Fredrik Sterzel

Grundlagstolkning och
grundlagsindring

Grundlagstolkning har linge varit ett kirt 4mne inom statsritten. Fa
stadganden har fatt si mycken uppmirksamhet som det i 1809 ars rege-
ringsform att grundlagarna skulle “efter deras ordalydelse i varje sirskilt
fall tillimpas”. Det gillde dven under den tid da regeringsformen i stort
sett saknade rittslig betydelse,! vad jag har kallat “det forfattningslosa
halvseklet”. Ingen motsvarighet togs in i 1974 ars regeringsform. I moti-
ven uttalades kort att grundlagarna skall tolkas enligt samma principer
som giller for lagtolkning i allminhet. Dessa bida pabud ger utgings-
punkten f6r denna uppsats. Tva huvudfragor finns att besvara: Vad avsig
grundlagstiftarna med 1809 ars stadgande och 1973 ars uttalande? Och
hur har grundlagarna faktiskt tolkats och tillimpats? Diremot ir det
enligt min mening orealistiskt att forsoka hirleda bestimda principer for
hur grundlagar skall tolkas. Det blir bara personliga &sikter. I enlighet
med denna syn gor jag forst en riteshistorisk tillbakablick och ser sedan
kort pa praxis.’

! Uttrycket innefattar forstas en viss éverdrift men om man ser till den rittsliga betydel-
sen dr det faktiskt ganska korreke. Jfr Daniel Tarschys, Huru skall statsverket granskas?
(2002) s. 35.

2 For mite syfte har riteshistorisk primirforskning i stort sett inte behdvts. Jag ndjer mig
dirfér med att hinvisa till banden IV=VII i samlingsverket Sveriges riksdag (cit. Grauers
del IV etc.) samt till Nils Herlitz, Om lagstiftning genom samfillda beslut (1927-30)
och Grunddragen av det svenska statsskickets historia (5 u. 1957), Fredrik Lagerroth,
Frihetstidens forfattning (1915), och Ole Westerberg, RF § 84 (1953). Eftersom jag inte
utvecklar en egen dsikt om grundlagstolkning, ger jag inga hinvisningar till andra forf. i
det amnet. Forfattningar citeras efter Nils Stjernquist, Sveriges konstitutionella urkunder
(1999). Jag anvinder modern stavning.
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Som ett rittshistoriskt huvudfaktum, mirkligt nog nistan helt f6r-
biganget i litteraturen, pekar jag pa att 1809 érs regeringsform var den
forsta som innehoéll sirskilda regler om hur den kunde 4ndras. Samban-
det mellan 4ndring och tolkning 4r virt att uppmirksammas. Alltsedan
1809 har grundlagsindringar varit vanligare i Sverige 4n i de flesta andra
linder. Trots detta har flera av de storsta nyheterna i vér forfattning — den
”levande”, verkliga — genomf6rts i stort sett utan att berdra grundlags-
texten: overgangen till demokrati och parlamentarism, medlemskapet
i Europeiska Unionen, budgetreformen m.m. Detta kan synas som en
paradox. Denna och andra fragor berdr jag i ett sista avsnitt dir jag vill
ge ett samlat perspektiv. Grundlagsfragor i lagstiftning och rittskipning
har ibland vicke intensiv debatt, lika ofta darfor att grundlagen anses
ha tillimpats alltfér formalistiskt som tvirtom dérfor att den anses inte
ha tillimpats nog restriktivt. Det saknar inte intresse att sitta in denna
debatt i ett langt historiskt perspektiv.

En rittshistorisk tillbakablick

Innan man talar om 4ndring och tolkning av grundlag bér man klargora
vad grundlag dr. Det ir inte helt litt i friga om ildre tid. Redan under
stormaktstiden kan man spéra en skillnad mellan tre lagkategorier: grund-
lag (fundamentallag), allmin lag och ekonomisk-administrativ lag, mot-
svarande dagens normnivéder grundlag, lag och forordning. Forst under
frihetstiden borjar dock begreppen klarna. Ingressen till 1734 ars lag siger
om stindernas valakt, kungaforsikringen, regeringsformen och riksdags-
ordningen att de "sdsom en av konung och stinder angiende regerings-
sittet antagen fundamentallag bora skattas och anses”. Fran 1766 far man
lagga till férordningen om skriv- och tryckfriheten, kanske ocksa férord-
ningen om lagarnas verkstillighet som jag kommer tillbaka till.®> Fore
frihetstiden fanns 1634 ars regeringsform och 1660 ars additament, vilka
far ses som reglementen f6r formyndarregeringarna, och fran dnnu ildre
tid landslagarnas konungabalkar och kungaférsikringarna. Balken i den
senare landslagen sattes slutligt ur kraft av 1719 ars regeringsform. En

3 Lagerroth siger att bida lagarna erhéll grundlags natur, se band V's. 194.
4 Kungaférsikringarna kan sigas ha inneburic ate stinderna stiftade grundlag med kung-
ens efterfoljande samtycke. Sirskilt vid val var detta betydelsefullt, se nedan om 1719.
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klar grinsdragning kring ett formellt grundlagsbegrepp astadkoms forst i
1809 érs regeringsform genom en upprikning.’ Den ordningen behélls i
1974 érs regeringsform.

Fran envilde till stindervilde

En orsak till oklarheten i éldre tid var att den allminna lagen linge upp-
fattades som i princip evig och oférinderlig. Den 4ndrades inte, den
“forklarades” och “forbittrades” etc. Konungabalken var bara en av flera
balkar i landslagen.® Det ir dirfor inte meningsfullt att diskutera tolkning
av grundlag i dldre tid. En diskussion om dndring av grundlag kan dir-
emot naturligt borja vid inforandet av det karolinska envildet, eftersom
det 4r ett historiskt faktum att detta innebar en dndring av statsskicket.
Utgangspunkten var att landslagens konungabalk dnnu gillde, med den
innebérd som blivit resultatet av en ling konstitutionell utveckling. Var-
ken 1634 ars regeringsform eller 1660 ars additament torde ha bundit
myndig regent, nagot som klarlades formellt 1680. "De for envildets
statsritt grundliggande besluten vid 1680 och 1682 ars riksdagar”, for
att citera Sven Grauers, tillkom formellt genom stindernas svar pa vissa
fragor som stillts av kungen. Dessa f6rklaringar "approberades” av kung-
en i sirskilda akter.” En vanlig uppfattning ir att de formellt inte innebar
nagot helt nytt men att de drog ett streck éver vad stinderna hade vunnit
genom utvecklingen efter den forsta landslagens tillkomst.

Kungens fragor gillde 1680 regeringsformens och additamentets gil-
tighet samt framfor allt radets stillning, 1682 bl.a. makten att stifta lag.
Niégon tvekan radde dessférinnan knappast om stindernas ritt att med-

5 Vanligt 4r att med Stjernquist (a.a.) som ildre grundlagar rikna landslagarnas konunga-
balkar, kungaférsikringarna, regeringsformerna 1634, 1719, 1720 och 1772, additamen-
tet 1660 samt forenings- och sikerhetsakten 1789. Oklarheten i ildre ritt belyses av
ingressen till 1809 ars regeringsform (alla "mer eller mindre gillande grundlagar” osv.), se
nedan efter not 13.

¢ En skillnad som inte forefaller ha retts ut ordentlige i litteraturen giller sjilva tillkoms-
ten. Allmin lag tillkom genom nigon form av samverkan mellan konung och folkrepre-
sentation, men vid tronskifte, sirskilt kungaval, hade den senare vittgiende befogenheter.
Jfr not 4.

7 Det ir inte helt korrekt att tala om lagférklaringar men det ir brukligt att anvinda
termen. — Grauers papekar, band IV s. 75 och 93 £, att tillfilligheter inverkade 1680 och
att det 1682 inte fanns ndgon fran bérjan klart utstakad plan av kungen att berdva stin-
derna deras hivdvunna ritt att delta i lagstiftningen.
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verka i friga om ”allmin lag”. Det aktuella drendet 1682 gillde vad som
sedermera kallades ekonomisk-administrativ lag, men stindernas svar
fick genom sin underdaniga formulering en formellt vidare rickvidd.
Utan att egentligen vilja det lt stinderna hela lagstiftningsmakten glida
over i kungens hand, uttalar Grauers:® Ritten att medverka blev bara en
onskan att medverka. Medgivandet utnyttjades av kungen, om in inte
genomgiende. Sin héjdpunke nddde envildet 1693 genom den s.k. suve-
rinitetsférklaringen.

Envildets slut markerades genom formell grundlagsf6rindring. Sedan
Ulrika Eleonoras ansprik pa arvsritt till tronen tillbakavisats, nojde sig
inte stinderna med valritt utan utnyttjade situationen till att skapa en ny
konstitutionell ordning. Denna kom till uttryck i valakten, drottning-
ens forsikran och 1719 érs regeringsform. Forsikran innehsll den nya
forfattningens hjirtpunkt genom férbindelsen att "alltid instimma med
samtliga riksens stinder saisom maktigande nu och framdeles”. Regerings-
formen kan, som redan nimnts, sigas ha medfért det formella slutet for
landslagens konungabalk.” I ingressen forklarar sig drottningen ha sam-
tycke till act stinderna forfattat en regeringsform som hon lovat att inte
bara efterleva utan dven stadfista "till en allmin fundamentallag, ordning
och stadga i riket, som evirdeligen hillas, iakttagas och fullbordas bor”.
Hon f6rklarar sig bekrifta, gilla och bestyrka den av stinderna upprittade
regeringsformen ”pa sitt och vis, som den i sjilva bokstaven lyder och ord
ifrin ord hirefter foljer”. I stindernas direfter intagna ingress sigs mot
slutet att de forbehaller sig, “om framdeles ndgon uttydning, forbittring
eller andring hird behovdes, sadant pé allmin riksdag att gora”. Hir dr
inte tal om samfillt beslut utan om stinderna som ensamt beslutande.

Evirdeligheten blev begrinsad till ett ar. Redan 1720 antogs en ny
regeringsform i samband med att Fredrik I efter val Gvertog tronen fran
sin hustru. Nyheterna i sak var sma. Den enda som behéver nimnas hir
ar att ordet dndring stroks ur den sist citerade punkten; den kom siledes
bara att tala om "uttydning eller forbittring”. Anspriket pé oférinderlig-
het respekterades sitillvida under hela frihetstiden, att sjilva lagtexten
aldrig dndrades.

8 Grauers s. 95. Om suverinitetsforklaringen s. 117f.

% Denna hade 1719 i princip den betydelsen att den drog en ram fér den konstitutiva
rite som valriket gav men som alltsd inte innebar en ritt att efter behag omstépa statsord-
ningen. Se Lagerroth band V's. 19, dven s. 132: Som svar pa en framstot av kungen redo-
visade de tre hogre stinden i ett memorial 1723 “de motiv, som féranlett dem att upp-
giva den gamla landslagens grund och stilla sig pd den nya regeringsformens.”
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Genom tillkomsten av en regeringsform — 1723 iven en riksdagsord-
ning — forindrades det formella ldget i forhallande till det féregiende
skedet. Nu blev det maijligt att tala om bade dndring och tolkning av
grundlag. Sddana uttydningar och férbittringar som ingressen forbehéll
stinderna kan med en senare tids terminologi sigas ha skett dels genom
lagforklaringar, dels genom kompletterande och reviderande forfattning-
ar av vanlig lags karaktir. Det senare stred inte mot ordalagen i ingressen
och kan inte heller sigas ha varit formellt fel, eftersom en sirskild proce-
dur for grundlagstiftning inte foreskrevs férrin genom den férut nimnda
forordningen 1766 om lagarnas verkstillighet:'® I den avdelning (11:0)
som dgnas “vara grundlagar och de forfattningar, som darfér antagna bli-
vit”, sdgs att allt vad stinderna "hidanefter uti grundlagarna och det, som
deras utdvning rorer, kunna for framtiden anse nodigt att forklara, till-
ligga, limpa och forbittra”, det skall vid den riksdag da frigan vickts
bara bli vilande och forst vid nista bli foremal for slutligt overvigande
och beslut.

Tva saker bor sirskilt papekas rorande 1766 ars férordning. Att ett
bestimt grundlagsbegrepp saknas framgir av citaten nyss och dven av
t.ex. formuleringen “projekt som rorer fundamentallagarna” lingre fram
i texten. Att forestillningen om evirdelighet dnnu lever framgar av att
den nya ordningen presenteras som “ett oryggeligt beslut” som stinderna
forenat sig om och att de beslut som tas vid den andra riksdagen skall ”i
framtiden orubbade stinda och efterlevas”. Den starka inre motsittning-
en mellan fiktionen om fasthet och den bade faktiska och formella loslig-
heten framgir tydligt av inledningen: Stinderna forklarar syftet vara att
grundlagarna och de Gvriga forfattningar som asyftas skall "till sjilva
utévningen allt framgent i sin obrutna jimnhet bibehillas, och erna ett sa
stadgat fiste, att de icke vid forindrade tidsskiften kunna litteligen vara
nagot foérhastat ombyte undergivna’.

10 Kongl. Maj:ts Nadiga Férordning till Befrimjande af Lagarnes behdrige wirkstillighet
bland Rikets Ambetsmin och 6frige undersitare den 12 november 1766. Lagerroth anger
felakeigt den 12 februari, band V's. 193. Mindre 4n tre veckor senare, den 2 december,
utfirdades den forordning angdende Skrif- och Tryck-friheten som bukar kallas 1766 ars
tryckfrihetsférordning.
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Fran standervilde till maktdelning

Om kungen under envildet haft makt att ensam stifta lag, dven om han
i praktiken inte alltid hade f6rbigitt stinderna, hade under frihetstiden
stinderna ensamma stiftat lag. Kungen och stinderna hade, férenk-
lat uttrycke, bytt plats. Forindringen 1772 syftade frin bérjan dill en
balans'! som gick forlorad med férenings- och sikerhetsakten 1789. Den
nya regeringsformens tillkomst visar en uppochnedvindning mot 1719:
Nu ir det stinderna som samtycker till vad som foreliggs dem. I ingres-
sen sdger sig kungen ha funnit att en “forbittring av grundlagarna varit
oumgingelig”; han har dirfor "forfattat” en regeringsform som stinderna
“enhilligt antagit och besvurit”. Stinderna forklarar direfter regerings-
formen for “en oryggelig och helig grundlag”, vilken de for sig sjilva och
sina efterkommande, s fodde som ofodde,” utfister sig att “efterleva,
dess bokstavliga innehall folja”. I 39 § sigs vidare bl.a. att stinderna inte
fir “nagot av dessa fundamentallagar forbittra, dndra, tilloka eller for-
minska utan konungens samrid och samtycke”. Lag skall enligt 40—43 §$
stiftas av kungen och stinderna gemensamt. Hir kan endast "allmin lag”
avses — kungens gamla ritt att ensam ge “ekonomisk-adminstrativ lag” ar
sjalvklar. Den avslutande 57 § undanrdjer mojligheten att forklara eller
forbittra grundlagen pa annat sitt dn som angetts: “D4 nigot otydligt
skulle finnas i denna lag, si m& man da sig ritta efter dess bokstavliga
innehall” tills kungen och stinderna kunnat enas pa sitt som foreskrivits
i foregiende bestimmelser.

Det ar tydligt att 1772 ars regeringsform dstadkommer en bittre reda.
Dock fastslds inte ndgot grundlagsbegrepp, inte heller anges nagon sir-
skild procedur f6r grundlagstiftning. Den gamla tanken om lagens ofor-
dnderlighet kommer alltjime dll uttryck. Ordet dndring finner man
endast i det férbud som 39 § foreskriver. I Gvrigt talas det om att ny lag
gora eller gammal lag avskaffa.

Forenings- och sikerhetsakten proklameras 1789 som “en orygglig
och oférinderlig grundlag, vars bokstavliga innehall skall efterlevas utan
indring, fortydning eller rubbning”. Den skall gilla f6r kungen och hans
eftertridare pa tronen. I ingressen siger sig kungen ha “med riksens stin-
der 6verenskommit, beslutit och faststillt” akten. Det sdgs uttryckligen
(9:0) att regeringsformen ”bliver oférryckt bestaindande i allt vad som ej

"' Kungen énskade troligen en starkare stillning men lit taktiska skil segra, se Georg

Landberg band VII s. 25.
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genom denna ake blivit indrat”. Man fister sig vid det sista ordet.!? Den
vidare utvecklingen under den gustavianska tiden saknar intresse hir. Det
kan dock nimnas att kungen 1805 och 1807 dndrade allmin lag pi egen
hand genom lagforklaringar, trots att stindernas medverkan otvivelaktigt
krivdes dven efter 1789."

Med 1809 ars regeringsform genomférdes en verklig makedelning.
I grundlagsakten siger sig kungen ha "med oinskrinkt fortroende” till
stainderna "ovillkorligen 6verlimnat faststillandet av en ny regeringsform”
som “for alltid” skall grunda statsskicket, och stinderna forklarar sig ha
“intritt i rittigheten, att sjilva, genom upprittande av en férindrad stats-
forfattning, for framtiden forbittra” statsskicket. De upphiver alla “mer
eller mindre gillande grundlagar ... savil som ... andra sidana ildre och
nyare lagar, akter, ordningar, stadganden och beslut, vilka under namn av
grundlagar inbegripna varit”.

Regeringsformen och dess forarbeten ir sd vilkinda att jag begrinsar
mig till det som 4r centralt hir. For forsta gangen preciserades ett grund-
lagsbegrepp (85 §): regeringsformen sjilv samt de successions-, riksdags-
och tryckfrihetsférordningar som skulle komma att faststillas. Likasa for
forsta gingen infordes bestimmelser om dndring av grundlag (81 och
82 §9): i princip samma ordning som foreskrivits i 1766 érs férordning.
Det slogs direfter uttryckligen fast (83 §) att ingen "f6r framtiden gillan-
de forklaring av grundlagarna” fick ske pa annat sitt 4n som angetts for
dndring. I en andra mening tillades det hir centrala pabudet om tillimp-
ning av grundlagarna “efter deras ordalydelse”. En sirskild bestimmelse
(84 §) gav en riksdagsman, vars forslag i en grundlagsfraga inte lades fram
for stinderna, ritt till utskottsyttrande och publicering. I dvrigt behover
bara nimnas att lagstiftningsmakten reglerades i nira dverensstimmelse
med vad som hade gillt férut betriffande bade allmin lag (87 §) och eko-
nomisk-administrativ lag (89 §). Det slogs fast att lagférklaring maste ske
i samma form som lagstiftning (88 §). Forslaget till regler om grundlags-
dndring motiverades i konstitutionsutskottets memorial, men punkten
om tillimpning efter ordalydelsen berordes inte. Forarbetena innehiller
ingenting mera av betydelse i detta sammanhang.

12 Se Landberg, band VII s. 92: Kungen ansig att stinderna vid 1786 érs riksdag “for-
gripit sig pé det konstitutionella tillstind han velat skapa genom 1772 4rs RE. Pa samma
sitt som man dven vid faktiska dndringar under frihetstiden velat anse sig gora *tilligg’ uti,
“forklara’ och “forbittra’ grundlagen, s ansig sig nu konungen kunna fastsld grundlagens
inre mening genom yttre indringar.”

13 Landberg, band VII's. 152.
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Fore 1809 har ordet dndring (indra) mott bara i 1719 érs regerings-
form, borttaget redan 1720, i 1772 ars regeringsform i ett férbud mot
ensidiga dtgirder av stinderna'¥ samt i forenings- och sikerhetsakten.
Inte heller i 1766 ars forordning finner man tal om att dndra. Att de nya
reglerna 1809 var en viktig sak for grundlagstiftarna visar redan deras
omstindlighet. Ingen paragraf i regeringsformen ir lingre 4n 81§ som
tar 31 rader i Stjernquists urkundssamling mot 24 for den nist lingsta."
Vid 1817-18 ars riksdag tillades en mening for att utesluta lingre upp-
skov 4n frin en riksdag till nista, och vid 1856-58 ars riksdag tillfordes
regler om beslutsforfarandet vid skiljaktiga meningar, varefter 81 § upp-
tog 59 rader! Egentligen behovdes inte 8284 §S. Vid representations-
reformen utgick 84 §; andra meningen i 83 §, om tillimpning efter orda-
lydelsen, fick fylla tomrummet och bli en egen paragraf. Den otympliga
texten i 81 § ersattes med endast nio rader.!®

Den gamla l6sligheten med majlighet att forbittra, tilligga, uttyda,
limpa etc. var saledes avskaffad. Syftet att uppna fasthet och komma bort
fran det dldre godtycket dr uppenbart liksom intresset for den nya ord-
ningens detaljer. Det bor tilliggas att stinderna enligt 49 § skulle sam-
mankomma nir fem ar gitt frén en riksdags slut, med ritt for kungen att
inkalla dem tidigare. Det var alltsd en hogst reell sparr som inférdes mot
forhastade beslut. Den sinktes 1815 da riksdag foreskrevs vart femte ér,
vilket 184445 dndrades till vart tredje ar.

Vad innebar di bestimmelsen om tillimpning efter ordalydelsen?
Det ir huvudfrigan hir, och den har som nimnts blivit mycket diskute-
rad. Referat behévs inte; jag kan hinvisa till Ole Westerbergs bok 1953
som redovisar och analyserar uttalanden av ett tjugotal kinda namn. Jag
vill naturligtvis inte polemisera mot vad som sagts i mer 4n halvsekel-
gamla skrifter utan noterar bara att de syns mig vil belysa ett dldre sitt
att angripa grundlagsfrigor. Vad som frimst har slagit mig ir att varken

14 Man skulle kunna hivda att 39 § oppnade méjligheten till grundlagsindring i samma
ordning som gillde enligt 42 § for stiftande av allmin lag. Detta var dock knappast kung-
ens avsikt. Att 57 § bara talade om forklaring, inte om dndring, har framgatt av citatet. Se
Landberg s. 31 f.

5 Det kan synas litet 16jligt att rikna rader men det ger pa ringa utrymme en bra bild
av min iakttagelse. Nist lingst var 102 § om riksritten, direfter kom 71 § om beslut i
bevillningsfrigor och 103 § om opinionsnimnden med 23 rader vardera.

16 Utdver forut angivna killor vill jag hir nimna Ernst Ronnblad, Formerna fér grund-

lagsfragors behandling i svenska riksdagen 18091866 (1898).
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Westerberg eller de av honom citerade forfattarna nimner att det giller
en detalj mitt inne i vart forsta regelkomplex fo6r dndring av grundlag.
Nigra forfattare, sisom Fritz Kaijser och Jorgen Westerstdhl,'” betonar
dock syftet att gora rent hus med ildre tids godtycke; det ér enligt dem
overhuvudtaget inte friga om ett tolkningsstadgande. Flera granskar sam-
bandet med 57 § i 1772 érs regeringsform. For mig dr det uppenbart att
tyngdpunkten i detta avsnitt av regeringsformen ligger i 81 och 85 §§:
bestimningen av vad som ir grundlag och reglerna for dndring. Det mel-
lanliggande 4r stringt taget onddigt. Klart 4r vidare att reglerna frimst
riktar sig till kungen och stinderna; det visar den bakgrund jag skisserat.
Att ldsa in négot djupsinnigt om hur grundlag skall tolkas i allmidnhet
syns mig orealistiskt.

Regeln om tillimpning efter ordalydelsen sade siledes enligt min me-
ning ungefir: Mojlighet har getts att genom en sirskild procedur dndra
grundlagarna. Den vigen skall anvindas om nagot ir oklart eller annars i
behov av justering. De tidigare forfaranden r bannlysta som i realiteten
har inneburit att kungen eller stinderna har kringgatt forfattningen och,
ofta till skada f6r landet, forindrat statsskicket. Mojlighet till *forklaring”
finns visserligen kvar — betriffande bade grundlag och allmin lag'® — men
samma noggrant utmejslade procedur skall iakttas som vid dndring, sd att
nytt godtycke inte skall kunna utvecklas. Intill dess den proceduren har
genomggtts skall grundlagarna tillimpas precis som de ar skrivna.

Fran maktdelning till parlamentarism och folksuverinitet

Nir jag gir vidare mot det andra uttalandet om grundlagstolkning (1973)
fortsitter jag pi samma trdd, sambandet med 4ndring. Jag nimnde i inled-
ningen att grundlagsidndringar 4r vanligare i Sverige 4n i de flesta linder.
Denna praxis inleddes kort efter 1809. En forklaring ligger i regerings-
formens detaljeringsgrad.’” Som exempel kan pekas pd 17-23 §§ som

17 Deras arbeten ir otryckta. Jag har inte kunnat ta del av dem direke.

18 Stadgandena stod kvar till 1974. Nagon grundlagsférklaring besléts aldrig efter 1809.
Lagforklaringar forekom flera ginger i bérjan av 1800-talet men senare bara sporadiskt
och kom sméiningom helt ur bruk. Se Malmgren, Sveriges grundlagar (11 u. 1971) s. 107
och 117, dven Herlitz, Lagstiftning s. 189 L.

19" Det finns olika 4sikter om skilen till de minga grundlagsindringarna. Fér min del vill
jag alltsd betona detaljeringsgraden i forening med grundlagstiftarnas intresse for detal-
jerna i de nya dndringsreglerna.
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avhandlade Hogsta domstolen, efter 1909 dven Regeringsritten och Lag-
ridet, samt resning, dterstillande av forsutten tid och nad. En mingd
detaljer ledde till en mingd dndringar. Liknande gillde bl.a. vad vi nu
kallar regeringen. Fran bérjan var sammansittningen och organisatio-
nen noga reglerade, vilket medférde behov av tita grundlagsindringar.
Ibland mirker man ocksa en bendgenhet for sméasaker och omstindlighet.
Redan 1815 dndras t.ex. i4 § "utvilje” statsrdd till “kallar och utnimner”.
Bestimmelsen om fullmakestjdnster i 28 § har 1909 genom diverse tilligg
utdkats fran 11 rader till 32, dven om man bortser fran det tillagda 2:0
om naturalisation. Osv.

Det ir ldtt att ur mingden av dndringar sélla fram ett fital som verk-
ligen har betytt ndgot for statsskicket. Det 4r forst de som hor ihop med
departementalreformen vid den stora oppositionsriksdagen 1840—41.
Vad man inte kan direke lidsa ut ur regeringsformen ir emellertid att den
langa raden av detaljindringar innebir slutet for den personliga kunga-
makten i egentlig mening. Genom konseljens omorganisering liggs grun-
den f6r dagens regering. Dirndst kommer representationsreformen vid
1865-66 érs riksdag. Inrittandet av ett statsministerimbete 1876 i stillet
for de bada ildre, justitie- och utrikesstatsministrarnas, far ocksd riknas
hit och direfter rostrittsreformen 1909. Alla dessa forindringar leder
i samma riktning: mot parlamentarism. Ingen 4r dock explicit. Stats-
skicket forindras i realiteten utan att det kan lisas ut ur grundlagstexten.
Alldeles sliende blir detta 1917-21 dé parlamentarismen slutligen segrar
jamte demokratin. Allmin rostrite f6r min och kvinnor kriver grund-
lagsindring men fran vidare omdaning av regeringsformen avstar man.
Fortfarande heter det i 4 § att "konungen #ger att allena styra riket”;
formuleringen utgar forst 1969 i samband med beslutet om enkammar-
reformen.

Med det sagda tror jag att en rittvisande oversikesbild har getts av de
manga grundlagsindringarna, av systemets uppkomst och ofullkomlig-
het. Skriver man i grundlag 74, kan man inte gora #re, och lingrandigt
skrivsite leder litt vidare osv. Om det finns sirskilda politiska skl far
dock grundlagen ldtt sta tillbaka. Hjalmar Branting ville inte f6r6dmjuka
kungen och hogern — och kunde bara férlora pa det — utan lit regerings-
formen f6rbli oférindrad sedan han vunnit det visentliga 1918. Ibland
accepterades fel i grundlagen som det inte gick att blunda for pa samma
sitt. Sedan guldmyntfoten avskaffats stod det t.ex. kvari 72 § i drygt fyr-
tio ar, att “sedlar skola, vid anfordran, inl6sas av banken med guld efter
deras lydelse”. Ligger man till detta att lagprévningsritt inte erkindes
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forrin pa 1960-talet, blir slutsatsen att forfattningen blev foga mer 4n ett
minnesmirke. Jag har férut® citerat belysande uttalanden av tva konsti-
tutionella experter och riksdagsmin 1959: Nils Herlitz framhgll att den
som ville sitta regeringsformen fore vad samhillets vil syntes kriva ansags
ha bevisbérdan, som inte var ldtt att fullgora, och Gunnar Heckscher
skrev att det i den offentliga debatten ofta betraktades som nirmast lojlige
att anfora grundlagen som argument for eller emot en viss dtgird. Och
vid domstol l6pte man risk att betraktas som rittshaverist om man abe-
ropade regeringsformen.?!

Det kan forvana att rittsvetenskapen i detta lidge fortfarande intresse-
rade sig for stadgandet i dimera 84 §, att grundlagarna skulle efter sin
ordalydelse tillimpas, annat 4n fran rent riteshistorisk synpunke. Act
nagon motsvarighet inte togs in i den nya regeringsformen var ganska
sjdlvklart. Forfattningsutredningen® anmirkte att vitt skilda meningar
framf6rts om inneborden men ansig det mycket ovisst om bestimmelsen
hade haft ndgon faktisk betydelse. Givetvis skulle grundlag liksom annan
lag noggrant iakttas och féljas, men nagon sirskild regel f6r grundlags-
tolkning varken kunde eller borde man uppstilla. Det naturliga var att
tolka enligt samma principer som giller for lagtolkning i allminhet.
Grundlagberedningen® sade kort detsamma, och varken propositionen
eller utskottsbetinkandet berérde fragan.

Det finns alltsa ingen specialregel for grundlagstolkning, éverhuvud-
taget ingen generell rekommendation. Detta dr inneborden av motivutta-
landet. Det blir missvisande om man, som ibland sker, siger att grundlag
skall tolkas som vanlig lag: Grundlag ir inte vanlig lag och den skillna-
den skall naturligtvis beaktas likavil som tolkningsmetoden péverkas av
skillnaden mellan en detaljerad skattelag och en socialrittslig ramlag etc.
Forfattningsutredningen hade enligt min tanke rdte i att det inte gar att
konstruera en sirskild tolkningsregel for grundlag — eller ens flera regler
for olika delar av forfattningskomplexet. Det dr t.ex. ldtt att hivda, atc

20 Forfattning i utveckling (1998) s. 14. Citaten dr himtade ur minnesskiften till rege-
ringsformens 150-drsjubileum.

2l Se min uppsats i Eivind Smith (red.) Grundlagens makt (2002) s. 77 och Caroline
Taube i Eivind Smith och Olof Petersson (red.) Konstitutionell demokrati (2004)
s. 421F.

22 SOU 1963:17 5. 513.

2 SOU 1972:15 5. 319.
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bestimmelser om grundliggande fri- och rittigheter alltid skall tolkas
extensivt till den enskildes f6rmén, men minsta eftertanke ger vid handen
att detta inte 4r héllbart: Skall dganderittssynpunkterna alltid viga tyngre
in miljosynpunkterna? Osv.

Om 1974 ars regeringsform behdver jag i dvrigt bara notera nigra
korta punkter av betydelse for tolkningen. Parlamentarismens princip
har utvecklats vidare till en princip om folksuveriniter, som kommer till
uttryck genom att riksdagen “klart ges stillningen som det centrala stats-
organet”.?4 Detta medfor en viss motsittning till syftet att dterspegla det
verkliga statsskicket.> Det ir vidare vanligt att siga att regeringsformen
ar deskriptiv, inte normativ. Aven om ordet deskriptiv ir nigot missvis-
ande, 4r det i vart fall klart att ambitionen inte var att tillskapa en norma-
tiv forfatening. Ordningen med #ita grundlagsindringar har fortsatt®®
liksom tendensen att ibland rygga tillbaka infor verkligt stora konstitu-
tionella fragor. Medlemskapet i EU och budgetreformen ir de tva senaste
exemplen pa detta. Jag har sett detta som uttryck for ett slags “minimi-
princip”: Ingenting ar for litet for att foranleda grundlagsindring men en
del fragor ir for stora.”’

Regeringsformens faktiska tillimpning

Jagkan nu ga 6ver till den andra av de huvudfrigor jag angav i inledningen:
Hur har regeringsformen faktiske tillimpats? Fran det féregiende tar jag
med mig atc 1809 ars grundlagstiftare inte hade nigon djupare syn pa
metodfragorna men far sigas ha i allménhet syftat till vad vi idag kallar en
objektiv metod, med noggrann observans av lagtexterna och utan nagra

24 Prop. 1973:90 s. 156.

% Ett markant uttryck for dnskan att reducera riksdagens betydelse dr Géran Perssons
samarbetsavtal med andra partier som inte fick platser i regeringen: I praktiken fick mino-
ritetsregeringen stillning som majoritetsregering, och riksdagen skots at sidan for hela
mandatperioden.

26 Se Olof Petersson i Ingvar Mattsson och dens. (red.) Svensk forfattningspolitik (2005)
s. 259 ff. Den framstillningen ir tillrickligt belysande for att jag skall kunna underldta att
g in pa dmnet sjilv hir. Riksdagsvalet 2006 var faktiske det forsta efter 1974 da inga
forslag till grundlagsindringar lig vilande i vintan pa andra beslut efter valet.

%7 Se uppsatsen i Grundlagens makes. 89f.
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snedsteg med hinsyn till grundlagens syfte eller liknande.?® Efter ett drygt
drhundrade saknade dock regeringsformen annan rittslig relevans 4n att,
enkelt uttryckt, man inte kunde gora tre om den sade tvd utan maste indra
texten.”” Att tala om tolkningsmetod ir i ett sidant lige meningsldst,
fastin fragan dgnades stort intresse i litteraturen.’® Efter tillkomsten av
den nya regeringsformen — som jag hirefter kort kallar RF — fir man ge
ritestillimpningen en viss 6vergangstid. Jag tar av dessa skil min borjan i
mitten pd 1980-talet. Nagon egentlig dversikt 6ver praxis kan inte komma
i fraga pa det begrinsade utrymmet. Jag skall endast kort beréra ett dussin-
tal fall som synts mig viktiga, dir antingen HD, RegR eller Lagradet har
uttalat sig.’' T huvudsak ror det sig om vilkinda fall. T friga om domsto-
larna fir man tinka pd uppenbarhetsrekvisitet i 11:14 RF och i fraga om
Lagradet pa hur dess uppgifter preciseras i 8:18. Lagridet har s.a.s. en
vidare argumentationsram 4n domstolarna; det kan anféra en synpunkt
som inte kan beaktas av domstol och avstyrka ett lagforslag, som ledamo-
terna senare kan f tillimpa lojalt som domare om de blir "6verkérda” av
statsmakterna. Det dr sittet att resonera som ir av intresse hir.??

28 Man kan med andra ord siga att vad vi lingt senare kom att kalla teleologisk tolk-
ningsmetod var frimmande for 1809 4rs grundlagstiftare. Det var just sddana forfaranden
man vinde sig mot: Vad som i realiteten var dndringar hade girna framstillts som endast
forklaringar och tolkningar som tog fram forfattningens ritta syfte.

2 Ett enstaka avgdrande frin sen tid om tolkning av RF dr NJA 1960 s. 758. Riksdags-
man kunde enligt 110 § inte “under tilltal stillas”. Detta hindrade inte en civil talan om
skadestand pa grund av ett férment drekrinkande uttalande i kammaren. Domen for-
anledde grundlagsindring.

30 Mirk att lagprovningsritt brukar anses fastslagen forst genom NJA 1961 s. 253, se
min uppsats i Politik och juridik (Tillignad Stig Strémholm 1999) s. 84. HD knét inte
direke an till regeringsformen utan uttalade att det “icke (var) uppenbart att stod i valuta-
lagen” saknades for tillimpning av ett visst forbud. Man kan siledes dven hirleda uppen-
barhetsrekvisitet i 11:14 regeringsformen till HD. Lagprévningsritten grundlagfistes
forst 1979.

31 Jag har dven gitt igenom alla riitesfall som anges i Holmberg-Stjernquist, Grundlagarna
(2 u. 2007) s. 847 ff. Det har endast féranlett ndgra korta notiser i min framstillning. —
Eftersom RF stdr i centrum, gir jag inte in pa hur tryckfrihetsforordningen tillimpades i
ildre tid. Den kommer dock in i slutet av min 6versikt.

32 Eftersom diskussionens vagor ibland gitt héga och jag sjilv vanligen foresprikat en
ganska strike, forsiktig grundlagstolkning, har det intresserat mig att i efterhand dver-
préva dven mina egna tidigare bedémningar. Jag avstar frin all polemik; det centrala for
uppsatsen ir det riteshistoriska perspektivet
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Startpunkter

En limplig utgingspunkt ger Hikan Strombergs uppsats’ Normprov-
ning i nyare rittspraxis 1988. Han visar att RF har beaktats i en rad
rittsfall hos bide HD och, framfor allt, RegR.34 Tolkningsmetoden har
sammanfattningsvis varit strikt objektiv, utom i en del fall dir domstolen
undvikit att underkdnna en regel eller ett beslut, nigot som Stromberg
ofta stiller sig kritisk till. Han observerar en klar skillnad mellan de biada
domstolarna. RegR har "utdvat sin normprovningsritt med ganska stor
frimodighet” men “nagot motsvarande kan inte sigas om HD”. Strém-
berg avslutar med den retoriska frigan: ”Ser HD som sin frimsta uppgift
att vara ett virn fér medborgarnas rittssikerhet eller att fungera som
maktens forlingda arm?”

Den skarpa formuleringen motiverades sirskilt av domarna i ett par
mal om TV-avgift.*® Frigan var om avgift kunde krivas nir en apparat
hade avanmilts men inte skriftligen, som verket foreskrivit, eller om den
bestimmelsen gick utanfér ramen for verkstillighetsforeskrifter. Lagen
gillde enligt sin rubrik “avgift for innehav av” TV och lagtexten talade
om avgift for “innehav” och om ”den som innehar”. Jag delar Strém-
bergs staindpunkt i sakfragan; bade utgingen och domskilen ar svara att
forsta.

En annan limplig startpunkt for en praxisoversikt ger lagradsirendet
1986 om den omstridda engangsskatten pa livforsikringsbolagens m.fl.
formdgenhet, i praktiken pa ett skattemissigt gynnat pensionssparande.®
Lagradet hamnade for forsta gangen i dagspolitikens centrum. Davaran-
de finansministern skriver i en memoarbok®” att skatten var ett exempel
pa att det i politiken, likavil som i andra minniskans férehavanden, finns
hindelser och engagemang, som tar lingt mer av kraft och tid i ansprak
in som motiveras av deras betydelse.

3 Forvaltningsriteslig tidskrift 1988 s. 121 ff.

3 Det ligger i sakens natur att RA ir mera givande 4n NJA dé det giller grundlagstolk-
ningar. Konstitutionella frigor kommer betydligt oftare upp i férvaltningsdomstol 4n i
allmin domstol.

% Hikan Stromberg, Avgiftsskyldighet vid upphort TV-innehav, Frvaltningsriteslig tid-
skrift 1988 s. 54 ff. NJA 1984 s. 886 och 1987 s. 916, iven hovrittsfallet RH 22:83.

3 Jag deltog som ledamot i Lagrddet. Se min uppsats Lagradet och engingsskatten, Vira
rittigheter IIT (Réttsfonden 1987) s. 111 1. Prop. 1986/87:61, Lagradets. 78 f.

37 Kjell-Olof Feldt, Alla dessa dagar ... (1991) s. 3111F.
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Arendet fick en mycket omsorgsfull granskning. Ett par punkter for-
tjanar nimnas. Det konstaterades att forslaget formellt uppfyllde kraven
i 2:10 RF; det kunde méjligen sigas sta i mindre god 6verensstimmelse
med grunderna for retroaktivitetsférbudet, men det kunde inte anses
dsidosdtta detta.’® Karaktiren av engingsskatt var ett huvudproblem.
Ett utforligt resonemang fordes, dir tidigare engingsskatter redovisades
liksom ett forslag fran andra virldskrigets slutskede om en engangsskatt
pa formogenhet. Lagradet uppehdll sig vidare vid kretsen skattskyldiga:
En sniv begrinsning 6kade problemen med en engingsskatt pa formo-
genhet. "Det maste i vart fall sigas ligga i regeringsformens konstruk-
tion och anda, att beskattningsritten inte fir genom riktade ingrepp av
engingskarakedr mot egendom kringgi bestimmelsen i 2 kap. 18 §7,
alltsa egendomsskyddet. Det star dock klart att riksdagen fortfarande har
befogenhet att besluta om tidsbegrinsade skatter, dven om det manar till
forsiktighet att RF innebar en slutlig brytning med den ildre fiktionen
att alla skatter beslots for ett ar i sinder.

Lagridet konkluderade att forslaget inte stod i strid med nagon fore-
skrift i RE Dirmed var dock den konstitutionella problematiken inte
uttdmd. Eftersom varken grundlagstexten eller forarbetena 4r heltickan-
de, far det stor betydelse hur de fylls ut genom statsmakternas handlande.
Efter ett utforligt resonemang kring detta kommer Lagradet fram till att
avstyrka att lagforslaget "nu genomfors”: Forslaget framstar ndrmast som
en improvisation, som tillkommit da ett forslag till en permanent skatt
forkastats, och det 4r svirt att undga reflexionen att nirmare éverviganden
kunde ha lett till en konstruktion som ingett mindre betinkligheter.

Finansministern skriver att Lagridet, trots mycket hummande hit och
dit, "inte funnit nigra legala invindningar mot engangsskatten”. Forsla-
get lades darfor fram f6r riksdagen. Det 4r vil kint att bade politiker och
andra lika girna vill reducera Lagradets roll till att bara pipeka direkta
legala fel som vidga den till atc ge stod at vissa politiska stdindpunkter,
alltefter deras egna asikter. Jag ar f6r min del i efterhand néjd med yttran-
det och kan inte se nagon hallbar grund vare sig for att ga lingre eller
tvdrtom.

38 Till samma slutsats kom sedermera RegR efter éverklagande av ett taxeringsbeslut, RA

1992 ref 10.
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Belysning av praxis: Lagradet och RegR

Jag borjar med négra fall fran Lagradet och Regeringsritten (RegR) efter-
som grundlagsfragor betydligt oftare kommer upp dir 4n i Hogsta dom-
stolen (HD). Trots de papekade skillnaderna mellan Lagradet och RegR
behandlar jag dem gemensamt, frimst av utrymmesskil.

Nagra drenden som rért kommunernas stillning i RF har ett principi-
ellt intresse. Som bakgrund erinrar jag om att detta blev en stor friga vid
enkammarreformen da Tage Erlander 1963 lanserade ”det kommunala
sambandet” for att sdka bevara nigot av ordningen med en férsta kam-
mare. Efter uppgorelsen om enkammarreformen tappade grundlagstif-
tarna intresset for fragan. Nagon storre konkretion fick inte grundlags-
reglerna. I 1 kap. proklameras visserligen att den svenska folkstyrelsen
forverkligas bl.a. genom kommunal sjilvstyrelse, men den mest hand-
fasta bestimmelsen (1:7) siger inte mera dn att "kommunerna fir taga ut
skatt for skdtseln av sina uppgifter”. I specialmotiveringen uttalas dess-
utom?” att detta inte skall lisas si att den kommunala beskattningsmak-
ten maste vara fri ens i den meningen att varje kommun helt obunden
kan bestimma skattesatsen.

Stadgandet i 1:7 aktualiserades av det kommunala skattestopp som
riksdagen beslst 1990.4° Lagradet hinvisade till det anférda motivutta-
landet men framhéll att for stor vike inte fick liggas vid ett isolerat ytt-
rande av denna karaktir. Att grunderna for beskattningsritten enligt 8:5
skall bestimmas i lag visar emellertid, jimte saknaden av garantier mot
inskrinkningar i sjilvbestimmandet, att vissa sadana far goras. Det fore-
slagna stoppet, i princip ett férbud att hoja gillande skattesats, gick inte
utover vad som konstitutionellt var méjligt att acceptera. Lagradet till-
limpade tydligen en klart objektiv tolkningsmetod. For egen del vill jag
g nagot lingre. Det forefaller sjalvklart att riksdagen méste ha sista ordet
i friga om den kommunala beskattningen, och detta klargérs av motivut-
talandet. Och den kommun, som fir ta 30 % av medlemmarnas inkomst
i skatt, far onekligen ta ut skatt for skdtseln av sina uppgifter!

Medan skattestoppet besléts i bred politisk enighet, stod det strid
kring den inomkommunala skatteutjimning som beslots 1995.41 Ert
forsta forslag gick ut pa att tilligg eller avdrag skulle goras vid statens

3 Prop. 1973:90 5. 231.

40 Kompletteringsprop. 1989/90:150, Lagradets yttrande i bilaga 4.

41 Det forsta forslaget kom i kompletteringsprop. 1994/95:150, FiU 19, det andra i
prop. 1995/96:64, FiU 5.
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utbetalning av kommunalskattemedel enligt lagen ddrom. Det avstyrktes
av Lagradet som stridande mot RE Det skulle innebira att kommunal-
skatt skulle komma att ha tagits ut av "rikare” kommuner fér skotseln av
andra kommuners uppgifter. En sidan ordning kan inte anses sta i 6ver-
ensstimmelse med ordalagen i bestimmelsen, skriver Lagradet och tilldg-
ger, att syftet med forslaget mojligen kan dtminstone delvis tillgodoses
med en annan teknik, med avgifter och bidrag, som inte skulle strida mot
RE Ett andra forslag byggde pa denna tankeging och accepterades av ett
nytt lagrad.

Arendet kom senare upp i Regeringsritten (RA 2000 ref 19) som efter
en utforlig skrivning konkluderade att systemet inte stod i uppenbar strid
med 1:7 RE. Aven denna ging iir det tydligt att tolkningen ir strikt objektiv.
Ingen tanke pa att tolka 1:7 extensivt framkommer vare sig i Lagradet eller
i RegR. For egen del anser jag att en sadan tolkning hade varit utesluten;
den skulle ha inneburitatt géra hirdvaluta av grundlagstiftarnas “sn6mos”
(vilket i sak var vad som asyftades i kritiken). Snarare forefaller det mig ha
varit tillrickligt att hinvisa till att riksdagen enligt 8:5 bestimmer genom
lag om kommunernas befogenheter och iligganden.?? I den allminna
debatten tog kritiken helt naturligt sarskilt fasta pa att precis samma sak
som avvisades forsta gingen genomfordes andra gangen. Det ligger nagot
i den argumenteringen, men forhallandet framhéver ocksa grundlagstolk-
ningens strikthet, vilket 4r det visentliga for mig. Striktheten understroks
av att det forsta lagrader sirskilt dberopade ordalagen i RE4

Valen 1998 gav nya majoriteter i flera kommuner, och beslut i strid
med regeringspolitiken kunde forutses. I detta lige genomforde riksdags-
majoriteten ett par kontroversiella lagforslag som syftade till att hindra
sidana beslut pa bostads- och sjukvardsomridena. En lag* syftade till att

42 Man kan spekulera ver vilken betydelse det skulle ha haft om lagen hade inletts med
ett stadgande av ungefir foljande lydelse: "Det éligger kommunerna att medverka till
mellankommunal skatteutjimning enligt bestimmelserna i denna lag”. — I méalet hivda-
des att riksdagen 4r bunden av lokaliseringsprincipen och dirmed forhindrad att &ligga
kommunerna uppgifter utan anknytning till deras omréden. Jag har svart att se fog for
detta, dven bortsett frin att, som RegR papekade, det finns lagregler om t.ex. ginste-
export och katastrofhjilp till utlandet.

43 Jag anmirker att det ju inte bara ir grundlag som ibland tolkas och tillimpas pi detta
ndgot mirkliga sitt. I nigon man kan man siga att det just var sddana resultat som den
teleologiska metoden ville undkomma.

44 Prop. 1998/99:122, BoU 11. Lagradet, se s. 23 ff. i utskottsbetinkandet. Utredning-
en, se SOU 1997:81.
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genom sanktionsmedel, frimst minskning av det generella statsbidraget,
avhilla kommunerna frin att avhinda sig sina bostadsforetag. Lagradet
uttalade ssammanfattningsvis att det allvarligt ifragasatte, om en inskrink-
ning i ritten till sjdlvstyrelse borde goras pa detta sitt, men avstyrkte inte
formellt. I RF fick den forsta meningen i 1:7 betydelse. Den foreskriver
att “beslutanderitten i kommunerna utdvas av valda forsamlingar”. I
detta ingrep den nya lagen. Lagridet konstaterade att det ér svért att ge
bestimmelsen nagon mera strikt innebord. Som en foljd av 8:5 syntes det
ocksa ytterst vara riksdagen som sitter grinser for det sjilvbestimmandet,
dven om forestillningen om en kommunal sjilvstyrelse ar en levande rea-
litet i svenskt samhillsliv.

En annan lag® inférde ett forbud mot att landsting 6verlimnade
ansvaret for akutsjukhus till nigon som bedrev sidan verksamhet i vinst-
syfte. Lagradet tog denna gang steget fullt ut och avstyrkte. Det upprepade
resonemanget om riksdagen som grinssittare och om forestillningen om
en sjilvstyrelse som en realitet. En rad invindningar férdes fram. Det
ifrigasattes bl.a. om inte syftet kunde uppnas pa ett mindre ingripande
sitt’® och ocksa, i anslutning till 8:18, om lagindringen kunde antas
tillgodose angivna syften. Flera aspekter var inte heller tillrickligt belys-
ta, t.ex. forhillander till niringsfriheten,”” forenligheten med lagen om
offentlig upphandling eller de EG-rittsliga aspekterna.

Man ser att bada dessa yttranden foljer samma uppliggning som i
engingsskattedrendet: De granskar noga de mojliga legala invindning-
arna med en strikt objektiv tolkningsmetod, kommer inte lingre 4n till
betinkligheter men fortsitter granskningen enligt vad 8:18 forutsitter. I
det forsta fallet leder resonemanget inte lingre 4n till allvarliga betidnklig-
heter, i det andra till att forslaget inte kan tillstyrkas. Skillnaden i konklu-
sion syns vara en smaksak.*®

% Prop. 199/2000:36, SoU 11.

46 Eftersom syftet huvudsakligen var att bevara grunden for den allminna hilso- och
sjukvirden — demokratiske styrd, solidariskt finansierad och given utifrin behov — kunde
man t.ex. i hilso- och sjukvirdslagen féreskriva skyldighet for landsting att avtala om
villkor som garanterar denna grund.

47 2:20 RE

4 Man kan notera att Lagridet inte i nagot av drendena gick in pa det principiellt tvek-
samma i att en politisk majoritet pa riksplanet direkt ingriper for att hindra en politisk
majoritet pd lokalplanet att genomféra sin politik. Den synpunkten ir klart konstitutio-
nell men har uppenbarligen ansetts falla utanfér vad Lagradet bor ta upp.
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Ett originellt lagridsirende 2001 gillde den koncessionsavgift som
TV4 sedan 1992 betalar enligt en sirskild lag.*” Genom ett forbiseende
hade den f6r lagen grundliggande ensamritten gatt férlorad forsta halvéret
2000, da regeringen gett ett tjugotal tillstind att sinda med digital teknik.
Detta saknade all praktisk betydelse f6r TV4, men juridiskt-tekniske var
laget klart. I en dvergingsbestimmelse till en lagindring, som skulle ritta
till missodet frin den 1 juli, foreslogs dubbel avgift under andra halvaret.
Detta betecknade Lagridet som "ett flagrant forsok att kringga forbudet
mot retroaktiv skattelagstiftning”. Eftersom det inte stred mot ordalagen
i 2:10 kunde det dock inte antas att bestimmelsen skulle asidosdttas vid
lagprovning enligt 11:14. Diremot ansags lagindringen strida mot gene-
ralitetsprincipen. Sjilva lagen var enligt Lagridet godtagbar; den gillde
visserligen bara ett enda subjekt men var si utformad att detta subjeke
kunde bytas ut mot ett annat utan lagindring. Overgingsbestimmelsen
var dock skriddarsydd f6r TV4. Forslaget avstyrkees ddrfor.

Man fister man sig vid att Lagradet inte avstyrkte ett forslag, som det
forklarade innebira ett flagrant kringgdende av grundlagen, utan utgick
fran och accepterade att det skulle godtas vid lagprévning. Hir har den
strikta lagtolkningen drivits lingre 4n jag kan folja med. Forslaget borde
enligt min tanke utan vidare ha avstyrkes.”

Koncessionsavgiften 4r konstitutionellt en skatt. Skatteomradet har i
viss utstrickning fatt en sirstillning i rittspraxis. Medan myndigheter i
allmianhet numera vanligen tar grundlagsinvindningar pé allvar, viftas de
ofta bort av Skatteverket. Typexempel ger frigor om egendomsskyddet
enligt 2:18 RF*! och om fastighetstaxeringen. En vanlig instillning ir
att “konstitutionell praxis” har tagit 6ver genom att statsmakterna de
facto har handlat pé ett visst sitt, i strid mot en mera strikt tillimpning
av RE Jag kan av utrymmesskal inte belysa praxis pa detta stora omrade

4 Prop. 2000/01:13, KU 26.

5% Jag menar ocksi att lagen redan frin bérjan stred mot generalitetsprincipen. Att den
kom till berodde uppenbarligen pé att alla berdrda, dven TV4, ansig att den erbjod en
praktisk 16sning. Lagradets tolkning ir en efterhandskonstruktion. Min &sikt saknar all
betydelse, men forhillandet ger mig, jimte andra avsteg frin huvudregeln, underlag for
att uppfatta den som endast ett riktmirke. Det ir egendomligt att denna “princip”, som
bara anges i forarbetena, ibland uppfattas som viktigare dn t.ex. de lika klara motivutta-
landena om vad verkstillighetsforeskrifter far innehalla.

>! Jag har dirfor med tillfredsstillelse noterat Lagridets uttalande om 2:18 i engings-
skattemalet som pekar pid méjligheten att for smala skattebaser kan krinka egendoms-
skyddet, sdrskilt i hindelse av engangspalagor.
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utan ndjer mig med att ta fram de problem som sammanhinger med
verkstillighetstoreskrifter enlige 8:13 péd skatteomradet. Det ir erkint
och accepterat att sidana foreskrifter anvinds i storre utstrickning 4n
som egentligen ir forenligt med RE. Det uttryckliga férbudet i 8:7 mot
delegering av foreskrifter om skatt kan urholkas pi denna vig, och det
har skett sirskilt inom fastighetstaxeringen. Hakan Stromberg konstate-
rade redan 1988 att begreppet verkstillighetsforeskrift har tinjts till det
yttersta pa det omradet och att ordningen knappast ir forenlig med RE.>?
Forhallandet 4r desto mirkligare som RegR i andra sammanhang, dven
skatterittsliga, har noga provat om verkstillighetsforeskrifter har gace for
langt och i flera fall 4sidosatt dem for att i stillet utga fran sjilva lagen.*?

Ett vikeigt ritesfall kom redan 1985.54 Frigan gillde om Riksskatte-
verkets verkstillighetsforeskrifter hade gatt utéver den legala ramen da
begreppet bostadsyta bestimdes. RegR étergav grundlagsmotivens kinda
uttalande om att sidana f6reskrifter inte far tillféra regleringen nagot nytt
etc. Efter en lingre skrivning konstaterade RegR att lagen inte bestimde
begreppet bostadsyta och att motiven var oklara. I detta lige kunde fore-
skrifterna "inte anses ha tillfort lagregeln ndgot sidant element” att de
inneburit ett overskridande av verkets befogenheter. Man undgar inte
reflexionen att en restriktiv tolkning till den enskildes forman hade varit
mojlig: Sakfragan gillde om ett vindsutrymme med lag takhdjd skulle
inriknas i bostadsytan.

Principfragan togs upp pd nytt i ett mil om 1996 ars taxering. Nya
lagregler hade dé infores for att fa drlig omreglering av taxeringsvirdena
mellan de stora” taxeringarna vart femte ar. Lagstiftningen kritiserades

52 Hakan Strémberg skriver i Normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform (3 u.
1999) s. 140 och 180, att mycket starka skil talar f6r konstruktionen med vidstrickea
verkstillighetsfreskrifter men att den knappast ir forenlig med regeringsformen. Jag be-
strider inte detta men ogillar att domstolarna hjilper lagstiftaren genom oegentlig till-
limpning av grundliggande regler i t.ex. regeringsformen eller forvaltningslagen. Om det
ir nddvindigt bér ordningen, som ocksa Stromberg framhéller, ges grundlagstdd

53 Se t.ex. RA 1986 ref 158 (RFV, bostadsforman), 1987 ref 21 och 1988 ref 146 (RSV,
restavgift), 1988 ref 151 (RSV, avdrag for resekostnader), 1997 ref 50 (SNV, rovdjurs-
skada), 1999 ref 43 (RFV, tandvard), 2002 ref 98 (RFV, bostadstilligg) och 2005 ref 39
(AMS, arbetsloshetsersittning). Rickvidden av verkstillighetsforeskrifter ir i sjilva verket
den mest frekventa frigestillningen i de konstitutionella mélen jimte tillimpningen av
2:10, retroaktivitetsférbudet. Det ir angeldget att dverensstimmelse astadkoms mellan
grundlag och praxis, antingen genom att grundlagsstdd ges for nuvarande ordning eller
genom att denna stramas upp i enlighet med RE

54 RA 1985 ref I:5.
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dven av Riksskatteverket och dndrades inom fa dr. Fastighetsigarnas orga-
nisation reagerade mot systemets godtycklighet och drev ett ”pilotmal”
for att fa ett prejudikat. Malet gillde i sak om férbudet mot delegering i
8:7 RF numera alls ger nigon grins f6r mojligheterna att ge verkstillig-
hetsforeskrifter eller om fastighetstaxeringslagen i strid med RF har blivit
att jamstilla med en vanlig forvaltningsriteslig ramlag, vars visentliga
sakinnehall anges av sektorsmyndigheten enligt 8:7 och 13 RE Nir malet
efter tio 4r (!) avgjordes, avslog RegR éverklagandet® utan att ens nimna
RE Atminstone p3 fastighetstaxeringens omrade kan Strémbergs ord om
HD 1988 onekligen riktas mot RegR.>

En helt annan attityd till grundlagen visade RegR i det vilkinda Barse-
bick-maélet som gillde rittsprovning av regeringens beslut om stingning
av en kirnkraftsreaktor med tillimpning av en lag om kirnkraftens av-
veckling. Domen upptar 65 sidor i trycket (RA 1999 ref 76) och innehal-
ler en grundlig genomging av alla inviindningar. Jag har tidigare behand-
lat domen®” och upprepar endast mitt slutomdéme, att det enda som
med fog kan kritiseras 4r att RegR tog sa lang tid pé sig. Den enda invind-
ning jag har hért under senare ar har gillt att yttrande inte inhimtades av
EG-domstolen. Det pé sin tid starkt kontroversiella drendet framstar i
backspegeln som kulmen pd en politisk debatt om grundlagstolkning,
dir de tidigare huvudstationerna var drendena om engingsskatten och
den kommunala skatteutjimningen.

Belysning av praxis: HD
Genomgdende f6r de hittills berdrda fallen har varit en stringt objektiv
grundlagstolkningsmetod. Aven Lagradet har iakttagit forsiktighet med

att argumentera utifran férarbeten eller allminna tankar om grundlagens
syften och virderingar. Nir man kommer 6ver till HD vidgas perspekti-

55 Dom den 9 februari 2007. Eftersom jag sjdlv skrivit ett utlatande i mélet, gir jag inte
in pd nagon diskussion. Jag betonar att det uteslutande 4r den konstitutionella principfra-
gan som har betydelse hir, inte utgingen.

°¢ Lagen byggde pi ett system med prisutvecklingsomraden och omrikningstal. Sam-
tidigt som RSV faststillde omriden och tal besldts en skrivelse till regeringen med begiran
om lagdversyn; det pipekades bl.a. att virdena kunde skilja sig med 30 % mellan grann-
fastigheter utan virderingstekniska motiv.

57 Juridisk Tidskrift 1999/2000 s. 658 ff. med bemd&tanden s. 964 ff. och mitt svar
2000/2001 s. 220 fF.
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vet nigot. Antalet grundlagsfrigor 4r mindre men i gengild 4r, som jag
ser det, underlaget nigot solidare for en mera extensiv tolkning, och en
sidan 6vervigs ocksa. Detta hinger samman med att rittsfallen har gille
2 kap. RF och Europakonventionen.

Ett mal (NJA 1989 s. 131) gillde s.k. kommunarrest. Med stod av
utlinningslagen hade regeringen féreskrivit att utlinning inte fick vistas
utanfdr viss kommun och skulle vara skyldig att flera ginger i veckan
anmila sig hos polismyndighet. Frigan blev om bestimmelserna var for-
enliga med dem om frihetsberévande i RE>® Med en mycket ling motiv-
skrivning kom HD fram till att det inte kunde anses vara friga om fri-
hetsberévande i det aktuella fallet. Inskrinkningen i partens rorelsefrihet
hade inte varat si linge och haft sidana verkningar att férhillandena
kunde jimstillas med ett frihetsberdvande. Uppenbarhetsrekvisitet i
11:14 berérdes inte.

Ett senare mal (NJA 1992 s. 337) gillde ersittning vid inférande av
fritt handredskapsfiske. Enligt ett motivuttalande skulle inkomstbortfall
inte ersittas for mera dn tio ir, men dd detta inte kommit till uttryck i
lagtexten bortsig HD frin det. Anspriket foll dock pd uppenbarhets-
rekvisitet. Varken ordalydelsen av 2:18 RF eller motiven gav klart vid
handen om ingreppet i markigarnas ritt kunde anses jaimstillt med ex-
propriation eller annat sidant forfogande.

Tva mycket uppmirksammade mal under de senaste dren har gillt
tillimpning av brottsbalkens bestimmelse om hets mot folkgrupp sedd i
relation till skyddet for yttrandefriheten i RF och Europakonventionen.
Det ena gillde en frikyrkopastors uttalanden i en predikan, det andra ett
flygblad som lagts ut i en skola (NJA 2005 s. 805 och 2006s. 467). I bada
fallen konstaterade HD att &démande av ansvar inte skulle uppenbart
strida mot RE men i det forra ogillades dtalet med hinvisning till Euro-
padomstolens tillimpning av konventionen; i det senare bif6lls dtalet.
Bida domarna innehéller ingdende redogorelser for praxis i Strasbourg.
Skillnaden i utging torde frimst ha berott pa att dven religionsfriheten
aktualiserades i det forsta milet. Det kan vara virt att notera, att man
allesa kan domas till straffritesligt ansvar for en girning som domstolen
finner grundlagstridig men inte uppenbart s.

58 Europakonventionen var dnnu inte inférlivad med svensk ritt.
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Det ir idgonenfallande att HD ger mycket utférliga motiveringar
med ingdende resonemang.’” Idag skulle Hikan Strdmberg inte ha funnit
underlag for samma kritik som 1988. Det star klart att andra bedom-
ningar i de nimnda milen hade férutsatt en extensiv grundlagstolkning
som skulle ha brutit av mot redovisade stillningstaganden av RegR och
Lagradet.

Slutsatser av oversikten

De fall jag berért visar i stort sett en rak linje: RF tolkas stringt objektivt,
med tyngdpunkten forlagd till ordalagen. I huvudsak motsvarar detta
den allminna utvecklingen i rittspraxis men bundenheten av lagtexterna
syns mig nagot mera utpriglad. Jag kinner inte nagot exempel pd att
principer som kommer till uttryck i RF eller forarbetena har fatt motivera
en avvikelse. Sirskilt belysande syns mig méilen om kommunarrest, hand-
redskapsfiske och fastighetstaxering, eftersom det dir fanns bést underlag
for annan utgang. Lagradets argumentationsram ir vidare in domstolar-
nas, men forarbeten och allminna principer tillats sillan ta ver grund-
lagstexten. Ibland kan ett yttrande framstd som vil forsiktigt, som t.ex.
i TV4-drendet 2001. Man kan ocksa ha forstaelse for kritiken mot att i
sak samma ordning fér kommunal skatteutjimning godtogs som tidigare
avstyrkts; ett nytt avstyrkande hade varit litt att motivera. Just dessa lag-
radsyttranden syns mig samtidigt sirskilt belysande for synen i praxis:
Lagridet utgick i TV4-drendet frin att RF tillimpas utpriglat bokstavs-
troget av underdomstolarna. Och i det kommunala drendet 4r det tydligt
att det formella vigde tyngst, inte det materiella.

Ett sirskilt problem ir nir "konstitutionell praxis” kan sdgas ha bil-
dats som tar 6ver RE. En friga av sirskilt intresse giller ramlagstekniken.
Hikan Stromberg papekade redan 1976 att sjilva grundtanken strider
mot RF: Riksdagens lagstiftningsmakt tunnas ut genom att befogenheter
i realiteten fors dver till regeringen och forvaltningsmyndigheterna. Tek-
niken sitter ett grundskott i konstruktionen av 8 kap. i RE Det lir dock
vara for sent att reagera. Ramlagstekniken ir idag si allmint godtagen att

59 Av detta skil nédgas jag forbigd t.ex. NJA 2005 s. 33 om grundlagskonform tillimp-
ning av ett blankettstraffstadgande som hade fingelse i straffskalan och som fylldes ut av
myndighetsforeskrifter. En meningsfull kommentar kan inte ges pa det utrymme som stir
tll buds. HD kom fram till att fingelse inte kunnat 4démas i det aktuella fallet trots
lagregelns avfattning och befriade dirfor den tilltalade fran avgift till brottsofferfonden.
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man med fog kan tala om en konstitutionell praxis. Jag har dock forsoke
hiavda att man inte heller pa detta omrade far extendera, utan att t.ex. det
uttryckliga forbudet mot delegering av foreskrifter om skatt bor ha fore-
tride. Som framgdtt torde jag numera fa godta att fastighetstaxeringslagen
ses som en vanlig ramlag som far fyllas ut som i stort sett vilken politi-
eller socialrittslig lag som helst.*°

Ett samlat perspektiv

Mitt huvudsyfte har varit att ge ett rittshistoriske perspektiv pa en aktu-
ell problematik. Det ir slaende hur vl tllimpningen av RF, som den
framgar av domstolspraxis och lagridsyttranden, svarar mot stadgandet
i 1809 érs regeringsform om tillimpning efter ordalydelsen. Eftersom
mycket i grundlagarna tillimpas av statsmakterna, inte av domstolarna,
vill jag tilligga att jag aldrig har mott en si stark bokstavstrohet som
den jag som riksdagstjinsteman under ménga dr iakttog i friga om riks-
dagsordningen.®® Man kan ana en liknande instillning bakom 1809 érs
regler om grundlagsindring och stindsriksdagens hantering av dem. Nir
domstolarna sent omsider kom in i bilden, dvertog de stindernas for-
siktiga instillning, ganska naturligt med tanke pa det linga skedet utan
rittsligt fungerande forfattning. Forfattningsutredningen fann det, som
jag nimnt, mycket ovisst om stadgandet om tillimpning efter ordalydel-
sen haft nigon faktisk betydelse. Kanske fick det ringa betydelse sett for
sig sjilvt, men som en del i det nya regelkomplexet for grundlagsindring
kan det sigas ha medverkat till en ny konstitutionell kultur: fran politiskt
godtycke till (dtminstone en grund av) formell legalism.

Den bild jag har tecknat svarar vil mot en tes i modern statsvetenskap
som sirskilt Olof Petersson har lyft fram.®?> Grundlagar kan klassificeras
med hinsyn till latthet/svarighet att dndra och till stort/litet tolknings-
utrymme. De som 4r svara att dndra tillimpas mera fritt; de som ér ldtta
att andra brukar tillimpas mera efter bokstaven. I detta ligger en enkel
logik som har forbisetts i den rittsliga litteraturen. Sambandet mellan
dndring och tolkning har blivit otillrickligt uppmiarksammat. Alltsedan

0 Med en stringt formell syn kan man ocksa peka pa att sjilva lagtexten i 8:13 inte sit-
ter ndgon grins for vad verkstillighetsforeskrifter fér innehélla. Jfr not 50.

1 Om detta kan naturligtvis sigas att RO 4r nagot annat in RF och att en bokstavsbun-
den dllimpning ir sirskile motiverad betriffande den. Hursomhelst visar dock forhal-
landet en respeke for grundlag som hor till bilden hir.

62 Den offentliga makten (2007) s. 55f.
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regler om grundlagsindring infordes 1809 har det godtycke som utmirk-
te tidigare perioder i stort sett varit bannlyst.®> Andringarna har i stillet
blivit manga och ofta sma. Hela bilden far man dock knappast genom
denna logik. En vildsam 6kning av antalet lagindringar har, som jag
forut papekat,® varit utmirkande for de senaste drtiondena. Men att den
skulle ha lett till en mera strikt och formell fri lagtolkning vill nog ingen
hivda. Hir foreligger, som jag ser det, en skillnad mellan grundlag — i
vart fall regeringsformen — och vanlig lag. En annan skillnad ligger i ten-
densen att genomfora riktigt stora forfattningsindringar utan att i stort
sett rora lagtexten. Slutsatsen blir helt enkelt att en forfattning dr mera dn
resultatet av konstitutionell ingenjorskonst men att logiken fordenskull
inte bér forbises.

Om man vill ha en mera "normativ” forfattning, talar tydligen logi-
ken for att man bl.a. inriktar sig pa firre grundlagsindringar. Hur astad-
kommer man da en sidan forfattning och vad skulle den innebéra? En
sidan diskussion f6r utanfér ramen f6r denna uppsats. Jag vill bara fram-
halla att en sidan reform maste beslutas av lagstiftaren. Att domstolarna
pa egen hand skulle dndra tolkningsprinciper dr en orealistisk tanke.
Dagens ordning ir, har jag velat visa, forankrad i en s lang rittspolitisk
tradition att den varken kan eller bér 4ndras, annat 4n i detaljer och
nyanser, utan lagstiftarens st6d. Traditionens makt tror jag ocksa ir alltfor
stor for att en mera normativ forfattning skulle medféra stora skillnader
i rittslivet, dtminstone pa kort sikt. Men en reform som gér i den rike-
ningen tror jag dr onskvird.

% En annan sak ir, som jag flera ginger pipekat, att forfattningen ibland dndras i reali-
teten utan formell grundlagsindring. Sidana faktiska dndringar ir sillan resultatet av
godtycke utan vanligen en foljd av noga dvervigda politiska beslut (som man mi gilla
eller ogilla) om t.ex. inférande av demokrati och parlamentarism eller Sveriges intride i
Europeiska Unionen.

64 Se Forfattning i utveckling (1998) s. 91 fF.
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