svenska statsmakterna vant sig vid att agera i stort sett
utan stod eller bindning av grundlag. De riskerade inte heller att domstol

! Se nirmare min Forfattning i utveckling (2 u. 2009) s. 19 och t.ex. Caroline Taube i
Konstitutionell demokrati (2004) Regeringsformen: positiv ritt eller redskap for ritts-
haverister?



lade sig i. Mot periodens slut slog dock Hogsta domstolen (HD) fast att
domstol i princip hade befogenhet att préva en lags grundlagsenlighet?.

Nagot av en paradox ir den praxis med partiella grundlagsindringar
som ectablerades redan under de forsta aren efter 1809. Mingder av sma-
indringar hade genomférts. Forfattningsutredningen (FU) talade om
"hundratals dndringsbeslut”. Dessa var frimst av tvd typer. Ibland tving-
ade ordalagen fram en 4dndring. Stod det tva, kunde man inte besluta tre
utan att indra texten. I andra fall bedomde man att ett uttryckligt grund-
lagsstdd var 6nskvirt. Exempel pa det gav den s.k. EEC-paragrafen 1965,
foregingare till dagens regler om overlitelse av befogenheter pa EU.

Det konstitutionella systemet fungerade i stort sett bra trots de up-
penbara bristerna betraktat fran dagens utgingspunkt. Att den dldriga
regeringsformen talade om att kungen 4gde allena styra riket, att Riks-
banken var skyldig att inlosa sedlar med guld etc. saknade betydelse. En
slutsats av detta blir att det inte 4r nigon olycka om det inte finns en
aktuell skriven konstitution. Detta ir viktigt att komma ihag vid en dill-
bakablick idag och klargors for 6vrigt bl.a. av att Norge 2014 firar tvé-
hundrairsjubileet av sin grundlag. Aven Sverige kunde ha hallit fast vid
den gamla ordningen. Det fanns manga, bade i det politiska livet och
inom rittslivet, som girna ville behélla 1809 ars regeringsform. Det be-
lyses av remissyttrandena 6ver Grundlagberedningens (GB) forslag. Re-
geringsritten (HFD) menade t.ex. att det var bittre att behalla den gamla
grundlagen in att genomfora GB:s forslag.

2 Utvecklingen

Forindringarna i det svenska samhillet och i omvirlden under de gingna
fyrtio aren har varit sa stora, att sjilva den tankevirld dir RF utarbetades
kan sigas ha dndrats. Forfattningsfrigan handlades i ett stabilt politiske
lige. Da RF antogs hade mer 4n fyrtio ar gatt sedan (S) kom till makten
och 6ver ett kvartssekel sedan ndgot annat parti ingick i regeringen. Sittet
att tinka och resonera paverkades naturligtvis av detta. Vid en tillbaka-
blick slas man ofta av att stillningstagandena i konstitutionella fragor
under den hir tiden berodde mera pé partiernas stillning som regerings-
eller oppositionspartier dn pa deras ideologiska virderingar. Efter 1974

2 Se nirmare t.ex. Malmgren—Sundberg—Petrén, Sveriges grundlagar (11 u. 1971) 5. 60 f.
Slutgiltigt lades principen fast i NJA 1964 s. 471. Den anges i rubriken men inte i sjilva
domen, som avfattats enligt en dldre domsskrivningspraxis.
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har det forekommit nio regeringsskiften samt ytterligare en regeringskris
och tvd skiften pa statsministerposten som inte ledde till regeringsskif-
ten. I borjan fanns fem riksdagspartier, i slutet finns dtta. Partierna intog
jamte folkrorelserna en central plats i tankevirlden under grundlags-
arbetet. Tre av de forsta rubrikerna i GB:s allmidnna motivering talar om
partierna som en “hornsten i vért statsskick” och “ett barande element i
var demokrati” och slir fast att "organisationerna fordjupar demokratin”.
Sedan dess har bade partierna och folkrorelserna gitt kraftigt tillbaka.
Problematiken var ett centralt tema for Demokratiutredningen (SOU
2000:1). Aven omvirlden har forindrats dramatiske, frimst genom det
kalla krigets slut. Som en konsekvens har Sverige blivit medlem i EU,
vars regelsystem har paverkat RF pa flera sitt. Att Europakonventionen
(EKMR) under resans lopp har inkorporerats som svensk lag dr ocksa av
stor vike, lat vara att den dven tidigare var bindande f6r Sverige.

Efter 1974 har fyra kommittéer haft breda uppdrag som berort de
grunder som lades fast genom den politiska kompromissen om enkam-
marreformen: valsittet, riksdagens ledamotsantal och reglerna for par-
lamentarismen. Varken Grundlagskommittén (SOU 1981:15), Folksty-
relsekommittén (SOU 1986:28), 1999 ars forfattningsutredning (SOU
2001:19) eller Grundlagsutredningen (SOU 2008:125) har dock gjort
nagra egentliga avtryck i dessa huvudfragor. I det sistnimnda betinkan-
det sigs att det inte varit méjligt atc nd 6nskvird politisk enighet om att
dndra péd ordningen med gemensam valdag. Det framgar inte tydligt om
enigheten i 6vriga fragor stricker sig lingre 4n till att sta fast vid kom-
promissen. Den enda reform som har berért nagon av huvudfrigorna ir
att mandatperioden utstricktes fran tre ar till fyra fr.o.m. den period som
borjade hosten 1994. Beredningen skedde vid sidan av kommittévisen-
det. Det kan alltsd noteras att sjilva de politiska grunderna for RF dnnu
efter fyrtio ar inte dr accepterade fullt ut utan bara som en kompromiss-
16sning.

En rad kommittéer har arbetat med olika delar av RE bl.a. fri- och
rittigheter (SOU 1975:75, 1978:34, 1993:40), EU och svensk grundlag
(SOU 1993:14), okat personval (SOU 1993:21) och den kommunala
sjdlvstyrelsen och grundlagen (SOU 1996:129). Hirtill kommer frimst
en rad betinkanden om budget-, riksbanks- och revisionsreformerna. De
kommittéer som behandlat mediefragor forbigas hir, eftersom tryckfri-
hetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen statt i fokus, inte RE

Den konstitutionella férindring som har betytt mest i praktiken idr
nog EU-anslutningen. Nirmast foljer reformerna pd finansomradet i
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bred mening: budget-, riksbanks- och revisionsreformerna. Riksbanken
och Riksrevisionen har grundlagsreglerats, medan EU-anslutningen och
budgetreformen inte har satt mer an sma avtryck i RE Detta svarar mot
svensk tradition. Fér RF innebir det att finansmakten och kontrollmak-
ten har fatt ett dndrat sakinnehall och att normgivningsmakten inte ater-
speglas korrekt (8, 9 och 13 kap. RF).

Det har alltsedan 1809 frimst varit organisatoriska frigor och proce-
durfrigor som har tagits upp i grundlagssammanhang. Materiella fragor
har sillan reglerats. En viktig iakttagelse r att det vanligen har gillt min-
dre frigor, medan de riktigt stora har limnats utanfor. EU- och budget-
fragorna ir typexempel pé det senare liksom parlamentarismens och de-
mokratins genomforande 1917-21. Man kan i detta sammanhang dven
tinka pa fornyelsen av konstitutionsutskottets (KU) granskning. Den har
skett helt inom RF:s ram utan att styras av — tvirtom i strid mot — forar-
betenas uttalanden om hur granskningen bor inriktas.

3  Dagslaget

Det kan i efterhand synas ritt naturligt att den hindelserika perioden efter
1974 har lett fram till en ny grundlagstext, men orsakssambandet r ganska
tunt. Utredningsdirektiven bakom 2010 ars revision av RF gick ut pd en
samlad 6versyn av grundlagen men pekade frimst pa vikten av att stirka
och fordjupa den svenska folkstyrelsen, att 6ka medborgarnas fortroende
for demokratins funktionssitt och att hoja valdeltagandet. Kommittén
kommer inte att bli ihdgkommen for nidgot av detta. De politiska huvud-
fragorna dgnades mycket knapphindiga resonemang’. Arbetet kom i stillet
att inriktas pd en systematisk genomging av hela RE. Bakom det forslag till
ny grundlagstext som lades fram stod i varje detalj en enig kommitté, med
foretridare for alla de da sju riksdagspartierna.

Den ursprungliga grundlagstexten hade vid remissbehandlingen kriti-
serats starkt av tunga instanser frin rittslivet’. I normala fall hade inte en
stor lag genomf6rts efter en sa skarp och utforlig kritik fran frimst HFD,
JK, Svea hovritt och Advokatsamfundet. Denna bakgrund har férmodli-
gen paverkat RF:s nigot lingsamma genomslag i rittslivet. Ingen tvekan
rider om att en ordentlig uppryckning behévdes. Sammanfattningsvis

% Se t.ex. SOU 2008:125 5. 149 £, 171, 176 £., 184 f. och 269 .
4 En mycket kort dversikt av yttrandena frin de juridiska instanserna finns i SvJT 1974

s. 599 fI., en fullstindig remissammanstillning i prop. 1973:90 bilaga 3.
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kan noteras att 1974 érs text omfattade 133 §S i 13 kapitel, som vid
tiden for grundlagsrevisionen hade utokats till 156 §§, och att den nya
texten omfattar 194 §§ i 15 kapitel. Antalet paragrafer har alltsa 6kat
med ganska jaimnt 50 procent. Reformen kan betecknas som frimst lag-
teknisk, eftersom den medforde fa reformer av stdrre format men en lang
rad smiindringar — huvudinnebdrden var att vi fick en vil genomarbetad
lagtext. Bara tvd nyheter hade storre saklig betydelse, inférandet av en
statsministeromrostning efter varje nyval och slopande av lagprévningens
begrinsning. Majligen bér man dven nimna att den s.k. personvalsspir-
ren sinktes fOr att vitalisera personvalsinstitutet och att bl.a. jdnster som
domare i HD och HFD numera tillsitts efter ansdkan. Man kan alltsa
tala om tvé eller mojligen fyra reformer i sak pa politisk mellanniva — och
kanske forvinas over att inte flera beddmdes motiverade.

I det foljande ska jag under sex rubriker sammanfatta de huvudsakliga
fakta — de flesta vilkinda — som har betydelse frin rittsliga och politiska
synpunketer.

4 Politiker och medborgare

Det dr naturligt att borja med bestimmelserna om grundliggande fri-
och rittigheter, eftersom det dr hir som den storsta textmissiga forind-
ringen har skett. RF 2 kap. har utvidgats frin fem korta paragrafer till
25, flera mycket utforliga. Det har skett i fyra etapper, 1980, 1983, 1995
och 2011. Okningen ir en konsekvens av att grundlagens perspektiv har
vidgats.

Hir méter en principfriga om konstitutionens syfte och foremal. En
av vara frimsta konstitutionella experter och debattorer under efterkrigs-
tiden, Gustaf Petrén, formulerade sig en ging sd, att forfattningen inte ska
vara ”ett exercisreglemente for politiker”, utan “ytterst ir det friga om att
reglera forhallandet mellan de enskilda medborgarna och statsmakten™.
Den meningen ir idag ganska allmint omfattad, lit vara att man inte
bor pressa orden. Naturligtvis 4r det att ga for lingt om man begir att
grundlagen ska “reglera forhillandet” mellan statsmakt och medborgare,
men att den ska ha ett medborgarperspektiv dr en rimlig asikt. Ett sadant
hade helt saknats i vira idldre grundlagar. Det enda lagrum i 1809 érs
regeringsform som berdrde medborgarna var 16 §. Med ord himtade
ur gamla tiders konungaf6rsikringar fastslogs dir kungens skyldigheter

> Cit. ur Rittsfondens bok Vira rittigheter V (2007) s. 12 f.
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att “ritt och sanning styrka och befordra, vringvisa och oritt hindra och
forbjuda” etc. GB, vars forslag (SOU 1972:15) var maltavla fér Petréns
kritik, héll sig alltsa till gammal svensk tradition.

Det ir sjilvklart att det viktigaste for en konstitution 4r det som ligger
i orden “exercisreglemente for politiker”, att reglera statsorganen. Vad
Gustaf Petréns kritik syftade till var frimst att man inte borde stanna
dir, utan att en ny grundlag ocksa borde innehilla bestimmelser om
grundliggande fri- och rittigheter. Det dmnet var dnnu vid tiden for
grundlagsreformen sa politiskt kontroversiellt, att GB inte hade med na-
got rittighetskapitel i sitt forslag — onekligen mirkligt for ett modernt
forfattningsforslag i en viletablerad demokratisk rittsstat. Men en bred
politisk enighet forutsatte vid den tidpunkten att dmnet utelimnades.
Bristen orsakade si stark kritik bade i remissyttrandena och i den all-
minna debatten®, att ett mycket knapphindigt kapitel fick dstadkommas
genom omredigering” under departementsbehandlingen. Forst genom
grundlagsindringar senare pd 1970-talet tillfordes RE ett verkligt med-
borgarperspektiv, som blev en realitet genom EKMR:s aktivering under
attiotalet. Numera har vi dessutom EU:s rittighetsstadga.

Det finns i och for sig ingenting som siger att en grundlag méste inne-
halla bestimmelser om fri- och rittigheter, 4ven om det nog idag uppfat-
tas sa i fraga om nyskrivna grundlagar. Det gar i princip lika bra att t.ex.
bygga pA EKMR. Det har varit liget i Norge dir dock en komplettering
av grundlagen aktualiserades infor tvihundradrsjubileet. Det kan ocksa
konstateras att 2 kap. RF frimst innebir vissa skdrpningar och tilligg
i forhallande till EKMR. Detta ir bara en ytlig iakttagelse — betydelsen
av rittighetsregler ifrigasitts inte — men den ir relevant nir det som hir
giller att belysa just RE Det dr vidgningen av grundlagens perspektiv som
ar det visentliga, inte den materiella substansen, som ir sekundir och vi-
sentligen bestimd av EKMR. I sak innebir en rittighetsforklaring for-
hoppningsvis — nirmast definitionsmissigt — inte ndgon stor férindring
i en gammal ridttsstat, nagot som for Gvrigt var en viktig del av argumen-

¢ Kompromisserna om kungens stillning och om fri- och rittigheter orsakade en debatt
1972 som ir den enda av partierna oberoende i forfattningsfragan som jag kan nimna.
Maijligen kan man tinka pa Herbert Tingstens bok Skall kungamakten stirkas? (1964)
men den var dock ett inslag i den allminna debatten kring FU.

7 GB hade tagit in vissa bestimmelser lingre fram i forslaget som kunde bilda grund-
stommen for ett rittighetskapitel. Mot portalparagrafens ord att den svenska folkstyrelsen
bl.a. bygger pa fri asiktsbildning svarade naturligt att yttrandefrihet, féreningsfrihet m.m.
nimndes i 7 kap. Lagar och lagstiftning (2 §).
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teringen for det politiska motstandet. Enskilda dndringar kan ddremot
naturligtvis innebira att rittsstaten byggs ut enligt moderna virderingar®.

Forhéllandet mellan 2 kap. RF och EKMR har diskuterats ingdende i
grundlagsarbetet, senast av Grundlagsutredningen, men utgor ingen stor
fragestillning i detta sammanhang,.

5  Parlamentarismen

Parlamentarismens och demokratins genombrott medférde den konsti-
tutionella brytning som gor det motiverat att tala om ett forfattningslost
halvsekel. Grundlagsindringarna blev sma av frimst politiskt taktiska
skil. Da en ny RF skulle skrivas, blev en huvuduppgift att grundlagsfista
parlamentarismen. Den kunde inte forbigis vid den partiella reformen
1968/70, men man begrinsade sig da till att inféra det negativa institutet
misstroendeforklaring, som skulle sikerstilla att ingen regering kan fung-
era mot riksdagens vilja. Regeringsbildningen togs upp vid den slutliga
reformen. Hur har dessa regler fungerat i den forindrade verkligheten?

Parlamentarismen regleras i RF genom tre institut: regeringsbildning,
misstroendeforklaring och nyvalstérordnande. Den praktiska betydelsen
ir dalande i denna ordning. Grundliggande ir principen om negativ
parlamentarism, dvs. kravet pa absolut majoritet, 175 roster, for att ett
forslag om statsminister ska forkastas eller ett yrkande om misstroende-
forklaring bifallas. Parlamentarismen blir alltsd ytterst, kan man siga, en
matematisk frdga, som i oklara ligen kan 18sas pa flera sitt och ger ut-
rymme for atskilligt taktiske spel. Under det tidiga skedet kunde man
i stillet tala om ett slags "valvindsparlamentarism”. Valsegraren bildade
en minoritetsregering som brukade avlgsas av en annan under mandat-
perioden’.

Reglerna om regeringsbildning har tillimpats tolv ganger. Tva ginger
(1986, 1996) har det berott pd personbyte pd statsministerposten, en

8 Typexempel ir bestimmelserna om férbud mot diskriminering.

? Branting 1921 och 1924, avlsst 1923 och 1926, Lindman 1928, avlést 1930, Hansson
1932 som brét minoritetsparlamentarismen. Regeringsskiftet 2014 gar bra in i detta per-
spektiv genom att en minoritetsregering ersattes av en annan som fitt en starkare stillning
genom valet. Voteringsreglerna i RF (6:4) medfér dock en visentlig skillnad. (S) har efter
1978 i praxis rostat nej till varje regering dér partiet inte ingdtt. Om allianspartierna hade
tillimpat samma praxis skulle Stefan Léfven inte ha blivit godkind som statsminister,
eftersom (SD) rostade nej. Det ir tydligt att partierna bor tinka ver sin réstningspraxis
och tillimpa lika men flexibla principer.
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gang (1990) blev det ett formellt regeringsskifte, men den gamla reger-
ingen kom tillbaka med en ny finansminister. Tre ginger har en statsmi-
nister utnimnts sedan han férlorat omréstningen i riksdagen, dock med
firre dn 175 nej-roster (1978, 1979, 1981). Vid varje tillfille har den
naturlige kandidaten utsetts i slutinden'’. De nya grundlagsreglerna har
varken gjort till eller frin. Det hade gatt lika bra att ha kvar ordningen
med kungen som formellt agerande. En besvirlig situation hade kunnat
intrida efter 2014 érs val, men hittillsvarande praxis ger tunt underlag
for en diskussion.

En konsekvens av reglerna som forarbetena forbiser (eller forbigir) dr
att, under de partiforhallanden som ratt under hela efterkrigstiden, med
en borgerlig sida och en av (S) dominerad, har den som vinner majoritet
i ett val en fordel under hela mandatperioden. Aven om partierna inte
haller ihop, kan de i vart fall stinga ute den andra sidan fran regerings-
makten. Det belyses av kriserna 1978, 1981 och 1990. En av (S) ledd
regering kunde hindras de tvéd forsta gingerna, en borgerlig regering den
tredje. I andra linder ser man det ofta som naturligt att budet om reger-
ingsbildning forst gar till oppositionen innan den gamla majoriteten far
en ny chans. Den senaste mandatperioden har ytterligare lirt, att ett ut-
omstdende parti — lis (SD) — kan f en viktig vagmistarroll om ingendera
sidan vinner majoritet.

Reglerna har byggts ut pa tvé sitt. RF éldgger talmannen att foresld
statsminister. I praxis géller sedan 1978 att talmannen &ven talar om vil-
ken regering som avses bildad. Det kan anses naturligt men kan i svira
ligen medfora en ytterligare komplikation. Det bor dirfor noteras att
talmannen i en ny problemsituation inte ir bunden av nigon grundlags-
regel utan kan begrinsa sig till att foresld ett namn. En nyhet ir vidare att
statsministerfrigan ska omprovas efter varje riksdagsval. Bakgrunden ir
farhagor for att en minoritetsregering ska hinga sig kvar i ett oklart lige.
Kritik — och yrkanden om misstroendeforklaring — riktades mot stats-
ministern 1998 och 2002 for att han inte avgick, och lit regeringsfrigan
provas fritt under talmannens ledning, utan satt kvar och pd egen hand
forhandlade fram koalitionslésningar!!.

10" Aven 1978 var namnet (Ullsten) okontroversiellt. Striden gillde regering med eller
utan (M).

1 Bada gingerna blev yrkandena &verspelade genom att de inte kom upp till prévning
forran regeringsférhandlingarna hade slutforts och resulterat i majoritetsstéd f6r Goran
Persson.
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Reglerna om misstroendeforklaring har tillimpats fem ganger och
dessutom tva ginger haft asyftad verkan utan att man behéovt 16pa linan
ut. I systemet ligger att ett yrkande normalt kan forutses bli nedréstat.
Det ligger ingenting mirkligt i det. Oppositionen méste ju yrka bifall till
sina forslag i de politiska sakfragorna fastin den férutser att yrkandena
blir nedréstade!?. Man bér dven hir stilla frigan, om de nya reglerna har
tillfort nagot av virde. En enda ging har de tillimpats si som avsetts,
1980 da oppositionen yrkade misstroendeforklaring mot statsministern
och forlorade med den enda rést som var regeringens overtag. Ett ex-
empel pa att institutet verkligen har tillfért nidgot ger krisen 1981, da
regeringens avging tvingades fram med hot om misstroendeforklaring.
Dirmed far anses fastslaget att ett formellt regeringsskifte ska ske vid
en partimissig forindring av regeringen som innebir, att den férvandlas
fran majoritets- till minoritetsregering. Ovriga fall har varit inriktade pa
enskilda statsrad, lat vara att den enskilde i tre fall rikade vara statsmi-
nistern'?.

Forarbetena uttalade tvekan om misstroendeférklaring borde kunna
riktas mot ett enskilt statsrdd och inte bara mot regeringen (via stats-
ministern), men idag anar man att det kan bli i den formen som reglerna
fir mest betydelse eftersom utsikterna att ni majoritet da 4r storre. Ett
typexempel gavs 1988 da justitieministern avgick infor utsikten av en
misstroendeférklaring'®. Den ursprungliga motiveringen for institutet
— en garanti mot en regering som inte tolereras av riksdagen — har hur-
sombhelst ringa betydelse. En bittre garanti skapades genom reglerna om
regeringsbildning. Ett allmint intryck idag dr att misstroendef6rklaring
har hingts in i den konstitutionella garderoben f6r att hogst eventuellt
tas fram i speciella ligen.

An mera giller detta regeringens befogenhet att besluta extra val.
Den har inte begagnats sedan 1958 och inte heller aktualiserats pa all-
var, fastin det hor till den politiska vokabuliren att flagga med den i
krislagen. Utsikterna till extra val minskade genom den tredriga mandat-

12" Saken nimns dirfor ate det flera ginger pa senare 4r har framhéllits i den politiska
debatten, att institutet misstroendeforklaring ar uddlost av nimnda skal.

13 Utrikesminister Bodstrém 1985, statsminister Persson 1996 pa grund av vissa ut-
talanden om Kina, 1998 och 2002 i de fall som 4syftas i not 11. Fallet 1980 ir det enda
dir man kan tala om att yrkandet gav uttryck for ett politiskt misstroende mot sittande
regering.

14 Det ir vanligt att nimna dven utrikesministerns avgang 2006, men det stir inte helt
klart att det var just utsikten till en misstroendeforklaring som var orsaken.
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perioden 1970-94 liksom genom ordningen med gemensam valdag och
mdjligheten for en majoritet som spruckit att hindra oppositionen frin
att bilda regering. Majligen kan man uppfatta situationen efter 2014 ars
val s4, att institutet extra val har fitt 6kad aktualitet, men sannolikt star
sig dannu omddmet att det dr friga om ett yttersta vapen som ir bra att ha
i en malpése i den konstitutionella garderoben.

6 Riksdagen, regeringen och forvaltningen

De hittills berorda grundlagsreglerna har karakteriserats av konkretion.
De har varit ganska klara och detaljerade. Bilden blir en annan nir man
ser pa reglerna om statsmakterna och férvaltningen. En grundliggande
skillnad f6ljer av att RF inte kan utgd frin verkligheten. En f6rfattning
som bygger pa folksuverinitet och parlamentarism maste rimligen skjuta
riksdagen i forgrunden, oavsett om centrum i statslivet ligger dir eller hos
regeringen. Ett slags logik kan sigas ligga i att riksdagen regleras betydligt
mera ingdende dn regeringen, men mer visentligt ir act grundlagsreg-
lerna ska garantera arbetsméjligheterna for partier som inte medverkar i
regeringen.

Man miste noga skilja mellan politisk retorik och onskan att stirka
riksdagens stillning i praktiken. Varje gang hindelserna gett riksdagen
okad betydelse har en debatt uppstitt om behovet av att stirka regeringens
stillning. Det har gillt bide under (S)-tiden och under de borgerliga
perioderna. Sirskild uppmirksamhet fortjinar Ekonomikommissionen,
som forde ingdende konstitutionella resonemang i sitt betinkande (SOU
1993:16) Nya villkor f6r ekonomi och politik. Parlamentarismens prin-
cip innebir, framhéll kommissionen, att riksstyrelsens tyngdpunkt for-
skjuts till regeringen”. Riksdagens frimsta uppgifter ir att utse regering
och att utkriva ansvar av denna — var den reella makten i 6vrigt ligger dr
en sekundir fraga. Betdnkandet fick ett starkt genomslag och markerar i
sin syn pa parlamentarismen en klar skillnad mot RF:s f6rarbeten, fram-
for allt mot GB. Det dr emellertid ingalunda sagt att riksdagen verkligen
har forlorat inflytande. Minskad formell makt kan vigas upp av 6kat
inflytande i praktiken.

Riksdagen regleras ritt ingdende i 4 kap. RF och framfér allt i RO, som
genom RF forlorade sin status av grundlag. Kap. 7 om regeringsarbetet
ar ett av de kortaste. Iakttagelsen skirps om man 4ven ser till regleringen
pa ligre nivd. Mot RO, som stiftas med ett kvalificerat férfarande, star
av regeringen sjilv utfirdade forordningar, i den mén det finns nagra
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formella regler alls. Inga nyheter av betydelse har heller tillkommit under
de gingna fyrtio aren, utan 7 kap. hade 6verhuvudtaget inte dndrats fore
2010 ars allminna grundlagsrevision.

Under statsmakterna sorterar forvaltningsapparaten. Den avhandlas i
12 kap. Forvaltningen. Aven 14 kap. Kommunerna hér till bilden. His-
toriskt framtrader hir de storsta forindringarna. Grundlagarna fore 1809
ars regeringsform inneholl langa upprikningar av statliga myndigheter
och ofta detaljerade bestimmelser om de enskilda myndigheterna. Detta
var motiverat i den tid di grunden lades for det moderna Sverige och
de forsta stegen togs mot dagens forvaltningsorganisation. De nya in-
stitutioner som skapades dé var ett viktigt och naturligt inslag i grund-
lagarna. Redan vid tillkomsten av 1809 érs regeringsform forsvann det
mesta av detta, och det sista kunde rensas ut vid RF:s tillkomst. RF talar
nu i 12:1 bara om ”JK och andra statliga férvaltningsmyndigheter”, vilka
lyder under regeringen, och nimner att det finns myndigheter under
riksdagen” utan att specificera dem. I stort sett innehéller kapitlet bara
tvd bestimmelser av betydelse, 1 § med orden “under regeringen lyder”
och 2 § som garanterar myndigheterna sjilvstindighet i drenden “som
r6r myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som
ror tillimpningen av lag”. Ordalagen ir i bada fallen foga klargorande.
Vad som forbjuds i 2 § ir att "bestimma hur en forvaltningsmyndighet
i ett sirskilt fall ska besluta”. Vad som ésyftas 4r rimligen att politiska
patryckningar ska vara forbjudna, men det sigs alltsd inte. En nirmare
diskussion faller utom ramen hir".

Bestimmelser om regeringens huvuduppgift enligt 1 kap. 6 §, att
styra riket, saknas helt. Detta har varit en viktig friga under hela efter-
krigstiden. Frin slutet av 1970-talet kan man tala om ett kiirnproblem i
forvaltningspolitiken. Efter ett klassiskt betinkande av 1979 érs forvalt-
ningsutredning, Politisk styrning — administrativ sjilvstindighet (SOU
1983:39)'¢, har frigan behandlats i flera kommittébetinkanden (SOU
1985:40, 1997:57, 2008:118, 2009:75). En viktig utveckling har skett

15 Mirk att kinsligheten for patryckningar varierar mellan de tre grundlagsstadganden
som virnar om beslutsintegritet och utgar frin samma grundkonstruktion: mest kinsligt
i friga om domstol (11:3), mindre kinsligt i friga om forvaltningsmyndigheter (12:2) dér
man nog fir acceptera en del som inte ir godtagbart i friga om domstol, minst kinsligt i
friga om Riksbanken (9:13), se vid not 19.

16 Framfor allt klargjorde utredningen innebdrden av begreppet ministerstyre. Den lade
fast principen att det utanfér omridet for 12:2 ir vederbérande statsrdds bade ritt och
plike att styra.
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genom att styrningen har dndrat fokus frin regler och detaljer till mal och
resultat. Bred enighet rader om att regeringarna inte har styrt for mycket
utan for litet, regeringen har inte bara ritt utan ocksa plikt att styra. Av
denna fornyelse finner man inte ett spar i RE inte heller nigon antydan
om den viktiga utvecklingslinjen att en maktforskjutning har skett frin
riksdag och regering till forvaltningens myndigheter. Man kunde mgjli-
gen ha vintat sig nigon bestimmelse med syftet att sld vakt om de valda
statsmakternas stillning.

Att kommunerna har fatt en mera synlig plats i RF kan synas naturligt
om man minns den avgérande roll som det s.k. kommunala sambandet
spelade for den partiella forfattningsreformen och alltjamt spelar genom
ordningen med gemensam valdag. Emellertid tappade GB intresset for
kommunerna sa snart enkammarreformen och det nya valsystemet var
i hamn. Vissa forstirkningar fick goras i propositionen for att kommu-
nerna skulle bli mera synliga'”. Att ett sirskilt kommunkapitel inférdes
vid 2010 éars revision kan framstd som en logisk slutpunkt. Innehallet
maste dock betecknas som magert. Den egentliga substansen ir propor-
tionalitetsregeln i 3 §. I férarbetena var man sirskilt angelidgen att garan-
tera, att regelns tillimpning inte ska kunna bli ett amne for lagprévning
("bor inte ga utdver”). Det blir helt och hallet riksdagens sak att sjilv
avgora om den inskrinker den kommunala sjilvstyrelsen mer dn “vad
som ir nodvindigt med hinsyn till de indamal som féranlett” inskriank-
ningen.

7 Finansmakten

Kap. 7, 12 och 14 ir tre av de fyra tunnaste i RE Det fjirde i kvartet-
ten 4r 9 kap. Finansmakten. Vid tillkomsten av 1809 érs regeringsform
utgjorde bestimmelserna om finansmakten en huvudsak. Det gillde att
med kraft hivda stindernas stillning. Sedan det skett genom grundlagen
och en efterfoljande dragkamp mellan kungen och stinderna om till-
limpningen, som stinderna vunnit, forlorade RF:s bestimmelser snart
sin betydelse. Nagra nya inférdes inte nir en modern statsbudget bor-

17 Det tillades i 1:1 att folkstyrelsen forverkligas bl.a. genom kommunal sjilvstyrelse och
i 1:5 att kommunerna har beskattningsritt. Overhuvudtaget var portalparagrafen i GB:s
forslag svag. Den byggdes ut dels med en mening som slog fast parlamentariske statsskick
och kommunal sjilvstyrelse, dels en mening som slog fast den grundliggande rittsstats-
principen att ”den offentliga makten utdvas under lagarna” (legalitetsprincipen).
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jade ta gestalt under andra delen av 1800-talet. I stillet vixte en samsyn
fram om att skrivna regler inte var 6nskvirda pa detta omrade. Det var
“ett fafingt och farligt foretag” att skriva en budgetlag, uttalade en kom-
mitté redan 1910. Det utvecklingsarbete som oavlitligen pagatt pa detta
centrala politikomrade har bedrivits helt vid sidan av férfattningsfragan.
Finansmakten har konstitutionellt blivit bide centrum och periferi'.

De fyrtio dren efter REF:s tillkomst har sett bide genomgripande refor-
mer i sak och en omarbetning av 9 kap. Det for finansmakten originella
ar att det sakliga och det sprakliga inte alls har gitt hand i hand. RF ger
ingen forestillning om den djupgiende budgetreform som genomfordes
pa 1990-talet. Lagtexten i 9 kap. har moderniserats, men den ger ingen
antydan om nagot av de visentliga elementen i den nya budgetprocessen:
regeringens stirkta stillning, utgiftstaken, den nya beslutsproceduren i
riksdagen, fullstindighets- och bruttoprinciperna etc. Man far g till RO
och framfor allt till budgetlagen for att bli informerad vad som giller.

Var frimsta grundlag har alltsd sedan halvtannat drhundrade 6verhu-
vudtaget inte haft nigot egentligt inflytande pa detta omrade, och den
dterspeglar inte ens utvecklingen. Motstidndet mot skrivna regler brots da
den f6rsta budgetlagen stiftades (1996:1059) men sa lingt som till regle-
ring i grundlag har man inte stricke sig. Utvecklingen inom EU har gitt
parallellt med den svenska under senare ar. EU har efterlyst "bindande
och permanenta bestimmelser, helst pa konstitutionell nivd” i nationell
lagstiftning om begrinsning av budgetunderskott och statsskuld. Sverige
har alltsd stannat under grundlagsnivin. Aven RO:s bestimmelser om
det speciella beslutsférfarandet i riksdagen dr bristfilliga. Det ledde till
en uppseendevickande konflikt da budgeten for 2014 skulle faststillas.
Talmannen vigrade stilla proposition pi ett utskottsyrkande, ddrfor ate
han fann det strida mot RO, men han réstades ned av KU. Incidenten
visar virdet av klara och rediga bestimmelser och riskerna med att under-
virdera de rittsliga aspekterna.

Viktiga reformer har genomforts betriffande Riksbanken och stats-
skuldsférvaltningen. Fran ar 1668 respektive ar 1789 var Riksbanken och
Riksgildskontoret riksdagens verk, over vilka regeringen forst lingt fram
i tiden fick ett formaliserat medinflytande. Tva reformer har dndrat detta.
Riksgildskontoret, som har hand om den statliga uppliningen, fordes
over till regeringssektorn som en vanlig forvaltningsmyndighet &r 1989,
och Riksbanken fick en sjilvstindig stillning som ansvarig fér penning-

18 For detta avsnitt hinvisas till min bok Finansmakten i forfattningen (2013).
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politiken dr 1999. Vid béda dillfillena genomférdes dndringar i RE Den
senare reformen fir sigas vara djupgaende frin konstitutionell synpunkt.
Det ir hittills enda gingen som en politisk uppgift har tagits bort frin
statsmakterna och lagts pa ett fristiende organ.

RF:s bestimmelse om Riksbankens sjilvstindighet blir ofta foremal
for olika utliggningar i den ekonomisk-politiska debatten. Som ett slags
parallell till foreskrifterna om domstolarnas och férvaltningsmyndig-
heternas integritet anger RF att “ingen myndighet fir bestimma hur
Riksbanken ska besluta i frigor som rér penningpolitik”. Hir kan man
inte som nyss tala om ett skydd mot patryckningar. Infér rintebesluten
utsitts Riksbanken ofta for en hird press som skulle anses helt oaccep-
tabel om det gillde en domstol i dess domande verksamhet. I fraga om
Riksbanken ir liget ett helt annat. Nir statsministern angreps i KU for
vissa uttalanden 2004, uttalade t.ex. riksbankschefen infor utskottet sam-
manfattningsvis att alla siktsyttringar dr vilkomna men att direktionen
inte later sig paverkas'’.

Finansmakten ger en intressant vinkling pd de konstitutionella fra-
gorna. Klart 4r att reformerna har minskat riksdagens makt rent formellt.
Men just pi detta omride dr det motiverat att stilla frigan, om inte dess
stillning har stirkes i praktiken. Grovt tillyxat kan man kanske hivda att
riksdagen numera uttalar sig med tyngd i de stora overgripande fragorna
i stillet for att syssla mera rutinmissigt med sméasaker®.

8  Normgivning och rittskipning

Om man gir tillbaka fran 9 kap. RF till 8 kap. finner man en helt annan
juridisk miljo. Fran finansmaktens i huvudsak betydelselosa bestimmel-
ser kommer man till (relativt) klara, bestimda och detaljerade regler om
normgivningen. P4 detta omride ligger de bindande reglerna pé grund-
lagsnivéd, medan den ldgre nivin inte har mycket att tillféra. Grundlags-
utredningens dverarbetning av kapitlet medférde i huvudsak en viss for-
enkling och en 6kad tydlighet men knappast nigra stora sakliga nyheter.
Enskildheterna kan forbigas har.

19 Se KU 2003/04 del 3 s. 194 ff. Han framhéll dven att ledande politiker bor tinka pa
hur deras uttalanden kan uppfattas av de finansiella marknaderna. — Mirk att Riksban-
kens beslut varken innefattar lagtillimpning eller myndighetsutévning mot enskild.

20" Framfor allt giller detta finansutskottets betinkande om regeringens ekonomiska vir-
proposition och dess s.k. rambetinkande pd hésten om utgiftstak och utgiftsramar m.m.
samt granskningarna av Riksbankens politik och av statsskuldspolitiken.
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Fornyelsen av regelsystemet f6r normgivningen kan ses ur tva perspek-
tiv. Ur ett mera principiellt kan noteras att riksdagen har gjorts till lag-
stiftande makt, medan 1809 érs regeringsform delade den makten mel-
lan kungen/regeringen och stinderna/riksdagen. I praktiken har denna
fornyelse haft ringa om ens nagon betydelse. Riksdagens verkliga make
over lagstiftningen 4r mycket begrinsad, nirmast marginell, liksom for
ovrigt dess makt &ver budgeten?!. I den méin de folkvalda alls har ett
inflytande over lagstiftningsprocessen, utdvas det frimst pa initiativ- och
utredningsstadierna. Att regeringen formellt inte existerar som lagstif-
tande makt enligt RF ir uttryck for ett illusionsmakeri.

Det andra perspektivet ar rent praktiske. Det alltmer komplicerade
samhillets krav ledde med tiden till en rad oklara mellanformer mel-
lan samfillt stiftad lag och rena regeringsférfattningar: bestimmelser som
stiftades "efter riksdagens horande”, "med riksdagens samtycke” etc. RF:s
tillkomst medférde en angeldgen upprensning och fornyelse pa detta om-
rade. En vinning blev ocksé att RF gav uttryck for att foreskrifter ges pa
flera nivéer 4n riksdagens och regeringens. Bide de statliga férvaltnings-
myndigheterna och kommunerna ir viktiga normgivare.

Inom ramen for RF:s regelverk sker fortldpande férindringar i norm-
givningen, ofta mycket visentliga. Tre sddana har dominerat under de
gangna fyrtio dren”. Inriktningen pa s.k. ramlagar, som borjade kort fore
forfattningsreformen, 4r den mest publika. Den enorma 6kningen av an-
talet lagindringar 4r en annan. Den explosionsartade 6kningen av regler
pa forvaltningsniva ir en tredje. Sedan linge pagir ett arbete med att
minska antalet kostnadsdrivande regler, med tveksam framgang. Start-
punkten for arbetet kan naturligt sittas till kort fore RE dill den s.k.
begrinsningskungérelsen 1972. Ingen av dessa tre nyheter har egentligen
med grundlagen att skaffa, men de f6rtjinar uppmirksamhet i ett kon-
stitutionellt sammanhang. En gemensam nidmnare ir att de skjuter ned
makt frdn statsmaktsnivén till forvaleningsnivan.

Domstolarnas stillning i det konstitutionella systemet har tilldragit
sig stor uppmirksamhet under senare 4r. Framfér allt har frigan om
domstolskontroll av lagar och forordningar sttt i forgrunden. Pa detta
omrade kan visentliga forindringar noteras efter 1974. Enligt 1809 ars

2l En pregnant framstillning av detta ger Daniel Tarschys i (Ds 2002:58) “Huru skall
statsvercket granskas? Riksdagen som arena for genomlysning och kontroll, sirskilt s. 82.
22 Se nirmare om de tre frigorna i Festskrift till Anders Agell (1995) s. 605 ff. och For-
fattning i utveckling (2 u. 2009) s. 225 fI. och 261 ff.
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regeringsform hade domstolarnas ingen egen konstitutionell stillning.
Den talade om "konungens hogsta domstol” och gav kungen tvé roster
i domstolen. Den nya RF medférde en frigorelse frin kungamakten. Ef-
tersom denna makt dimera var obetydlig och genom reformen helt eli-
minerades, var den formella f6rindringen inte visentlig. Nigon tanke pa
att domstol skulle kunna verprova och ésidositta en samfille stiftad lag
existerade inte 1809. Den gamla regeringsformens forfall gjorde frage-
stillningen opraktisk, men som redan nimnts slog HD fast att domstol i
princip hade befogenhet att prova en lags forenlighet med grundlag. Den
lagprovningsritt, som salunda hivdades utan att materialiseras i nigot
konkret avgorande, godtogs i forarbetena till RE Den fick bestd men den
grundlagsfistes inte. En reserverad héllning till domstolarna markerades
genom att de sammanfordes med forvaltningen under rubriken Riteskip-
ning och forvaltning. Onskemal om en separation framfordes i en rad
remissyttranden over GB:s forslag och tillgodosags slutligen vid 2010 ars
reform. Det blev ett 11 kap. Rittskipningen och ett 12 kap. Forvale-
ningen (och ett 14 kap. Kommunerna). Reformen markerade dven pa
annat sitt domstolarnas sirskilda stillning.

Fragan om lagprovning innefattar ett slags maktkamp mellan domsto-
larna och statsmakterna?. En stark opinion, frimst till vinster i politiken,
har motsatt sig att lagar ska kunna provas och asidosittas av domstol?4.
Fragans utveckling belyser vanskligheterna med grundlagsstiftning. Da
ritten till lagprévning véxte fram i rittslivet utan formellt st6d, hade den
ingen annan grins in den som domstolarna sjilva — nirmast HD — drog
upp och nagon sidan grins fanns det inget behov av att precisera under
den gamla grundlagen. Nir en bestimmelse i den nya RF drevs igenom
under arbetet med fri- och rittigheter, blev emellertid en spirr nodvindig
av politiska skal. I bred enighet beslots att bara uppenbara fel skulle fa
beaktas da det gillde en lag som stiftats av riksdagen eller en forordning
som beslutats av regeringen®. Den spirren medférde att lagprovning i
stort sett forlorade praktisk betydelse. Det tinkta framsteget blev ett steg

% Den debatt som pagir om HD:s “aktivering” for det for lingt att ta upp hir. Den ir
dock ett viktigt inslag i bilden. Jag vill bara helt kort anmirka att jag i huvudsak instim-
mer med Fredrik Wersill i SvJT 2014 s. 1 ff.

24 Jag bortser hir frin regeringsforordningar och genomgiende fran forvaltningsmyndig-
heternas befogenheter, som ir i princip desamma som domstols (12:10).

% SOU 1978:34 s. 103 ff. Kommittén uppfattade rekvisitet som &verensstimmande
med gillande ritt, en tvivelaktig uppfattning som frimst stdddes pa ett departements-

chefsuttalande, prop. 1975/76:209 s. 93.
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tillbaka. Exakt vad det innebar att uppenbarhetsrekvisitet avskaffades
2010 ir inte klart. Rittspraxis har dnnu inte gett ndgot bestimt svar, dven
om flera exempel finns pd att bade HD och HFD har prévat lag mot RE
Man lir dock kunna utgé frin att lagprovning kommer att aktiveras. Det
ir nog ofrinkomligt med tanke pd den omfattande debatt som foregick
reformen och den betydelse som den tillmittes pa alla hill. Grundlags-
konform lagtolkning lir dock bli huvudspiret.

Sin stérsta praktiska betydelse har normkontrollen haft, och kommer
sannolike att behalla, pd omradet for foreskrifter av forvaltningsmyndig-
heter, dvs. dir det inte ir friga om lagprévning i formell mening. Det
finns redan idag en ling rad avgdranden genom vilka myndighetsfore-
skrifter har satts it sidan som stridande mot éverordnad norm.

Domstolarna har kunnat flytta fram sin konstitutionella position gan-
ska visentligt. Detta ligger i linje med den allminna utvecklingen under
senare ar, om man ser till stater i var del av virlden. Overhuvudraget
kan RF idag sigas ge en klarare profil 4n tidigare 4t Sverige som rirssstat.
Sjilva det begreppet var inte gingbart i den konstitutionella debatten pa
1970-talet utan hade en viss formal-konservativ, litt partipolitisk bismak.
Nagon stor betydelse i praktiken har dock férindringarna knappast haft
hittills. T ett komparativt perspektiv har det aldrig funnits nagot starkt
underlag for att klaga pé vart land som rittsstat. Det har t.ex. inte fore-

kommit tendenser till politisering av domstolarna eller patryckningar pa
dem.2

9  Kontrollmakten

Det éterstér att se pa kontrollmakten, rubriken 6ver 13 kap. RE. Hir ér
fraimst tre saker att notera. Nagon makt innefattar bara ett av de fem in-
stituten: Misstroendeférklaring medfor skyldighet att avga om inte extra
val beslutas. Regeringens befogenhet enligt RF 3 kap. 11 § att besluta om
extra val, dvs. avskeda riksdagen, utgor ett komplement. Detta regelpar ir
de enda instrumenten f6r en konstitutionell kontrollmake i egentlig me-
ning. KU:s granskning ir inte férenad med nagot formellt maktmedel.
Detsamma giller forstas ritten att framstilla interpellationer och fragor
i kammaren, ett naturligt inslag i ett parlamentariskt system. KU kan i

26 Sjdlvfallet finns det anledning till klagomal dven pa den svenska rittsstaten, men det
syns mig visentligt att ha for dgonen, att Sverige vid internationella jimforelser alltid
hamnar nigonstans i toppen.
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och for sig vicka atal infor HD mot ett statsrdd som grovt asidosatt sin
tjansteplikt, men den befogenheten ir ett yttersta maktmedel som hinger
lingst inne i den konstitutionella garderoben i en vil tillsluten malpase.
Gar man vidare till JO och Riksrevisionen (RR), finner man att de ir helt
fristaiende. Riksdagen kan inte paverka dem. Att se dem som instrument
for riksdagens kontrollmakt, vilket dr en vanlig beskrivning, 4r darfor
nagot langsokt.

En annan iakttagelse ér att kontrollen enligt 13 kap. RF har effektivi-
serats kraftigt sedan 1974. Framfor allt giller detta revisionen och KU:s
granskning. JO har inte nimnvirt forindrats, men av stor betydelse 4r att
klagomalen har mer 4n tredubblats sedan RE:s tillkomst, med atfoljande
praktiska problem. Utvecklingen visar att JO har en stark medborgerlig
forankring men ocksa att institutionen maste anpassas till dagens krav.
En sadan anpassning var huvudinnebérden i revisionsreformen 2003,
som var en av de verkligt viktiga konstitutionella hindelserna under peri-
oden. Fran borjan hade riksdagen haft ett foretride pa detta omride, men
under andra virldskriget bérjade regeringen bygga upp en organisation
som snart tog 6ver ledningen. Forst efter mer dn ett halvsekel genomdrev
riksdagen en dndring och da till priset att dess egen revisionsverksamhet
fick upphéra. RR:s integritet har garanterats i RF?.

Det tredje som ir att notera pa kontrollmaktens omride 4r utveck-
lingen av KU:s granskning. Dess dteruppstindelse i enkammarriksdagen
efter mer dn ett sekels tornrosasdmn ir kanske det markligaste som har
intriffat efter RE:s tillkomst. Ingenstans finner man nagon antydan till
formellt initiativ, vare sig i RF:s forarbeten eller i nigon av de manga
utredningar som férekommit. KU har helt enkelt tagit saken i egna hin-
der och successivt utvecklat granskningen. En ringa borjan kan note-
ras frin tvakammarriksdagens sista ar, dd den foraldrade s.k. decharge-
granskningen stramades upp. En forsoksverksamhet genomfordes med
en avpolitiserad granskning som inriktades p& administrativ praxis. Nya
grundlagsregler antogs pd KU:s initiativ vid enkammarreformen?®®. I mo-

%7 KU, RR och JO behandlas nirmare i Férfattning i utveckling (2 u. 2009) s. 341 ff.

28 KU 1968:20 s. 40 f. KU skrev t.ex. att "en fdrutsittning for att nya bestimmelser i
forevarande dmne skall kunna féreslis 4r sjilvfallet att allmin enighet rider om vilken
funktion och allmin uppliggning utskottets granskning bér ha. Denna forutsittning ir
enligt utskottets beddmning nu f6r handen.” Jag var vid den hir tiden kanslichef i KU
och konstaterar att inga som helst politiska férutsittningar fanns vid den tiden for en
sadan granskning som numera sker och som jag ser som en stor vinning. Nigot sddant
fanns inte i tankevirlden.
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tiveringen slogs fast att granskningen for framtiden borde ha den nya
inriktningen, och det upprepades vid RE:s tillkomst. Riksdagen var helt
enig. Men redan efter fi ar dndrade KU inriktning. Tyngdpunkten har
kommit att ligga i en politiskt relevant granskning som redovisas i ett
omfattande betinkande pé varen, ibland dven i separata betinkanden om
sarskilt uppmiarksammade hindelser. En politiskt neutral, administrativt
inriktad granskning finns kvar men redovisas for sig i ett mindre betin-
kande pa hésten. Den nya uppliggningen ir helt godtagen och ger alltsa
ett unikt exempel pd en viktig konstitutionell nyhet som har tillkom-
mit utan vare sig grundlagsindring eller annat initiativ. Utvecklingen
har dock inte varit helt utan problem. Ett viktigt sidant giller att hilla
granskningen inom den ram som RF anger. Den ska avse “statsridens
tjansteutdvning och regeringsirendenas handliggning”. Vid atminstone
ett par tillfillen har granskningen klart 6verskridit den grinsen och inrik-

tats pd enskilda personer, dvs. gitt in pa JO:s dominer?.

10  Frin 1974 till 2014

Den konstitutionella utvecklingen efter 1974 har alltsa gatt frin en svag
lagprodukt, som dock brot det gamla ménstret, till en vil genomarbe-
tad lagprodukt. Vid utgangspunkten var 6nskan frimst att snabbt bli av
med férfattningsfragan, sedan de stora politiska frigorna blivit losta®.
I slutinden gjordes en omfattande genomarbetning av bide lagtexten
och konstitutionella frigor dver ett brett file®'. Utvecklingen diremellan
medférde stora forindringar men hade inte sirskild anknytning till RE
mera till hindelser och initiativ vid sidan av. En skarp kontrast foreligger
mellan arbetet aren fore 1974 och aren fére 2010.

I borjan av de fyrtio dren fanns det goda skil att vara forsiktig med
mera langtgiende slutsatser av sjilva den formella forfattningsreformen.
Betydelsen av att fi en ny grundlag var svar att bedoma men ldtt att
overskatta. Det tar tid att komma bort frin en invand ordning med en

2 Hir tinker jag pd Ebbe Carlsson 1988 och Lars Danielsson 2006.

30 GB var dnnu pa forsommaren 1971 inriktad pa en reform forst tre ir senare, 1976/77,
men i juni det dret dndrades planeringen och ett slutbetinkande forcerades fram pa nio
ménader for att genomforas redan 1973/74. Arbetstiden skars alltsd ned till mindre 4n
firdedelen, vilket bidrar till att forklara remisskritiken, se not 4.

31" Grundlagsutredningen publicerade en ling rad utredningar, forskningsrapporter m.m.
och tog dven andra initiativ for att stimulera en allmin debatt. Kontrasten mot 70-talet
ir skarp.
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foraldrad forfattning och anpassa sig till en ny ordning med en modern,
normativ grundlag. Processen paverkas av lagens kvalitet. En svag lagpro-
dukt leder till lingre 6vergdngsperiod o.v.v. Den litet lingsamma utveck-
lingen efter 1974 framstir mot denna bakgrund som ganska naturlig.

Vid ett forsok atc utvirdera RF dr det nédvindigt att tinka pé atc
forfattningslivet dven har paverkats av andra rittsliga nyheter som har
brutit det gamla méonstret. Sirskilt viktiga dr de europeiska influenserna
och den dndrade synen pé finansomradet. Om RF ensam ska sta i fokus,
giller det att skilja ut férindringar som beror pa andra faktorer. Vad har
RF sjilv inneburit, som politiskt redskap och som rittslig norm? Vad
hade blivit annorlunda och vad hade blivit ungefir detsamma om vi hade
behallit 1809 ars regeringsform?

Fran politisk synpunkt fister man sig frimst vid att det parlamenta-
riska systemet har forindrats visentligt. Regeringsbildningen har forsva-
rats och stabiliteten minskat. Det finns en risk for att kanske tio procent
av viljarna blir orepresenterade och att en minoritet bland viljarna blir
en majoritet i riksdagen — principvidriga foljder av ett proportionellt val-
system?2. Formellt kan man dock peka pé detta inte hinger samman med
RF utan beror pa den féregiende partiella forfattningsreformen. Forst
stoptes det parlamentariska systemet 1968/70 i en form som man kunde
na bred enighet om, direfter stékade man raskt undan den stérre grund-
lagsfrigan.

Fran riteslig synpunke framstar fri- och rittighetsfrigornas framvixt
som den storsta forindringen. Ater maste man dock konstatera att ut-
vecklingen inte i forsta hand beror pd RE Den ir frimst knuten till
EKMR, framfor allt till dess kraftiga genomslag pa 1980-talet. Utveck-
lingen hade blivit i stort sett densamma om vi hade behallit 1809 érs
regeringsform. Detsamma giller i friga om EU-anslutningen. Dess verk-
ningar aterspeglas inte i RE

Man kan friga om RF i sig sjilv — tillkomsten av en ny grundlag — har
haft nimnvird betydelse ur ett politiskt perspektiv. Det ér i forsta hand
reglerna om regeringsbildningen man har att tinka pa. Det 4r svért att se
att de har tillfért ndgot visentligt positivt. De kan medféra komplikatio-

32 Det ir tankevickande att nistan ingen verkar ha reagerat infor denna utsikt, som har
varit aktuell infor flera val, inte minst 2014 &rs. Det forekommer rentav att valstrategi
inriktas pd att sla ut ett mindre motstindarparti for att vinna riksdagsmajoritet dven om
motstindarna far viljarmajoritet. En sidan utgang skulle klargéra att RF:s tal om folksu-
verdniteten som grundlidggande princip saknar reellt virde.
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ner, men det har inte realiserats i skrivande stund, med fragetecken for
regeringskriserna 1978 och 1981%°. De 6vriga nyheterna i RF har knap-
past haft storre inverkan i det politiska livet. De konstitutionella forind-
ringar som verkligen varit av betydelse har inte kommit till uttryck i RF:
budgetreformen, EU etc. Riksbanks- och revisonsreformerna forefaller
ha haft liten inverkan pa den politiska agendan. Frigorna har ungefir
samma betydelse som forut.

En viktig iakttagelse 4r emellertid att statsmakternas stillning har ur-
holkats. Det gir som en rod trdd genom de fyrtio dren. Det har skett
genom EU, genom att domstolarna fatt en stirkt position, genom makt-
forskjutning till forvaltningens myndigheter via ramlagar, mindre detalj-
reglering i budgeten m.m. Direkt med RF sammanhinger frimst dom-
stolarnas storre roll. I 6vrigt ror det sig om olika yttre hindelser eller ten-
denser inom RF:s ram som har samverkat. Kommunerna har visserligen
fatt en starkare konstitutionell stillning, men det dr svart att se att just
den reformen har haft praktisk betydelse.

Det dr tveksamt om RF ir ett sirskile effektive redskap for ate frimja
politiska maélsdttningar av typen — for att anknyta till direktiven for
Grundlagsutredningen — att fordjupa folkstyrelsen, 6ka fortroendet for
demokratins funktionssitt eller hoja valdeltagandet. Mojligheterna att
uppna nigot av betydelse ar begrinsade. Grundlagen dgnar sig bist for att
reglera tekniska fragor, frimst organisations- och procedurfrigor. Dessa
ar viktiga nog. De omfattar bl.a. de kontrollfrigor som ofta samlas under
beteckningen maktdelning®.

Den begrinsade men 4ndi viktiga roll f6r utvecklingen, som RF har
haft enligt detta resonemang, svarar nog ganska bra mot vad grundlags-
stiftarna tinkte sig. De ville dndra riksdagen och valsystemet men 6ns-
kade i 6vrigt egentligen status quo — en kodifiering av gillande rittslige
— dtminstone i det stora flertalet sakfragor. Det framgar av sjilva lagstift-
ningsproceduren 1972/73. Att partierna hade kompromissat ihop sig i
GB om en lagtext vigde mycket tyngre dn remisskritiken. Att stora och
sarskilt fran riteslig synpunkt tunga fragor limnades 6ppna och skots till

33 Méjligen ocksd 2014. Jfr not 9. Ngot som kan diskuteras 4r om grundlagsreformerna
kom i ritt ordning. Om regeringsbildningen hade tagits upp redan vid den partiella re-
formen, hade kanske resultatet blivit nigot annorlunda.

3 Ordvalet antyder en artitydskillnad mera in en skillnad i sak. Man kan anse att det
behovs en riteskontroll genom domstolarna men att det dr frimmande att tala om att
domstolarna delar makt med de politiska organen.
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fortsatt utredning gjorde det ocksa svirare for den nya grundlagen att
medfora en verklig fornyelse i rittslivet.

En grins f6r RF:s mojligheter att styra utvecklingen f6ljer ocksd av
dess konstruktion. Grundlagsstiftarna har haft en stark 6nskan att bevara
handlingsfrihet pa de centrala politikomridena, och de har i stort sett
lyckats med det. En viktig iakttagelse dr att RF:s bestimmelser varierar
kraftigt i skdrpa och klarhet och att konkretionen ofta stir i omvind
proportion till den sakliga betydelsen: ju mindre betydelsefull en friga ir,
desto klarare regleras den, och ju viktigare den ir i praktiken, desto vagare
har regleringen blivit. Grundlagsstiftning 4r en form av sjilvbindning
fran politikernas sida. Det blir litt en kollision mellan deras naturliga
onskan om handlingsfrihet och juristernas lika naturliga 6nskan om att
fa sista ordet vid tolkningstvister. Hur lingt man bér driva nskan om
rittslig normativitet 4r en politisk asikesfraga. Demokratin i sig pekar inte
pa nagon bestimd [6sning,.

Oviljan att ge skarpa regler pa de centrala politikomridena star i viss
motsittning till RE:s detaljeringsgrad. Grundlagsutredningen noterade
att kritik hade riktats mot RF som alltf6r detaljerad men utékade antalet
paragrafer med 25 procent. Man kinner igen en iakttagelse frin 1809 ars
regeringsform: utvecklingen inom grundlagens ram ir i praktiken vik-
tigare 4n de formella dndringarna, som ofta kommer i efterhand om de
kommer alls.

En intressant friga ir hur utvecklingen kommer att bli i friga om
grundlagsindringar. Alltifran 1809 har praxis varit att en mingd sma-
dndringar genomférs med korta mellanrum. Storre dndringar har fore-
kommit vid ndgra fa tillfillen och da avsett organisatoriska frigor, frimst
1841/44 med departementalreformen, 1866/67 med representations-
reformen och 1968/70 med enkammarreformen. Frigan ir om denna
praxis ska fortsitta efter 2010 ars grundlagsrevision eller om vi ska fa en
ordning med stdrre permanens.

Ett viktigt inslag i vir forfattningskultur dr det krav pd bred enighet
bakom visentliga grundlagsindringar, som har vuxit fram i praxis. Det
fjugoariga arbetet med den nya RF var av stor betydelse. Kravet kan inte
formaliseras, eftersom det skulle innebira ett slags vetoritt for minorite-
ten. Forutsittningar ir enighet om principen och vilja till kompromisser.
Enda storre exemplet pa ett avsteg 4r inforandet av kvinnlig tronfoljd
1980. Ibland kommer klagorop fran den politiska minoriteten som ju
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har intresse av vetoritt®®. Man kommer inte heller ifrin att om det finns
en majoritet och ett starkt politiskt motiv kan kravet pd bred enighet
viga litt liksom f6r ovrigt redan triffade breda uppgérelser. Budgetbraket
2013 gav ett typexempel. Samtidigt som det principiella kravet pa bred
enighet ir en styrka for RE utgor det ocksd ett hinder mot varje ni-
gorlunda visentlig reform av det parlamentariska systemet, oavsett vilka
problem som kan uppkomma i framtiden.

Ett personligt omdéme efter en tillbakablick pd de fyrtio dren blir att
reformarbetet efter 1974 har rort sig i rite rikening, naturligtvis i form,
genom att vi fatt en bittre grundlagstext, men ocksd i sak, frimst ge-
nom att de rittsstatliga momenten i RF har fortydligats, kontrollmakten
starkts och ett storre matt av reglering har accepterats pd finansmaktens
omrade. Det dr dnskvirt att detta reformarbete fullfljs. P det rittsliga
omradet bor RE:s regler och virderingar fa ett verkligt genomslag i ritts-
praxis. Dit dr det en bit kvar. P4 ekonomiomridet ir det angeliget att
virdet av bestimda regler provas seriost. Det dr viktige att i tid dverviga
fredskriser i relation till bestimmelserna for normala forhéllanden. Det
aktualiserar en klassisk avvigning: a ena sidan 6nskan om handlingsfri-
het i ovintade situationer, 4 andra sidan riskerna med for stor frihet och
virdet av vissa fasta punkter3®.

Till sist: Hur hade ldget varit om vi hade foljt Norges exempel och be-
hallit 1809 ars grundlag? Jag menar att skillnaden inte hade blivit si stor
i sak som man girna forestiller sig. En del smaindringar och komplet-
teringar hade fatt goras av typ EEC-paragrafen 1965. EKMR hade fitt
tas rakt av, och lagprovningen hade utvecklats vidare hos domstolarna
utan stdd i grundlag men himmad av den forildrade lagtexten. Politiken
hade blivit ndgot enklare att hantera om vi hade sluppit de nya reglerna
om regeringsbildning. Den stérsta nackdelen i praktiken hade nog blivit
att den angeligna uppordningen av normomrédet inte hade kommit till
stand.

% Ett exempel gavs i frigan om utlandssvenskarnas réstrite, se 1992/93:KUO05, reserva-
tion 3 av Thage G. Peterson m.fl.

3 Formella konstitutionella regler virderades upp under 90-talets kris, som ledde till
budgetreformen och budgetlagen, och pi ett bredare europeiskt plan under eurokrisen.
Inte ovintat har tongéngarna dndrats sedan den virsta krisen uppfattats som éverstinden.
I Sverige fick vi budgetbraket 2013. Fran EU har vi linge matats med nyhetsrapporter
om att undantag frin de nya reglerna om budgetunderskott och statsskuld anvints som
bytesmedel i férhandlingar, bl.a. om EU:s topposter.
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Med det hiar menar jag forstas inte att sdga, att vi borde ha haft 1809
ars regeringsform kvar. For en sidan ordning hade det krivts ordentliga
sakskil. Sidana finns i Norge men fanns inte i Sverige. Den starka sym-
bolfunktion och medborgerliga forankring, som den norska grundlagen
har, saknades alldeles klart i friga om den gamla svenska regeringsfor-
men. I det liget dr det uppenbart att en reform borde komma till stind,
dock girna med storre omsorg och respekt for uppgiften dn 1974 ars
grundlagsstiftare visade. Den nya forfattningskultur som introducerades
med den nya RF svarar uppenbarligen vil mot den internationella ut-
vecklingen.
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