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Olof Petersson

SA HUR BLEV DET?

En utvdrdering av 1974 ars regeringsform

Iett halvt sekels perspektiv dr det nu majligt att utvirdera 1974 drs grundlagsreform.
Iflera avseenden blev det som man hade tinkt sig. Riksdagen fick en kammare med
en gemensam valdag. Ansvaret for regeringsbildningen flyttades fran monarken
till riksdagens talman. Men regeringsformen har dndrats pa flera punkter. Fri- och
rdttigheterna har fatt ett starkare skydd. Mandatperioden har forlingts till fyra ar
och personval har inforts. Riksdagen har ddrmed erkdnt att det fanns inslag som
fungerade mindre vil.

MODERNISERING AR DET ORD som bdst fangar varfor Sverige fick en ny grund-
lag i borjan av 1970-talet. Regeringen gav bakgrunden: ”I den offentliga debatten
och i riksdagen framfordes i borjan av 1950-talet olika 6nskemal om begransade
reformer som siktade till en effektivisering och modernisering av de demokratiska
institutionerna”* Forfattningsutredningen fick 1954 i uppdrag att "genomfora en
. Alternativet att reformera den gamla regerings-

formen fran 1809 dvergavs snart. Det maste till en helt ny grundlag. “De lagtek-

»,

modernisering av var forfattning

niska skélen talar darfor utan varje tvekan for en allmén grundlagsrevision, om
man 6ver huvud taget vill 4stadkomma nédgon mer omfattande modernisering.
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Den partiella forfattningsreformen 1969 innebar visserligen att betydelsefulla
delar anpassades till "de krav som man kan stilla pa en modern konstitution”
Men det rickte inte. Aven i reformerat skick gav 1809 ars regeringsform uttryck
for “grundprinciper som star i direkt strid med den parlamentariska demokratin
och ger ddrmed en felaktig bild av det faktiska statsskicket”* Motiven var helt
klara: "Reformens syfte dr inte att ge utrymme for nya konstitutionella idéer men
dédremot att varda den parlamentariska demokratin och att varna om dess eftek-
tivitet och livskraft”s Sa fick Sverige 1974 en ny regeringsform.

Detta kapitel utgar fran tva fragor. Vad ville man? Hur blev det? Den forsta
uppgiften ar ddrmed att faststélla vilka intentioner som riksdagen hade for femtio
ar sedan. Det giller hér att utskilja principer och huvudlinjer i besluten om en ny
regeringsform. Den andra fragan anligger ett tillbakablickande femtioarsperspek-
tiv. Fragan ér hur intentionerna har forverkligats under det gangna halvseklet.

Denna fraga kan synas enkel men svaret ar forknippat med ett antal tolk-
ningsproblem. Forst och framst gdller det att klarldgga “intentionerna” bakom
riksdagens beslut. En méjlighet vore att soka faststilla de djupast liggande driv-
krafterna bakom beslutsprocessens ledande aktorer. Att partitaktiska motiv spe-
lade in kan knappast ifragasittas. Forfattningsutredningens huvudsekreterare
har konstaterat att “valutgangen patagligt paverkade partiernas syn” pa hur val-
systemet borde utformas.® Men de metodproblem som vore forknippade med
ett forsok att ett halvsekel i efterhand rekonstruera de bakomliggande motiven
ar ooverstigliga. I stdllet far intentionerna rekonstrueras med ledning av de offi-
ciella motivuttalandena i utredningar och andra forarbeten.

Politiska beslut vigleds vanligen av en stravan att paverka sambhillet, sa dven
forfattningspolitiska beslut. I vissa fall ar det majligt att i efterhand faststélla
ett samband mellan avsikt och utfall. Det giller sdrskilt avsikter som ar direkt
knutna till grundlagens innehall och utformning. Om ett syfte har varit att kodi-
fiera géllande rétt dr det i princip mojligt att bedoma hur vél en grundlagsreform
har lyckats.

Men en del avsikter kan vara mer vittsyftande. Antag att intentionerna bakom
en grundlagsreform uttrycks i mal som att oka valdeltagandet, starka ansvars-
utkravandet eller 6ka jaimstélldheten. Aven om det vore méjligt att dokumentera
forandringar i valdeltagande, ansvarsutkravande och jamstélldhet dterstar pro-
blemet att dra slutsatser om orsaksrelationer. Denna typ av samhallsférandringar
brukar ha komplexa férklaringar. Samhéllsférandringarna kanske hade intréffat
ialla fall, &ven om vi inte hade fatt en ny regeringsform. Att i efterhand klarldgga
den relativa betydelsen av just en grundlagsdndring ar forenat med stora svarig-
heter.
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Att forsoka avgora hur intentionerna har forverkligats kan ocksa utga fran
de ansvariga beslutsfattarnas egna bedomningar. Den méjlighet som har star till
buds ér att utga fran grundlagsandringar under den aktuella femtioarsperioden.
Beslutet om en ny regeringsform 1974 satte inte punkt f6r grundlagsdebatten utan
blev tvirtom startpunkten for ett forfattningspolitiskt intensivt skede i svensk
politik. Den stora méngden material som alstrats i samband med den ldnga serien
av grundlagsidndringar ger underlag for viktiga slutsatser. Man kan hir bedoma
hur beslutsfattarna sjélva i efterhand har bedémt 1974 ars regeringsform. Flera
grundlagsandringar har tillkommit i syfte att korrigera delar av regeringsformen
som visat sig ha fungerat mindre val.

Men dven med detta mer begransade syfte aterstar ett antal tolkningspro-
blem. Ordens betydelse kan ha férandrats under ett halvsekels gang. Attlasa 1974
ars text med dagens glasogon kan leda till anakronistiska slutsatser. Man maste
darfor ta hansyn till begreppsglidningar och betydelseforskjutningar. Inte minst
viktigt dr att anspraksnivén kan ha férandrats. Kraven, nér det géller exempelvis
individens rattighetsskydd, kan successivt ha hojts under det gangna halvseklet.
Att en femtio &r gammal grundlagsreglering inte héller mattet med dagens matt-
stock skulle ddrmed kunna vara forstaeligt. Om daremot dven beslutsfattarna
redan under 1970-talet underkande grundlagen pa denna punkt maste slutsatsen
bli en annan.

En utvdrderande undersékning star dessutom infor ett urvalsproblem. En
mojlighet vore att ta dagens lydelse av regeringsformen som utgangspunkt och
dérifran bedoma hur vél 1974 ars grundlagstext motsvarar dagens krav. Det
skulle likna ett av historievetenskapens angreppssitt, ndmligen bakldngeshis-
toria. Dagens perspektiv blir har styrande for hur undersokningen inriktas.
Den metod som valts i detta kapitel utgar dock fran det motsatta perspektivet.
Utgangspunkten &r 1974 érs grundlagsreform och de fragor som da ansags vara
viktiga.

Diérmed uppstér nista tolkningsfraga: Vad ar det som avgor att en fraga ska
anses vara "viktig”? I detta sammanhang avgors fragans betydelse av tva krite-
rier: ett konstitutionellt och ett dagspolitiskt. For det forsta bor de fragor som
viljs ut vara konstitutionella huvudpunkter, fragor som definierar statsskickets
karaktdr. For det andra bor dessa fragor ha varit forfattningspolitiskt centrala pa
den parlamentariska arenan och i den offentliga debatten. Man ska hér tillfoga att
forfattningspolitiken skiljer sig frain manga andra inrikespolitiska sakomraden.
I svensk politik brukar vdlorganiserade sirintressen vanligtvis spela en central
roll; tidvis har de tunga organisationerna varit djupt involverade i den politiska
beslutsprocessen. Forfattningspolitiken skiljer sig pa sa vis att det dr de politiska
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partierna, inte de stora intresseorganisationerna, som &ger fragan.” Utrymmet
for partitaktisk forfattningspolitik blir dirmed stort.?

Givet dessa forutsittningar tar detta kapitel upp fem huvudfragor i det tidiga
1970-talets grundlagsreform. Den forsta fragan giller kodifiering. Utgangspunk-
ten var att beskriva men inte att fordndra det da géllande statsskicket. Den andra
fragan handlar om sjélva statsskickets monistiska karaktdir. Den tredje fragan
handlar om fri- och rittigheter, som blev en central del av grundlagsreformen.
Den fjirde fragan avser folkstyrelse, det vill siga hur demokratins grundprinciper
skulle formuleras. Den femte fragan giller slutligen parlamentarism, nairmare
bestamt hur formerna for regeringsbildning och parlamentariskt ansvarsutkra-
vande skulle lagfistas. Flera av dessa aspekter av grundlagsreformen behandlas
utforligt i andra kapitel i denna bok. Framstéllningen i detta kapitel kan darfor
héllas mer oversiktlig och koncentreras till utviarderingen av hur intentionerna
for femtio ar sedan faktiskt kom att forverkligas.

KODIFIERING

Avsikten med grundlagsreformen 1974 var inte att férandra utan att bevara det
faktiska styrelsesdttet. Den nya regeringsformen skrevs inte for att normera ndgot
nytt utan att beskriva det radande systemet. Syftet var att kodifiera praxis. "Nar
det faktiska statsskicket kodifieras genom en skriven forfattning innebar detta, att
en okad styrka och motstandskraft gives at den radande ordningen.”® Hér finns
ocksa en forklaring till att den nya regeringsformen blev sa detaljerad. “Eftersom
innebdrden av en viss praxis ofta dr ganska vag, betyder kodifieringen vanligen
ocksa en precisering.”*

Ju mer exakt en grundlag beskriver situationen vid en given tidpunkt, desto
snabbare blir texten foraldrad. Frekventa grundlagsdndringar kravs dé for att
hélla beskrivningen aktuell. Under det gangna halvseklet har regeringsformen
genomgatt en lang rad storre eller mindre justeringar.

De tdta grundlagsdndringarna har haft syftet att undga tvister om grund-
lagens innebord. I hidndelse av oklarhet borde riksdagen klargora saken genom
att precisera grundlagen. Det dr "viktigt att se till att grundlagen inte forfaller, att
den halles frasch’, papekade en ledande partiforetradare. "Grundlagen bor inte
enligt var mening i vasentliga delar tillatas forfalla till ett dokument som kan tas
till utgangspunkt for de mest skilda tolkningar. Principen bor i stéllet vara att
grundlagen skall hallas frasch”»

Tanken med en kodifiering var att konstitutionell praxis skulle fixeras och
fa fastare former. Syftet var inte minst pedagogiskt. Det gillde att starka grund-
lagens stéllning i folkmedvetandet. Grundlagen borde vara skriven sa att den
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skulle “kunna ldsas och i sina huvuddrag begripas av envar allménintresserad
medborgare” och direkt kunna anvindas i skolundervisningen.”

Syftet att genom en grundlagsreform kodifiera radande praxis ér uttryck for
en speciell grundlagsfilosofi. Den underférstadda forutsattningen ér att det ar
riksdagen som édger grundlagen. Denna uppfattning far konsekvenser f6r hur
man betraktar tolkningsproblemet. Den tidens uppfattning innebar strangt taget
att grundlagen inte skulle behova tolkas. Om det skulle uppsté ndgon oklarhet var
det riksdagen som hade att justera grundlagstexten sa att denna hela tiden kunde
héllas "frasch” Darmed skulle man kunna undvika att domstolar behévde ga in
och tolka grundlagen. Att infora nagot slags forfattningsdomstol var uteslutet.”

Det ar mot denna bakgrund man maéste bedoma forfattningsdebatten for ett
halvsekel sedan. Det var det faktiska statsskicket som satte dagordningen. Man
tog aldrig ett steg tillbaka och formulerade ndgot mer Gvergripande alternativ
till den gdllande ordningen. Det internationellt sett ovanliga systemet med flera
grundlagar ifragasattes exempelvis inte. Fore 1974 ars beslut hade Sverige fyra
grundlagar: regeringsformen, riksdagsordningen, tryckfrihetsférordningen och
successionsordningen. Med beslutet om en ny regeringsform forlorade riksdags-
ordningen visserligen sin stdllning som grundlag och blev i stillet ett mellanting
mellan grundlag och vanlig lag. Men alltjamt hade man tre grundlagar, och vi
fick dessutom en fjarde négra ar senare, yttrandefrihetsgrundlagen. Sverige skil-
jer sig i detta avseende fran Finland, som ar 2000 samlade flera grundlagstexter
till en enda enhetlig grundlag.

Kodifieringens filosofi var i sig en kodifiering. Inriktningen p4 att skapa en
beskrivande forfattning var inget plétsligt patund. Det var endast frdga om att
sitta ord pa den tidens forharskande forfattningskultur. Den deskriptiva forfatt-
ningsdoktrinen far ses mot bakgrund av det halvsekel som hade passerat sedan
inforandet av parlamentarism och allmén rostratt. Denna period, som av Fredrik
Sterzel benamnts det forfattningslosa halvseklet, innebar att 1809 ars regerings-
form forlorade sin stillning som ett rattsligt och politiskt normerande dokument.™

Denna syn pa grundlagen kom emellanat till 6ppet uttryck. Mot slutet av
1930-talet fordes en diskussion om att forstarka det konstitutionella skyddet for
grundldggande fri- och rittigheter. Konstitutionsutskottet slog emellertid fast
att ett for de svenska grundlagarna karaktaristiskt drag ar “elasticiteten” Det har
saledes inte varit fraga om "att trygga det vid ndgon viss tidpunkt levande svenska
samhillets fundamentala principer”. Med elasticitet menade man uppenbar-
ligen tanjbar. Det betraktades som nagot positivt att det inom forfattningens ram
hade "varit majligt att anpassa lagstiftningen efter férandrade tids- och samhalls-
forhallanden”.s
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Den politiska beslutskulturen under denna period, den svenska modellens
hojdpunkt, kan karaktériseras som pragmatisk. Denna beslutskultur lade tonvikt
vid férhandlingar, problemlésning och praktiska resultat. Abstrakta teorier och
konstitutionella principer blev dirmed sekundara. Efterkrigstidens rekordar med
stark ekonomisk tillvaxt gav ocksa de materiella forutsattningarna fér genomgri-
pande forandringar. Det var de stora programmens tid. Den offentliga sektorn
expanderade. Aldre bebyggelse revs och gav plats for moderna stadsplansprojekt.
Det foll sig da naturligt att ocksa ersitta en illa underhallen och delvis obebodd
byggnad som 1809 ars regeringsform med en ny konstruktion byggd med den
tidens, som det skulle visa sig, foga hallbara material.

Man var vid den tiden fullt medveten om att en kodifiering kunde vara en
svarlost uppgift:

En s& genomgripande revision av forfattningen som den grundlagbered-
ningen har foreslagit dr en komplicerad uppgift. Redan att kodifiera en
delvis oklar konstitutionell praxis som tritt i stillet for foraldrade grund-
lagsbestimmelser kan vara vanskligt.*

Malen for grundlagsreformen var svarforenliga. Man ville kodifiera men man
ville ocksa modernisera. Darfor var uppgiften inte begransad till att enbart kodi-
fiera rddande praxis. Nar man vil hade bestamt sig for att skriva en helt ny rege-
ringsform passade man ocksa pa att reformera de politiska institutionerna. Riks-
dagen omorganiserades och det proportionella valsittet fick en ny utformning.

Uppgiften att kodifiera det politiska livets praxis i en tolkningsfri grundlags-
text visade sig ocksé vara vanskligare dn vantat. Man underskattade ordets makt.
Attkodifiera dr att verbalisera, att sitta ord pa tankar och handlingsmonster. Men
ett nedtecknat ord styr tanken, ger associationer och 6ppnar for nya tolkningar.
Registrerandet och nedtecknandet far darigenom ett eget liv. Detta skulle snart
visa sig vara fallet ocksd med den regeringsform som riksdagen beslutade om 1974.

Savad hinde? Det forfattningspolitiska halvseklet ersattes av ett forfattnings-
politiskt halvsekel. Redan frdn borjan ifragasattes 1974 ars regeringsform, inte
minst ndr det gallde regleringen av grundldggande fri- och rittigheter. Men ocksa
manga andra delar av regeringsformen blev foremal for kritik och omvérde-
ring. I sjélva verket forekom grundlagsidndringar vid varje riksdagsval utom
ett (2006). En del andringar var visserligen av mindre och snarast teknisk art.
Men dndringarna géllde ocksa mer grundliggande och birande element i den
konstitutionella konstruktionen.” Med grundlagsrevisionen ar 2010 ifragasattes
dessutom 1974 ars sprakdrékt och redaktionella utformning.
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ETT MONISTISKT STATSSKICK

Genom en enkammarriksdag, ett proportionellt valsitt, frekventa val och en
parlamentariskt ansvarig regering skulle folkviljan fa ett omedelbart och totalt
genomslag.

Mot bakgrund av denna stromlinjeformade syn pa det demokratiska styrelse-
sittet ar det foga dverraskande att maktdelning inte hade nagon plats i det konsti-
tutionella projektet. Forfattningsutredningen forklarade varfor maktdelning inte
var forenlig med den forestaende moderniseringen av grundlagen. Tanken pa
ndgot slag av maktdelning eller maktbalans var tillimplig pa dldre forfattningar.
Forfattningen betraktades da ofta som ett avtal mellan dessa olika grupperingar,
till exempel mellan fursten och det i skilda stand organiserade folket. Men en
forfattning som bygger pa folksuverinitetens princip raknar inte med ndgra av
folket oberoende "makter”

Forfattningsutredningen ville i stillet fér maktdelning tala om funktions-
uppdelning. Riksdagen, regeringen, forvaltningsmyndigheterna, domstolarna
och andra offentliga organ hade forvisso olika arbetsuppgifter och befogenheter.
Men detta var inte nagon maktdelning. "Funktionsuppdelningen betingas av kra-
vet pa en dandamalsenlig arbetsfordelning.™

Denna uppfattning var allmént omfattad vid denna tid. Det var inte bara
det parti som innehaft regeringsmakten i flera decennier, det vill siga Social-
demokraterna, som stod frimmande infor tanken att dela den offentliga makten.
Ocksd Moderaternas forfattningspolitiska foretradare gav uttryck fér samma
asikt:

Alla dr ense om att man, om en modern grundlag skall antagas, maste
overge den gamla klassiska maktdelningsldran och bygga grundlagen pa
folksuverénitetens princip. Darmed forskjuts hela det konstitutionella per-
spektivet. Ett nytt system skall byggas upp enligt vilket all makt utgar fran
folket.>

Detta statsskick kan, som statsvetaren Nils Stjernquist har konstaterat, beskrivas
som monistiskt:

Det gamla dualistiska statsskicket med kung och riksdag som balanse-
rande statsmakter hade darmed, faktiskt sett, ersatts av ett monistiskt med
riksdagen som centrum och med en regering, for vilken grunden var riks-
dagens fortroende.”
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Detta omdome avsag det faktiska statsskicket sasom det utvecklats under det
forsta halvseklet efter det demokratiska genombrottet. Aven det kodifierade stats-
skicket 1974 ars regeringsform hade denna karaktar: "I stillet fér den gamla dua-
listiska regeringsformen har vi fatt en monistisk.”>* Som synonym till monistisk
anvédnds ibland monolitisk. I detta sammanhang handlar det om ett statsskick
som inte bygger pa maktdelning.

Grundlagsreformen 1974 forutsatte en enhetlig folkvilja och en enhetlig
statsmakt som forverkligade folkviljan. Utvecklingen under den gangna femtio-
arsperioden innebdr att statsskickets monistiska karaktdr successivt, och i flera
avseenden, har forsvagats. Folkviljan tar sig 4ven andra uttryck. Enhetsstaten
Sverige dr inte lingre sa enhetlig.”

EU-medlemskapet ir den mest betydelsefulla avvikelsen fran det monistiska
statsskickets princip. Nar Sverige gick med i EU infordes ett element av makt-
delning i det svenska statsskicket. Darmed bréts tva konstitutionella principer
mot varandra — maktdelning stdlldes mot 1974 ars idé om att all offentlig makt
utgér fran folket och att det dr den parlamentariskt ansvariga regeringen som
styr riket.>

Fragan hur det svenska EU-medlemskapet skulle grundlagsfastas féranledde
mycken vinda (vilket har beskrivits ndrmare i Joakim Nergelius kapitel). En
utredning foreslog att en ny paragraf skulle inforas i regeringsformen som
uttryckligen angav att med medlemskapet f6ljer forpliktelser “utan hinder av vad
som foreskrivs i grundlag eller annan lag”> Denna s kallade plattldggningspara-
graf visade sig emellertid vara politiskt oméjlig. EU-medlemskapet kom darfor
bara att framga indirekt i regeringsformen genom nagra paragrafer om val till
Europaparlamentet om formerna for 6verlatande av beslutanderatt till EU. Forst
med grundlagsrevisionen 2010 fick regeringsformen en paragraf som uttryck-
ligen séger: “Sverige dr medlem i Europeiska unionen.”

Men det fanns ocksa roster i grundlagsdebatten som menade att EU-med-
lemskapets konstitutionella konsekvenser gick dnnu ldngre. Ett exempel &r ett
yttrande fran Goteborgs universitet. EU-medlemskapet innebar nédgot nytt. Rege-
ringsformen var baserad pa folksuverénitetens princip i monolitisk tappning:
riksdagen var folkets fraimsta foretrddare. Men genom anslutningen till EU fanns
det nu vid sidan av den svenska riksdagen en annan inom vissa omraden konti-
nuerligt verksam normkalla. "All offentlig makt kommer inte ldngre att utga fran
svenska folket. Den monolitiska folksuverdnitetsprincipen dr genombruten.”*

Juridifieringen har ocksa utmanat det svenska statsskickets monolitiska karak-
tar (nagot som har diskuterats i Thomas Bulls kapitel). De federala inslagen i
EU:s uppbyggnad ar férenade med rittsliga mekanismer for att 16sa konflikter
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mellan olika organisationsnivaer. EU-medlemskapet innebar i princip att unions-
ritten gavs foretrdde framfor den nationella réitten. Inom unionsrittens omrade
ar EU-domstolen i Luxemburg hogsta instans, d&ven om det i praktiken ofta fore-
kommer konflikter mellan EU-rdtten och den inhemska rattsordningen. Under
dessa artionden europeiserades den svenska rattsordningen dven genom Europa-
konventionens vixande betydelse, bekriftad genom konventionens inférlivande
med svensk ratt. Europadomstolen i Strasbourg fallde Sverige i flera uppmark-
sammade domar, varav nagra foranledde forandringar i svensk rétt. Ett exempel
ar inférandet av réttsprovning. Sverige hade kritiserats for att vissa férvaltnings-
beslut fattade av regeringen inte kunde 6verklagas till en oberoende domstol. Den
parlamentariska uppdrags- och ansvarskedjan maste darfor modifieras i ett prin-
cipiellt viktigt avseende. Regeringen styr visserligen riket, men vissa regerings-
beslut kan numera upphévas av Hogsta forvaltningsdomstolen.

Europeiseringen av det offentliga livet fick dven indirekta konsekvenser for
svensk forfattningskultur (vilket har belysts tidigare i denna bok av Thomas Bull,
Joakim Nergelius och Karin Ahman). I och med att konstitutionella och rittsliga
argument fick en mer framskjuten plats till foljd av europeiska impulser kom
ocksa den svenska grundlagen att tillmétas storre betydelse. I det europeiska
perspektivet framtradde den svenska regeringsformen i klarare konturer. Grund-
lagstexten kom nu inte endast att betraktas som en beskrivning av det faktiska
styrelsesittet utan fick kraft som en kalla for rittsliga riktlinjer. Kodifieringens
idé om en deskriptiv konstitution fick ge vika for principen om en normativ
konstitution.

Juridifieringen har ocksa tagit sig uttryck genom en forstirkning av bade den
rittsliga forhandskontrollen och den rittsliga efterhandskontrollen.”® Ett barande
inslag i den rittsliga forhandskontrollen ar Lagradets yttranden 6ver regeringens
lagforslag. Lagradets stillning har successivt stirkts. Genom grundlagsrevisionen
2010 blev Lagradets granskning salunda obligatorisk. For den rittsliga efterhands-
kontrollen har mojligheten till lagprévning en sirskild betydelse. Att lagprévning
ar en del av det svenska réttssystemet dr sedan linge accepterat. Att faststdlla den
ndrmare inneborden av lagprévningen har ddremot foranlett kontroverser och
en langvarig debatt.

Kompromissen i 1974 ars regeringsform blev att erkdnna lagprévningen men
att begrinsa dess anvindning. En domstol eller annat offentligt organ skulle bara
underléta att tillimpa en lag eller férordning om felet var uppenbart. Huvud-
regeln dr numera att om en domstol eller ett annat offentligt organ finner att en
foreskrift star i strid med en bestimmelse i grundlag eller annan 6verordnad
forfattning far foreskriften inte tillimpas. Uppenbarhetsrekvisitet ersattes av en
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paminnelse om att det sarskilt beaktas att riksdagen ar folkets fraimsta foretradare
och att grundlag gar fore lag.»

Domstolarnas stéllning har forstarkts i flera olika avseenden (se nirmare
Karin Ahmans kapitel). Ett fortydligande av domstolarnas sjilvstindighet gjor-
des i 2010 ars grundlagsrevision genom en uppdelning av det kapitel i 1974 ars
regeringsform som handlade om rattskipning och forvaltning. (Regeringsformen
och statsforvaltningen har behandlats i Goran Sundstroms kapitel.) Bestimmel-
serna om domstolar och domare dr nu samlade i ett separat kapitel. En utredning
har dérefter forslagit att regeringsformen borde éndras for att ytterligare starka
domstolarnas och domarnas oberoende.*

Riksbanken har fatt en mer oberoende stéllning, &ven om grundlagsreglerna
justerades nagot 2022. En given utgdngspunkt fo6r bade Forfattningsutredningen
och Grundlagberedningen var emellertid att Riksbanken under hela sin tillvaro
statt under riksdagens garanti samt utgjort ett riksdagens verk under forvaltning
av sérskilda fullméktige, ansvariga infor riksdagen. Man fann ingen anledning
att andra denna havdvunna ordning i fraga om den svenska centralbankens stall-
ning och organisation. Samordningen mellan penning- och kreditpolitiken &
ena sidan och finanspolitiken & andra sidan skulle ske inom ramen for den da
gillande ordningen.”

Penningpolitiken omorganiserades under 1990-talet. Den ekonomiska krisen
iborjan avi1990-talet visade att forsvaret av den svenska valutan inte hade funge-
rat tillfredsstallande. Dessutom hade Sverige inom ramen for den ekonomiska
och monetdra unionen EMU atagit sig att folja europeiska riktlinjer fér central-
bankens stillning.** Regeringsformen dndrades 1998. Riksbanken forblev rikets
centralbank med stdllning som en myndighet under riksdagen. Men Riksbankens
sjalvstandighet understroks genom en ny bestimmelse som innebar att ingen
myndighet, inte heller regeringen, far bestimma hur Riksbanken ska besluta i
fragor som den ansvarar for. Inom dessa ansvarsomraden far Riksbanken inte
heller begidra eller ta emot instruktioner fran nagon.»

Riksrevisionen har ocksa fitt en mer sjilvstindig stillning. Lika lite som
Riksbanken var den statliga revisionen nagon stor fraga i 1974 ars grundlags-
reform. Grundlagberedningen konstaterade att det naturligtvis var angelaget att
“riksdagen systematiskt intresserar sig for hur fattade beslut utfallit i verklig-
heten” Men denna granskningsverksamhet borde ha sin tyngdpunkt i riksdagens
utskott, som “skulle kunna priglas av storre kontinuitet an den punktkontroll
som riksdagens revisorer kan gora”.>* Riksdagen hade alltsa sin egen granskning
och regeringen hade sin. Detta synsatt lag helt i linje med den parlamentariska
uppdrags- och ansvarskedjans enhetliga modell.
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Behovet av en effektivare granskningsfunktion blev uppenbart under 1990-
talets ekonomiska kris. Internationella jamférelser visade ocksé att Sverige sak-
nade den typ av mer oberoende kontrollorgan som fanns i andra demokratiska
stater. Resultatet blev att riksdagens och regeringens egna revisionsorgan ersattes
av Riksrevisionen med riksdagen som huvudman. Regeringsformen dndrades
2002 for att tydliggora Riksrevisionens betydelse som granskare av den statliga
verksamheten. En riksrevisor beslutar sjalvstandigt vad som ska granskas. Riks-
revisorn beslutar vidare sjélvstandigt hur granskningen ska bedrivas och om slut-
satserna av sin granskning. Darmed hade Sverige fatt en konstitutionellt obero-
ende revisionsmyndighet.

Den kommunala sjdlvstyrelsen var en del av det svenska styrelsesittet och hade
darfor sin plats nir statsskicket skulle kodifieras. Regeringsformen 1974 nimnde
att det i riket fanns primarkommuner och landstingskommuner, som termerna
dalydde. Beslutanderitten i kommunernas utévades av valda férsamlingar. Den
kommunala beskattningsritten erkdndes ocksa. Men den kommunala sjélvsty-
relsen hade inte tydligt definierade granser. Tviartom menade regeringen att det
varken var lampligt eller mojligt att en gang for alla dra orubbliga och preciserade
granser i grundlag kring en kommunal sjélvstyrelsesektor. Arbets- och befogen-
hetsférdelningen mellan stat och kommun borde i stallet kunna dndras i takt med
samhallsutvecklingen.”

Principen om kommunal sjdlvstyrelse gavs en tydligare markering genom en
grundlagsandring 2010 (vilket har beskrivits ndrmare i David Karlssons kapitel).
Den kommunala sjélvstyrelsen fick ett eget kapitel i regeringsformen. I grund-
lagen inférdes en proportionalitetsprincip. En inskrdnkning i den kommunala
sjalvstyrelsen bor aldrig ga utéver vad som ar nddvéandigt med hénsyn till de
andamal som har foranlett den. Lagradets granskning utstracktes dessutom till
att omfatta all lagstiftning som kunde fa betydelse for den kommunala sjélvsty-
relsen.*®

FRI- OCH RATTIGHETER

Regleringen av grundldggande fri- och rittigheter var en central del i beslutet
om en ny regeringsform 1974. Uppgiften att i efterhand bedéma hur intentio-
nerna har uppfyllts férsvaras emellertid av att det inte dr helt klart vad det var som
beslutades 1974. Grundlagberedningen sade en sak, regeringen lade fram en pro-
position med annat innehéll och konstitutionsutskottet hade en tredje uppfatt-
ning. Det var konstitutionsutskottets forslag som till slut blev riksdagens beslut,
men med det uppseendevickande tilldgget att beslutet endast var att betrakta
som provisoriskt.
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Anda hade fri- och rittigheterna varit fsremal for diskussion i flera ar. Bak-
grunden var att 1809 ars regeringsform pa denna punkt var kortfattad, aven om
bestimmelsen var historiskt vordnadsbjudande. Formuleringarnai§ 16 gick till-
baka till medeltidens kungaforsakringar och landslagens kungabalk. Paragrafen
inleddes med orden ”Konungen bor rétt och sanning styrka och befordra, vrang-
visa och oritt hindra och forbjuda”

En utredning, under ledning av Herbert Tingsten, foreslog 1941 att denna
paragraf skulle behallas, men fa ett tilligg i form av skydd for bland annat
religionsfrihet, yttrandefrihet, tryckfrihet, forsamlingsfrihet, foreningsfrihet och
aganderitt.” Utredningens forslag genomfordes inte men aterkom i omarbetad
och utvidgad form i Forfattningsutredningen. Forslaget till ny regeringsform 1963
hade en elegant disposition. Forsta kapitlet formulerade statsskickets principer.
Den inledande paragrafen gav uttryck for principen om folkstyrelsen som stats-
skickets grund. De foljande paragraferna sammanfattade det vasentliga inne-
hallet i respektive av regeringsformens aterstdende kapitel. Den andra paragrafen
bestod av en ldtt moderniserad version av § 16. Regeringsformens andra kapitel
inneholl sedan en precisering av de grundlaggande fri- och réttigheterna.*® Redan
hir fanns alltsa den modell med ett andra kapitel om fri- och rittigheter som,
efter manga turer, skulle bli den som géller i dag. (Tommy Moller har i sitt kapitel
belyst férhallandet mellan principerna folkstyrelse, réttsstat och effektivitet.)

Kritiken mot 1963 ars forslag riktades mot bada av rittighetsdiskussionens
tva aspekter. Rattighetsskyddets innehall ansags inte vara tillrackligt omfattande
och dessutom alltfor svagt. Men det skulle visa sig vara svart att nd enighet bade
om vilka réttigheter som ndrmare bestdmt fortjanade ett grundlagsskydd och om
hur dessa réttigheter skulle uppratthallas, det vill sdga fragan om domstolarnas
och myndigheternas lagprévningsrétt.

Det f6ll pa Grundlagberedningen att foresla hur réttigheterna skulle grund-
lagsfastas. Resultaten kan inte beskrivas som annat dn ett misslyckande. Forslaget
till ny regeringsform inneholl inte ens ett sarskilt rattighetskapitel. Det framgar
tydligt av betdnkandet att de politiska meningsmotséttningarna hade varit stora
och att partierna blockerade varandra. Utredningen kunde bara na enighet om
vissa grundldggande rittigheter. Dit horde bland annat ett retroaktivitetsforbud
och ett skydd for det svenska medborgarskapet. I kapitlet om lagstiftningsmak-
ten infordes ocksa en paragraf med skydd for bland annat yttrandefrihet, infor-
mationsfrihet, moétesfrihet, forsamlingsfrihet och religionsfrihet samt f6r den
personliga integriteten.*

Remisskritiken foljde i stor utstrickning samma linjer som motsattning-
arna inom Grundlagberedningen. Vissa remissinstanser ansag att grundlagen
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borde innehalla en programforklaring om den statliga verksamhetens inriktning.
Andra instanser efterlyste ett starkare rattighetsskydd. Vénster-hogerskalans
forfattningspolitiska konflikt utspelas mellan tva renodlade standpunkter: frihet
genom staten respektive frihet frdn staten.

Socialdemokraternas skeptiska instdllning till en langtgaende grundlags-
reglering av fri- och rattigheter hade narmare bestdimt tre grunder.*> Den forsta
var just ideologisk. Politiska partier till vanster brukar ha en mer positiv syn
pa statliga ingripanden och da kan rattighetsreglering och lagprévning ses som
hinder f6r den offentliga makten. Den andra anledningen var taktisk och bero-
ende av den parlamentariska situationen. Annu hade Socialdemokraterna kvar
positionen som dominerande regeringsparti med ett langvarigt maktinnehav.
Ett parti i regeringsstallning dr mer skeptiskt till begransningar av den politiska
maktutévningen dn ett oppositionsparti. Det tredje skalet var réttsfilosofiskt. Den
skandinaviska rattsrealismen hade vant sig mot naturréttsliga forestallningar och
framhivde i stillet ritten som ett instrument for samhallsnyttan. Aren for grund-
lagsreformen sammanf6ll med ett rattsfilosofiskt brytningsskede. Kontinental-
europeiskt rattighetstinkande utmanade réttsrealismen.

Regeringen forsokte nu att finna en kompromiss genom att tillgodose bada
sidorna. Regeringsformen skulle fa ett sarskilt rattighetskapitel, om an kortfat-
tat. Forslaget inneholl endast fyra paragrafer. De tva forsta tillgodosag vénster-
sidans 6nskemal. Den forsta paragrafen var en malséittningsparagraf som angav
att samhéllet skulle “verka for rattvisa och jamlikhet mellan medborgarna”. Den
andra paragrafen skyddade de anstélldas fackliga réttigheter. De tva f6ljande para-
graferna tog hansyn till de borgerligas 6nskemal. Hér fanns skydd for agande-
ratten samt ett antal friheter som skyddade medborgarna “gentemot det all-
ménna”*

I den man regeringen hoppades ha funnit en salomonisk 16sning som skulle
vinna riksdagens stod sa misstog man sig. Kritiken blev hard och riksdagen tog
saken i egna hiander. En ny kompromiss utarbetades inom konstitutionsutskot-
tet. Den regeringsform som antogs av riksdagen 1974 inneholl saledes ett andra
kapitel rubricerat Grundlaggande fri- och rattigheter”, men med delvis annan
uppbyggnad an regeringens forslag. KU markerade dessutom tydligt att denna
16sning inte var slutgiltig. Man foreslog en ny parlamentarisk utredning “for att
ihela dess vidd pa nytt 6verviga fragan om regleringen i grundlag av skyddet for
enskildas fri- och rattigheter”. Utskottet angav till och med en tidsplan. Utred-
ningens forslag borde kunna liggas fram 1975, ett vilande forslag skulle kunna
antas av riksdagen efter valet 1976 och den reviderade regeringsformen kunna
trada i kraft 1977. S& blev det ocksa.
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Bland de krav som brukar stéllas pa en konstitution namns ofta stabilitet.
En konstitution avser att skapa forutsebarhet genom att ldgga fast varaktiga spel-
regler for den offentliga makten. En konstitution brukar dérfor vara svarare att
andra dn vanliga lagar (nagra exempel har givits i Jan Teorells och mitt kapitel
i denna bok). En del lander har gatt sa langt som att stadga att vissa grundlag-
gande paragrafer 6ver huvud taget inte far dndras. En sadan evighetsklausul finns
exempelvis i den tyska grundlagen.

Sverige tillhor inte denna kategori av stater. Visserligen har det dven hér gjorts
forsok att fixera grundlagens stabilitet. Men anstrdngningarna har inte alltid varit
helt lyckosamma. I ingressen till 1719 ars regeringsform sade sig rikets stainder ha
antagit denna "till evardligt faststandande”. Till historien hor att denna regerings-
form redan édret dérefter ersattes av en ny. Detta svarslagna rekord overtraffades
emellertid av 1973 ars riksdag. Da antogs en grundlag vars bastféredatum redan
hade passerats.

Det nirmaste hidndelseférloppet f6ljde det uppgjorda schemat. Regeringen
tillsatte en parlamentarisk utredning med landshévdingen Hjalmar Mehr som
ordférande. Utredningen, som blev klar 1975, hade i uppgift att foresla bade en
forstarkning och en utvidgning av grundlagsskyddet for de medborgerliga fri-
och rdttigheterna.* Riksdagen foljde i allt visentligt forslaget och den reviderade
regeringsformen tradde som planerat i kraft 1977.4

Dirmed togs ett rejalt kliv fran den ursprungliga regeringsformens torftiga
rattighetskapitel. Nu utvidgades regeringsformens andra kapitel fran fem till
tjugo paragrafer. Ett antal nya réttigheter togs upp i réttighetskatalogen. Dess-
utom inférdes bestimmelser om rittighetsbegriansande lagstiftning.

Den gamla idén om en malséttningsparagraf aterkom men den placerades
inte i rattighetskapitlet utan som en ny andra paragraf i regeringsformens forsta
kapitel. Darmed fick malsattningsparagrafen karaktédren av ett allmént portal-
stadgande. Forutsattningen var, som utredningen tydligt papekade, att det inte
var fraga om négra rittsregler. Fragan om i vad man det allménna lever upp till
malen skulle endast bli foremal f6r politisk kontroll, inte rattslig.+* Men den senare
utvecklingen skulle ga en annan vég. Efter hand kom malséttningsparagrafen att
i en del fall aberopas av juridiska instanser. Regeringsformen fick ddrmed okad
betydelse som ett réttsligt instrument.*

En forstarkning av den rittsliga kontrollen blev ocksad huvudtemat f6r den
nya rittighetsutredning som snart kom att tillsattas. Utredningen, som leddes av
statsvetaren och den tidigare hogerledaren Gunnar Heckscher, blev klar 1978 och
efter riksdagsbeslut 1979 tridde dndringarna i kraft 1980. Andringarna innebar
bland annat mer restriktiva regler for rattighetsbegransande lagstiftning, langre
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tidsfrist vid grundlagsédndring, grundlagsfast lagprovning och forstarkt lag-
radsgranskning. Forfattningsutredningens forslag om maojlighet till en negativt
beslutande folkomrdstning vid grundlagsdndring kom nu ocksa att forverkligas.
Den partipolitiskt kontroversiella fraigan om hur egendomsskyddet skulle utfor-
mas lostes genom en kompromiss.*®

Utvidgningen av rattighetskatalogen fortsatte. Ett skydd for den enskildes
personliga integritet i datasammanhang skrevs in 1989.4 Samtidigt justerades
bestimmelserna om rittighetsbegriansande lagstiftning.*

Endast nagra ar senare var det dags for dnnu en dversyn av réttighetskapitlet.
En parlamentarisk utredning tillsattes, med hovrittspresidenten Carl-Axel Petri
som ordférande. Aterigen var egendomsskyddet uppe till diskussion. Resultatet
blev en ny kompromiss, som innebar att sjdlva lagtexten kunde tolkas som att skyd-
det skdrptes medan motivuttalandena kunde tolkas i motsatt riktning. Déarutover
infordes ett skydd for narings- och yrkesfriheten samt ratten till utbildning.*

Kompromissen om egendomsskyddet visade sig snarast skapa dénnu mer
oklarhet om dganderittens grundlagsskydd. Annu en utredning tillsattes, denna
gang under ordférandeskap av landshévdingen Ulf Lonnqvist. Uppgiften var
ndrmare bestamt att klargora ersdttningsregeln vid radighetsinskrankningar.
Men de partipolitiska lasningarna var fortfarande alltfor stora. Som brukligt ar
vid grundlagsandringar efterstravades en bred parlamentarisk forankring. Men
utredningen utmynnade i en forfattningspolitisk suck: "Med beklagande kan
dock konstateras att betraffande den nu aktuella delen av uppdraget har nagon
sddan bred enighet inte kunnat uppnés.”s°

Dramaserien om dganderitten skulle ga ytterligare en sdsong. Fragan ham-
nade hos Grundlagsutredningen, som 2004 fick i uppdrag att foreta en samlad
oversyn over regeringsformen. Utredningen blev klar 2008, forslaget fick stod i
riksdagen och en ny lydelse tradde i kraft 2011. Huvudprincipen om full ersittning
vid expropriation tydliggjordes. Men fragan om erséttningsritten vid radig-
hetsinskrankningar hanskots till en ny utredning, som blev klar 2013 men som
annu inte har lett till nagon lagstiftning.>

Dirmed hade egendomsskyddet fatt den utformning som det numera har.
Den utdragna beslutsprocessen ledde fram till en mangordig och delvis svartol-
kad grundlagsparagraf. Att dganderdtten kan skyddas genom en mer pregnant
bestimmelse som koncentreras till de konstitutionella grundprinciperna fram-
gar av Finlands grundlag. Den finska paragrafen bestar av 19 ord, att jamfora
med Sveriges 165 ord.”

Trots de ménga utredningarna och det politiska vankelmodet ar anda huvud-
linjen klar. Regeringsformens fri- och réttigheter har successivt utvidgats och fatt
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ett starkare grundlagsskydd. Dagens reglering skiljer sig dirmed signifikant fran
de knapphéndiga formuleringarna i 1974 érs lydelse. Propositionen da framhall
uttryckligen att man inte ville "férorda att det i RF fors in en mera generellt utfor-
mad rittighetsreglering som staller upp granser for lagstiftarens handlingsfrihet”s

Kontrasten mellan da och nu blir 4nnu stérre om man ocksé beaktar den
konstitutionella férandring som agt rum utanfor regeringsformen. Europakon-
ventionen har inforlivats i svensk ratt. Som medlem i EU erkdnner Sverige att
Europadomstolen har tolkningsféretrade inom EU-réttens omrade. Barnkon-
ventionen dr en FN-konvention som gjorts till svensk lag.

Uppgiften hér ar inte att utvardera eventuella fordelar och nackdelar med
denna utveckling. Utvirderingen avser endast huruvida intentionerna for femtio
ar sedan har uppfyllts. Redan den provisoriska rittighetsregleringen 1974 vittnar
om att det pagick en rorelse. Utvecklingen darefter har bara bekriftat att dagens
syn pé de grundldggande fri- och rittigheterna skiljer sig i vdsentliga avseenden
fran de ursprungliga avsikterna 1974.

Det bor tillaggas att denna del av regeringsformen koncentreras till grund-
laggande rittigheter. Medborgarskapets innebord brukar annars anges som ett
antal rittigheter och skyldigheter. Forfattningsutredningen foreslog visserligen
att regeringsformen borde stadga att barn har skolplikt och att medborgarna
har plikt att delta i rikets forsvar.* Men sedan férsvann tanken pa att grundlags-
reglera medborgarnas skyldigheter. Av dagens regeringsform framgar det bara
indirekt att det i vanlig lag kan finnas vissa skyldigheter.*

FOLKSTYRELSE

Forst att kodifieras var folkstyrelsen. Som argument réckte det att citera inled-
ningsorden i § 4 i1809 ars regeringsform: "Konungen dger att allena styra riket.”
Forfattningsutredningen konstaterade att “ett svalg uppstatt mellan regeringsfor-
mens regelsystem och statsskickets realiteter”*” I en ny grundlag skulle ”i forsta
hand statsskickets karaktér av folkstyrelse framhavas”>® Grundlagberedningen
hade samma utgdngspunkt: “Sélunda skall férfattningen bygga pa folksuverini-
tetens grund.”

Att formulera folkstyrelsens allmédnna princip erbjod inga svarigheter. Los-
ningen fanns redan i grundlagsfidernesarvet. Den franska revolutionsforfatt-
ningen 1791 proklamerade: La Nation, de qui seule émanent tous les pouvoirs
(111:2). Tanken aterfanns dven i fri- och rattighetsforklaringen 1789: Le principe de
toute souveraineté réside essentiellement dans la Nation (artikel 3). Virginias rattig-
hetsforklaring 1776 inneholl satsen That all power is vested in, and consequently
derived from, the people (artikel 2). Den tyska Weimarforfattningen 1919 till-
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kannagav isin inledningsparagraf: Die Staatsgewalt geht vom Volke aus. Forbunds-
republikens grundlag fran 1949 upprepar: Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus
(artikel 20).%°

"All statsmakt i Sveriges rike utgar fran Sveriges folk” Sa formulerades,
uppenbart med tysk forebild, den férsta meningen i Forfattningsutredningens
forslag till ny regeringsform. Med en omformulering av Grundlagberedningen
blev lydelsen till slut: "All offentlig makt i Sverige utgar fran folket” Forslaget
lades fram 1972 och tradde i kraft 1974. Man kan i efterhand konstatera att for-
muleringen att all "statsmakt” utgar frdn folket hade varit littare att kombinera
med ett EU-medlemskap. Efter EU-anslutningen ér det tveksamt att havda att all
“offentlig makt” utgar fran folket.

Normalt sett brukar man férst formulera en grundliggande princip och dér-
efter bestimma hur principen ska forverkligas. Vagen till en ny regeringsform
gick emellertid i motsatt riktning. Forst kom den praktiska losningen, sedan
principen. Genom den partiella reformen 1969 hade man redan bestimt hur
man skulle ordna "folkstyrelsens teknik”, for att aberopa Forfattningsutredning-
ens uttryck. Portalstadgandet, om att all offentlig makt i Sverige utgar fran folket,
tillkom forst efter det att den nya ordningen hade borjat tillimpas.

Ingen ifragasatte att det var dags att uttryckligen proklamera folkstyrelsen
som det svenska statsskickets grund. Allméan enighet radde ocksa om att demo-
kratin skulle forbli representativ och parlamentarisk. Till skillnad fran andra typer
av demokratiska statsskick, som presidentstyrda och federala, utgors den svenska
styrelseformen séledes av en enda parlamentarisk uppdrags- och ansvarskedja.
Statsskicket skulle vara monistiskt, inte bygga pa maktdelning. Medborgarnas
makt over riksstyrelsen formedlas dirmed i tvé led. Riksdagen ér folkets fraimsta
foretradare. Regeringen styr riket och dr ansvarig infor riksdagen. Forfattnings-
politikens dagordning hade siledes tvd huvudpunkter: valsystem och parlamen-
tarism.

Det da radande valsystemet fick sin speciella karaktar av att riksdagen bestod
av tva kamrar. Forsta kammaren valdes indirekt av landstingen och de landstings-
fria stdderna och fornyades successivt under en attaarsperiod. Andra kammaren
valdes i sin helhet vid direkta val vart fjarde ar. Redan Forfattningsutredningen
var inne pa att reformera detta valsystem men kunde inte enas om huruvida den
nya riksdagen borde besta av en eller tva kamrar.

Ett huvudtema i debatten blev da det kommunala sambandet.® Négra, i forsta
hand Socialdemokraterna, ville ha kvar nagon form av samband mellan riksdags-
valen och de kommunala valen. De borgerliga partierna ville att vdljarnas dom pa
valdagen skulle fi ett direkt och omedelbart genomslag pa riksdagens samman-
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sattning. Partitaktiska skal spelade in.® Socialdemokraterna hade da forestll-
ningen att partiet gick béttre i kommunala val. De borgerliga var angeldgna om
att kunna bryta Socialdemokraternas langa regeringsinnehav. Kompromissen
blev en gemensam valdag for riksdagsvalen och de kommunala valen.

Efter 6verlaggningar mellan de fyra storsta partierna naddes 1966 enighet om
en enkammarriksdag och ett nytt valsystem. Valsystemet skulle vara rattvist och
konstrueras sa att det motverkade splittring av riksdagen i smapartier. Samma
partier blev foretradda i Grundlagberedningen, som édret darpa presenterade ett
konkret forslag.

Grundlagberedningen formulerade forst ett antal utgangspunkter for det nya
valsystemet. Viktigast var att valsystemet skulle astadkomma riksproportionali-
tet. Denna riksproportionalitet skulle inte fd rubbas av konstlade partibildningar
eller andra valtaktiska mandvrer, inte heller av dndringar i valkretsindelningen.
Valsystemet skulle andé ge en tillfredsstdllande regional representation. Slut-
ligen skulle valsystemet férsvara for mycket sma partier att vinna representation
i riksdagen.®® Med dessa utgangspunkter utvecklade Grundlagberedningen ett
konkret forslag som lag till grund for riksdagens beslut. Det nya valsystemet
borjade tillimpas vid valet 1970.

Tvakammarriksdagen ersattes dirmed med en enkammarriksdag bestaende
av 350 ledamaéter. Samtliga ledamoter utsdgs nu i direkta val. Den ordinarie val-
perioden for riksdagen blev tre ar. Tredriga valperioder inférdes ocksa for lands-
ting samt fullmiaktige i kommuner och stdder. Riksdags- och kommunalvalen
skulle fortsattningsvis dga rum pa en gemensam valdag.

For valen till riksdagen tillimpades ett nytt proportionellt valsitt. Av de 350
mandaten fordelades 310 inom valkretsarna, medan aterstadende 40 mandat anvan-
des for att utjamna de avvikelser fran riksproportionaliteten som kunde uppsta
vid fordelningen inom valkretsarna. For att undvika lika rostetal vid riksdagens
omrostningar foreslog Grundlagberedningen 1972 att antalet mandat skulle mins-
kas fran 350 till 349, en ordning som bérjade tillimpas vid valet 1976.

I syfte att motverka en langtgdende partisplittring i riksdagen férsags val-
systemet med en sparr mot smapartier. Huvudregeln blev att endast ett parti
som har fatt minst fyra procent av rosterna i hela landet skulle fa delta i mandat-
fordelningen. Ett parti med farre roster fick dock delta i mandatférdelningen i
valkretsar dér partiet har fatt minst tolv procent av rosterna (detta har beskrivits
ndrmare i Annika Fredéns kapitel).

Att valperioden bestimdes till tre ar kan ses som en kompromiss. Riksdagens
andra kammare hade en valperiod p4 fyra &r. Aven kommun- och landstingsvalen
holls vart fjarde ar, men med tva ars forskjutning i férhallande till riksdagsvalen.
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Viljarna hade darfor gatt till valurnorna vartannat ar: exempelvis riksdagsval
1964, kommun- och landstingsval 1966 och riksdagsval 1968. En mandatperiod
pa tre ar var kortare dn andrakammarvalens fyraarsintervall men langre dn vid
val vartannat ar.

Flera remissinstanser var redan fran borjan skeptiska till att forkorta riks-
dagens mandatperiod fran fyra till tre ar. Ett argument mot det nya systemet var
att treariga valperioder inte skulle ge tillrdckligt utrymme for langsiktig plane-
ring och inte tillata en nytilltrddande regering att visa vad den duger till innan
den pa nytt motte viljarna i ett val. Ndgra remissinstanser menade att partierna
med sa korta valperioder som tre ar skulle frestas att forsoka vinna fordelar infor
opinionen genom att framhava bagatellartade politiska fragor som ersittning for
en idépolitisk debatt. Den partipolitiska striden skulle darigenom forvandlas till
ett valtaktiskt ravspel.®

Men regeringen valde att bortse frdn dessa invdndningar. Enligt den dava-
rande ordningen var ju regeringen tvungen att vartannat ar ga ut i ett val som hade
inverkan pa dess underlag i riksdagen. Med treariga valperioder skulle regeringen
snarare fa mer an mindre av arbetsro @n tidigare. "Téta val kan tvartom innebdra
en nyttig press pa regering och riksdag att visa resultat av det politiska arbetet”,
tillade regeringen. Omsorgen om de lokala partiorganisationerna spelade ocksa
en roll: “tita val stimulerar partiverksamheten och motverkar tendenser till att
forvandla partiorganisationerna till valmaskiner som fungerar huvudsakligen vid
valtillfillena”%

Darmed hade Sverige fatt ett nykonstruerat valsystem som uppfyllde inten-
tionerna att modernisera och effektivisera det demokratiska statsskicket. Folkets
vilja fick nu ett direkt och omedelbart genomslag pa statsstyrelsen. Véljarna kunde
héadanefter utkréva politiskt ansvar vart tredje &r. Borta var ocksa tvakammarsys-
temet och ddrmed opinionsefterslapningen i forsta kammaren, som foljde av den
langa mandattiden och den successiva fornyelsen. Avsikten var att riksdagen som
helhet skulle avspegla en aktuell folkopinion.®

Det drojde bara nagot artionde innan nackdelarna med korta mandatperio-
der blev patagliga. En parlamentarisk utredning, Folkstyrelsekommittén, talade
klarsprak. Forkortningen av mandatperioden hade varit olycklig och forsvagat
de politiska organens handlingskraft:

Nérheten till ndsta val leder ocksa till att motsattningarna mellan de poli-
tiska partierna ibland 6verdrivs. Langsiktiga uppgorelser mellan de poli-
tiska partierna forsvaras och ddrmed hotas den traditionella tonvikten pa
samforstandslosningar i svensk politik.”
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Men pa grund av oenighet om den gemensamma valdagen kunde utredningen
inte enas kring ett samlat férslag om att dndra valsystemet.

Den ekonomiska krisen i borjan av 1990-talet stéllde sérskilt stora krav pa
den politiska beslutsformagan. En av regeringen tillsatt kommission konstate-
rade: "I internationellt perspektiv har Sverige korta valperioder. Med en mandat-
tid pa tre ar begransas regeringens majligheter att bedriva en sjélvstandig, kraft-
full och langsiktig politik.”¢®

Efter ytterligare initiativ for att férldnga valperioden kunde partierna till sist
enas om ett forslag. Regeringen konstaterade 1993 att problemen kvarstod och
foreslog att regeringsformen skulle dndras.® Det val som skulle ha hallits 1997
skots upp ett ar och darmed var riksdagens mandatperiod aterigen fyra ar. Man
skulle med en ytterst hardragen tolkning kunna betrakta detta beslut som en
senkommen kodifiering av det forhallande som rddde fore 1970. Végen till denna
kodifiering maste i sa fall beskrivas som en mycket lang och kranglig rundresa
bara for att tervinda till utgangspunkten.

Den nya regeringsformens syn pa folkstyrelsen innebar att de politiska par-
tierna betraktades som lanken mellan folket och folkrepresentationen. Den
moderna folkstyrelsen dr en folkstyrelse genom partier”, fastslog Forfattnings-
utredningen. De politiska partierna utgor “ett barande element i var demokrati’,
konstaterade regeringen i forarbetena till 1974 ars regeringsform. "Den represen-
tativa demokratin i Sverige bygger pa grundtanken att den politiska verksam-
heten utovas fraimst genom de politiska partierna’, upprepades senare i en utred-
ning om valsystemet.”

Konstaterandet att de politiska partierna har sa stor betydelse f6r demokratin
skulle kunna leda till slutsatsen att partierna ocksé borde ha en central plats i
grundlagen. Men sa blev inte fallet. I Sverige har staten till stor del latit de fri-
villiga organisationerna sjélva reglera sin verksambhet. Till skillnad fran i manga
andra demokratier saknas darfor utforliga rittsregler for partiernas verksamhet.
"De politiska partierna ar knapphéndigt reglerade i vara lagar”, konstaterade
Grundlagberedningen och gjorde inget for att dndra detta forhallande.”

Det var de politiska partierna som dgde den process som ledde fram till
en ny grundlag. Regeringsformen 1974 skapades av de etablerade partierna och
utformades for att gynna dem sjdlva. Viljarna hade att vélja mellan de politiska
partier som redan satt i riksdagen. Spérrgransen sattes for att forhindra att nya
partier tog sig in i riksdagen. Eftersom kandidatnomineringen kontrollerades
av partiorganisationerna var det i praktiken ocksa partierna, inte véljarna, som
bestamde vilka personer som skulle viljas in i riksdagen.

Kritiken mot systemet véxte. Riksdagsledaméterna framstod som anonyma
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for véljarna.”? Kravet var framfor allt att personvalsinslaget i valsystemet borde
oOka sa att vdljarna fick storre mojligheter att paverka vilka personer som repre-
senterade dem i riksdagen och i kommunala beslutande férsamlingar. Efter flera
ars diskussion kom ett utredningsforslag 1993.” Systemet provades i nagra kom-
muner 1994 och genomfordes fullt ut vid valet 1998. Pa en valsedel med kandidat-
namn gavs viljarna méjlighet att limna en sarskild personrdst genom en mar-
kering. Men samtidigt infordes en troskel. I riksdagsvalet skulle personrdsterna
motsvara minst atta procent av partiets roster i valkretsen.” Det visade sig snart
att relativt fa ledamater valdes in genom personval. For att gora det nagot littare
att bli invald pa personroster kom systemet senare att modifieras.”

Fyraprocentsspiarren och systemet med utjaimningsmandat har visserligen
behéllits, men systemet har dndrats for att kunna vidmakthalla riksproportiona-
liteten. Med tiden stod det ndmligen klart att det ursprungliga syftet inte hade
uppnatts. En utgangspunkt var att det nya valsystemet skulle forsvéara for mycket
sma partier att vinna representation i riksdagen. En parlamentarisk fragmente-
ring skulle minska de centrala statsorganens handlingsformaga.

Med flera smépartier nira sparrgransen visade det sig att de 40 utjamnings-
mandaten inte lingre rackte till. Dairmed kom mandatens fordelning att avvika
fran rosternas fordelning. En utredning konstaterade att systemet inte ldngre
fungerade som avsett: "Det nuvarande systemet for fordelning av mandat uppfyl-
ler i vissa fall inte det grundldggande kravet att det ska leda till en proportionell
fordelning av mandaten utifran partiernas rostetal i hela landet (riksproportio-
nalitet)” Med den befintliga partistrukturen rackte det inte lingre med 39 utjam-
ningsmandat for att uppna en riksproportionell representation i riksdagen.”® Val-
systemet kom darfor att modifieras genom dndringar i regeringsformen som har
géllt fran valet 2018. En nyhet var en dterforing av mandat nar ett parti fatt flera
fasta valkretsmandat 4n vad som svarar mot en riksproportionell férdelning. En
annan nyhet var att forsta divisorn i den jamkade uddatalsmetoden dndrades
fran 1,4 till 1,2.7

Det valsystem som boérjade anvandas 1970 har alltsa inte varit hallbart. Flera
béarande element har krévt renovering. Valperioden har forlangts. Ett personval
har inforts. Metoden for att uppna riksproportionalitet har justerats. I andra
avseenden dr systemet ddremot intakt. Sverige har fortfarande en enkammar-
riksdag, ett proportionellt valsystem och en gemensam valdag.

PARLAMENTARISM

Att folkstyrelsen nu kodifierades medforde ocksa att parlamentarismens prin-
cip skrevs in i grundlagen. Direktiven till Grundlagberedningen var tydliga.
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En huvudlinje i arbetet pa en ny forfattning borde vara att sa konsekvent som
mojligt bygga forfattningen pé folksuveranitetens grund och att grundlagsfasta
parlamentarismens princip.”® Regeringen skulle styra riket men under ansvar
infor riksdagen.” Sa fick den nya regeringsformen en portalparagraf som séger
att folkstyrelsen “forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt stats-
skick”

Valsystem och parlamentarism utgor visserligen tva separata ldnkar i den upp-
drags- och ansvarskedja som forbinder folket och riksstyrelsen. Valsattet handlar
om den teknik som férbinder viljarna och riksdagen. Parlamentarism handlar om
forbindelsen mellan riksdagen och regeringen. Men hur den ena lanken fungerar
paverkar den andra. Det dr val kint att majoritetsval gynnar uppkomsten av ett
tvapartisystem medan ett proportionellt valsdtt tenderar att leda till flerpartisys-
tem. Under i 6vrigt lika férhéllanden ger alltsa majoritetsval béttre forutséittningar
for regeringsbildning och ansvarsutkrivande. Aven kammarsystemet spelar roll.
Motsittningen mellan de bada kamrarna under tvikammartiden kunde férsvara
regeringsbildningen och ddrmed parlamentarismens funktionssétt. Endast ett
enkammarsystem med direkta val ansdgs kunna skapa forutsittningar for ett
omedelbart samspel mellan folkmajoriteten & ena sidan och riksdagsmajoriteten
och regeringen & den andra.*

Parlamentarismens inskrivande i forfattningen forutsatter att det finns en
bestimd form varigenom ministarens forhallande till riksdagen kan klarldggas,
konstaterade Forfattningsutredningen. Man utgick fran hur regeringsbildningen
brukade ga till under det halvsekel som passerat sedan det parlamentariska
genombrottet. Man avvisade ddrfor en modell ddr det for bildandet av en parla-
mentarisk ministar skulle kravas en positiv fortroendeférklaring fran riksdagens
sida. Inte heller fann man nagot behov av ett dagordningsinstitut, det vill sdga ett
institut som gav mojlighet till uttalanden angdende regeringen och dess politik.*

I stéllet valde Forfattningsutredningen att begrinsa forslaget till att enbart
avse en bestdimd form for misstroendeforklaring och en darmed férbunden
avgangsskyldighet. Ett sadant stadgande skulle framst fa karaktdren av en yttersta
garanti for parlamentarismen. En sidan bestimmelse "om ett negativt parlamen-
tariskt ansvar dr tillfyllest for att, da sa pékallas, klarlagga forhallandet mellan
ministidr och riksdag”. Nérmare bestimt foreslog man att statsrad skulle vara
skyldiga att avga om riksdagen beslutade om misstroendeforklaring mot dem.
Vid en misstroendeforklaring mot statsministern skulle hela regeringen avga. En
regering skulle kunna méta en misstroendeférklaring genom att utlysa nyval.*?

Detta blev ocksé den modell som foreslogs av Grundlagberedningen och som
blev en del av den partiella forfattningsreform som tradde i kraft 1971. Beslutet
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visade att det faktiskt gick att modernisera 1809 ars regeringsform i atminstone
ett viktigt avseende.® Parlamentarismen skrevs in i den gamla grundlagen. Forst
och framst stroks den gamla symbolmittade formuleringen "Konungen édger att
allena styra riket”. Sa infogades en paragraf som gav uttryck for den negativa
parlamentarismens princip: “Riksdagen dger avgiva forklaring, att ledamot av
statsradet icke atnjuter riksdagens fortroende (misstroendeforklaring)”.® Den
nya regeringsformen 1974 fick en snarlik formulering: “Forklarar riksdagen att
statsministern eller nagot annat statsrad inte har riksdagens fortroende, ska tal-
mannen entlediga statsradet.”® (Misstroendeforklaring har analyserats narmare
i Johannes Lindvalls kapitel.)

Diérmed var den stora fragan avklarad, snabbt och i bred politisk enighet.
Parlamentarismen skrevs in i grundlagstexten och den negativa parlamentaris-
mens princip stadfastes genom institutet misstroendeforklaring. Men nu éter-
stod vad som egentligen var en sekundar fraga. Vem skulle leda forhandlingarna
om en ny regering?

Forfattningsutredningen utgick fran den géngse ordningen i konstitutionella
monarkier, nimligen att det ar statschefen som initierar regeringsforhandling-
arna och sedan bekriftar resultatet genom att formellt utndmna regeringen. For-
slaget 1963 gjordes dessutom neutralt satillvida att statschefen skulle ha samma
uppgifter oberoende om det var en monark eller en president. Regeringsfor-
men skulle darfor inte behdva dndras i den hdndelse att Sverige vid nagot senare
tillfalle bestamde att ga 6ver till en republikansk statsform. Forslaget innebar i
praktiken att kungen skulle fa nagot vidgade befogenheter. Kritiken blev skarp
och denna modell var politiskt omajlig.*

Torekovkompromissen 1971 innebar att monarkin beh6lls men att monar-
kens uppgifter skulle begrinsas till de ceremoniella. Denna l6sning som stad-
fastes genom regeringsformen 1974 har blivit bestdende i det avseendet att stats-
chefens uppgifter inte har férandrats. Dessutom har Sverige haft samma monark
under hela det gdngna halvseklet. Men i ett annat avseende har det dgt rum en
viktig férandring. Inférandet av kvinnlig tronf6ljd 1980 har i realiteten befdst
och forstiarkt monarkins stéllning i Sverige. Grundlagsandringen var partipoli-
tiskt kontroversiell. Socialdemokraterna lade ned sina roster eftersom de, med
viss rdtt, ansdg att andringen av tronféljdsreglerna brét mot Torekovkompro-
missen.”

Det fanns saledes en stark koppling mellan parlamentarismens teknik och
statschefens uppgift. Genom att tillgodose de bada sidorna i debatten ville man
genom Torekovkompromissen sa att sdga bade dta kakan och ha den kvar. For-
fattningsutredningens huvudsekreterare, statsvetaren Jorgen Westerstahl, kom-
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menterade att kompromissen var en utmaning mot sunt fornuft. Han tillade
nagra profetiska ord:

Till pa kopet nodgades man, eftersom en partipolitiskt vald talman skulle
trada i monarkens stille vid regeringsbildningen, skriva in regler som
ndrmar sig den positiva parlamentarismen. I vissa partipolitiska situa-
tioner kan sadana regler bli till direkt hinder for parlamentarismens
funktion.®

Regeringskrisen 1978 foranledde Westerstdhl att utveckla sina synpunkter. Han
ansag att

nu gillande ordning ger avsevart storre utrymme for partitaktiska
mandovrer i riksdagen, eller annorlunda uttryckt, ger inflytande &t alla
partier dven sadana som inte dr aktuella vid regeringsbildningen. Man
kan rosta ja, nej eller avsta pa talmannens forslag och detta ger som vi sett
obestridliga spelmajligheter. Vidare dr det avsevirt lattare att rosta nej
i en votering av detta slag (t ex for ledamoterna fran ett borgerligt parti
mot en statsministerkandidat fran ett annat) dn att senare rosta for miss-
troendeforklaring mot samma statsminister. Dessa omstindigheter kan, i
ett besvirligt parlamentariskt ldge, allvarligt forsvara regeringsbildningen
och darmed folkstyrelsens funktionsduglighet.®

Erfarenheterna fran de senaste drtiondena har bekréftat Westerstahls farhagor.
Redan kravet att riksdagen maste rosta om talmannens forslag inforde ett ele-
ment av positiv parlamentarism. Tendenserna till positiv parlamentarism har
ytterligare forstirkts genom den regel som inférdes 2011 om en obligatorisk
statsministeromrostning efter varje val. Forfattningsregleringen har lett till att
regeringsbildningen har byrékratiserats. Talmannen har, med eller mot sin vilja,
kommit att spela en mer aktiv roll. Redan fradn borjan etablerade talmannen en
praxis att redan fore statsministeromrostningen explicitgora regeringens parti-
massiga sammansattning. Vid utdragna regeringsférhandlingar kan frekventa
presskonferenser ytterligare 6ka utrymmet for partitaktiska mandvrer (reglerna
for regeringsbildning har behandlats ndrmare i kapitlet av Hanna Back och Jan
Teorell).

Det dr forenat med svarigheter att utvirdera hur reglerna om parlamenta-
rism i 1974 ars regeringsform har fungerat. Med undantag for bestimmelsen
om obligatorisk statsministeromrostning ar reglerna oférandrade. Franvaron av
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grundlagsidndringar kan, med den metod som tillimpas i detta kapitel, tolkas
som att riksdagsmajoriteten bedomer att situationen ér tillfredsstillande. Men
parlamentarismens funktionssétt maste ocksa bedomas mot bakgrund av de all-
ménna 6verviaganden som ldg bakom grundlagsreformen 1974. Ett 6vergripande
mal var att skapa forutsattningar for starka regeringar. Avsikten var ocksa att
kodifiera parlamentarisk praxis sasom den hade utvecklats under det halvsekel
som gatt sedan det parlamentariska genombrottet.

Det sitt pa vilket parlamentarismen skrevs in i regeringsformen ér ett tydligt
exempel pa att en kodifiering kan leda till oavsedda konsekvenser. En kodifiering
av praxis kan leda till andrad praxis. Inférandet av 1974 ars regeringsform har
forsvarat regeringsbildningen. Omrostningsforfarandet ger ett onodigt utrymme
for taktiskt spel och leder till lasningar i besvidrliga ldgen. Det ger dven partier
som enligt gingse synsitt inte dr aktuella som regeringspartier mojlighet att
péverka, vilket ofrankomligen leder till taktiskt spel. I vissa ldgen ger reglerna
dessutom en avgaende regering mojlighet att hindra oppositionen att ta 6ver
regeringsmakten.*

Fore det parlamentariska genombrottet handlade den forfattningspolitiska
striden om att starka riksdagen gentemot kungen. Folkmakt stod mot kunga-
makt. Den parlamentariska principen innebar att regeringen blev ansvarig infor
parlamentet i stéllet f6r kungen. Regeringens befogenheter dndrades egentligen
inte. Utvecklingen efter inforandet av parlamentarism och allmén rostritt har
snarast inneburit en forstarkning av regeringsmakten. Demokratins kris under
mellankrigstiden understrok vikten av starka regeringar. Den tyska grundlagen
fran 1949 innehaller flera konstitutionella garantier for att landet alltid ska ha
en handlingskraftig regering. Frankrikes forfattning 1958 innebar en kraftig for-
starkning av exekutivmakten i férhéllande till den lagstiftande forsamlingen.

Ocksd i Sverige har en stark regeringsmakt varit en given utgangspunkt i
diskussionen om en ny forfattning. Regeringen styr riket”, blev regeringsfor-
mens kérnfulla formulering 1974. Redan direktiven till Forfattningsutredningen
understrok behovet av starka regeringar. Valsittet skulle inte fi "hindra uppbyg-
gandet av en parlamentariskt stark regeringsmakt”. Forfattningsutredningen
konstaterade att flera faktorer hade bidragit till att 6ka regeringarnas makt, bade
i Sverige och i andra linder. Ekonomiska kriser och krig hade sprangvis drivit
pé utvecklingen. Den offentliga sektorns expansion hade 6kat behovet av sam-
ordning, styrning och snabba beslut. Internationaliseringen 6kade kraven pé
regeringen som forhandlare. Man pekade pa “utvecklingstendenser inom olika
omraden, som har lett till en forstarkning av regeringsmakten och begrinsat
folkrepresentationens faktiska inflytande”°*
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Starka regeringar sags som en forutséttning for demokratins folkliga legiti-
mitet. "Erfarenheter fran andra ldnder lar oss att véljarna kan forlora fortroendet
for demokratin om regeringsmakten forsvagas och det demokratiska samhills-
maskineriet brister i effektivitet”, framholl regeringen i samband med den par-
tiella forfattningsreformen.” Visserligen skulle riksdagen ha tunga befogenheter
nér det géllde exempelvis lagstiftning och budget. Men det var inte tal om att
inskrénka regeringens makt. Ett exempel var hur man resonerade om riksdagens
roll nir det gillde politikens kunskapsunderlag. Aven om riksdagen hade behov
av en informationsapparat "sa ter sig fran andra synpunkter en begransning av
riksdagens utredningskapacitet motiverad” Annars skulle det politiska initiati-
vet kunna glida regeringen ur hinderna.** Sarskilt under perioden mellan 2014
och 2022 utnyttjade oppositionspartierna majligheterna att genom exempelvis
utskottsinitiativ och tillkdnnagivanden forskjuta initiativmakten fran regeringen
till riksdagen.

Starka regeringar och snabb regeringsbildning var viktiga utgangspunkter
for grundlagsreformen for ett halvsekel sedan. Man kan konstatera att utveck-
lingen sedan dess gétt i en annan riktning. Flera regeringar har saknat en stabil
parlamentarisk bas och regeringsbildningen kan, som blev fallet 2018, dra ut pa
tiden. Fragan ar i vilken méan denna utveckling beror pé brister i 1974 ars rege-
ringsform. Partivdsendets fragmentisering, och ddrmed stigande svarigheter att
bilda en handlingskraftig regering, kunde exempelvis ha dgt rum dven om den
gamla regeringsformen hade bibehallits.

DET BLEV INTE SOM MAN HADE TANKT

En blick tillbaka pé de senaste femtio aren visar att flera grundlagsandringar
uttryckligen har genomforts for att korrigera brister i 1974 ars regeringsform.
Dessa revideringar utgor beldgg for att den ursprungliga grundlagstexten var
otillfredsstallande i vissa avseenden. Regeringsformen innehdll svagheter som
hade kunnat undvikas fran borjan.

Andra grundlagsiandringar galler férhéllanden som knappast hade kunnat
forutses for ett halvt arhundrade sedan. Det géller inte minst EU-medlemskapet,
som blev en reell politisk méjlighet forst efter Berlinmurens fall 1989. Svenska
kyrkans skiljande fran staten hade visserligen diskuterats linge men forutsatt-
ningarna fanns inte pa plats vid tiden for den nya regeringsformens inférande.
Detta slags grundlagsiandringar kan darfor inte laggas till grund for en kritik av
1974 ars regeringsform. Diremot innebdr de att enhetsstaten har blivit mindre
enhetlig. Grundlagsrevisionerna har darfor bidragit till att fordndra det svenska
statsskicket i riktning fran den forfattningssyn som dé var forharskande.
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Avsikten att den nya regeringsformen endast skulle kodifiera radande praxis
kom aldrig att genomforas ens fran borjan. Folkstyrelsens och parlamentaris-
mens allmédnna principer skrevs visserligen in i den nya regeringsformen men
den praktiska utformningen av valsystem och regeringsbildning innebar véisent-
liga nyheter i férhallande till den dldre ordningen. Kodifieringens ambition att
enbart beskriva statslivets realiteter har dessutom visat sig vara svér att forverk-
liga. Denna deskriptiva forfattningsfilosofi har efter hand fatt konkurrens av ett
synsitt som innebir att grundlagen ges en normativ kraft genom konstitutionella
principer som uppratthélls genom rattslig kontroll.

Inte heller malet att skapa en lattldst och allmént tillgdnglig grundlagstext
kan sdgas ha forverkligats. Spraket ar visserligen modernt jamfort med 1809 ars
regeringsform men delar av 1974 ars regeringsform kan inte beskrivas annat dn
som svargenomtréangliga. Statsvetaren Nils Stjernquist, som sjalv deltog i skri-
vandet, medgav att "det finns avsnitt i den nya regeringsformen som &r kréngliga
och kan sdtta myror i huvudet dven pa experter. Jag tainker narmast pa kapitlen
om grundldggande fri- och rdttigheter och om lagar och andra foreskrifter”?
Sparen av stravandet efter en beskrivande forfattning mérks alltjamt av en text
som dr ovanligt detaljerad for att vara ett lands konstitution.

De grundldggande fri- och rittigheterna togs efter manga turer in i 1974 ars
regeringsform i form av ett rudimentiart kapitel. Forandringarna dérefter gar
entydigt i riktning mot en breddning och férstarkning av de grundlagsreglerade
rattigheterna. Eftersom denna utveckling nu i efterhand allmént bedoms som
onskvard innebar det att 1974 ars 16sning maste anses ha varit bristféllig.

Folkstyrelsens princip har forvisso grundlagsfists genom portalstadgandet
om att all offentlig makt i Sverige utgar fran folket. Men anstrdangningarna att
ge folkstyrelsens teknik en modern och effektiv utformning maste bedomas ha
varit delvis misslyckade. Det drojde inte lang tid innan de treariga valperioderna
forlingdes. Valsedlarnas utformning gav sma mojligheter for véljarna att paverka
vilka kandidater som valdes in i riksdagen varfor ett personvalsinslag infordes.
Den gemensamma valdagen har visserligen behallits men ifragasatts med jamna
mellanrum med argumentet att de kommunala och regionala valen hamnar i
skymundan.

Parlamentarismens grundtanke, att regeringen &r ansvarig infor riksdagen,
var enkel att nedteckna. Aven institutet misstroendeférklaring sigs som ett natur-
ligt uttryck for den negativa parlamentarismens princip. Reglerna om talman-
nens roll och konstruktionen med upp till fyra kontrollomrdstningar om forslag
till statsminister har forblivit oférandrade. Den grundlagsdndring som genom-
forts inom detta omréde, en obligatorisk omrdstning om statsministern efter

357



SA HUR BLEV DET?

varje val, ar ett erkdnnande av att 1974 ars regelverk i &tminstone detta avseende
visat sig vara otillfredsstéllande.

Det monistiska statsskickets idé om en enhetlig folkvilja och en enhetlig stats-
makt har fatt ge vika for ett antal olika férandringar, vilka har det gemensamt att
de har inneburit en utspridning av den offentliga makten pé flera hinder. Genom
Europavalen har folkviljan numera fatt en kompletterande kanal via en mellan-
statlig organisation.

Forandringarna som utmanat den monistiska modellen har haft olika driv-
krafter men det dr ett faktum att flertalet kan harledas till medvetna grund-
lagsdndringar. EU-medlemskapet, Europakonventionens inférlivande i svensk
ritt, Lagradets starkare stillning, lagprovningsratten, domstolarnas 6kade obe-
roende, Riksbanken, Riksrevisionen, den kommunala sjélvstyrelsen och inte
minst de grundlaggande fri- och rittigheterna - alla dessa férdndringar har
tva gemensamma egenskaper. Dels kan de harledas till 4ndringar av regerings-
formen, dels har de inneboérden att regeringsmaktens handlingsutrymme har
begransats.

En sammanfattande bedomning maste forst konstatera att grundlagsrefor-
men for femtio dr sedan i flera avseenden genomférdes enligt planerna. Sverige
fick en nyskriven grundlag dar statsskickets grunder kom till uttryck i modernt
lagsprak. Atskilliga huvuddrag i det statsskick som beslutades 1974 kinns igen
aven i dag.

Men mycket har hunnit forandras. Fem omraden har hér valts ut for sar-
skild granskning. Dessa omraden har varit centrala bade i konstitutionellt och i
forfattningspolitiskt avseende. Kodifieringen, den monistiska statstypen, fri- och
rattigheterna, folkstyrelsen och parlamentarismen kénnetecknas alla av att de
har modifierats for att korrigera mindre lyckade 16sningar 1974. Huvudintrycket
ar entydigt: sammantaget dr dessa grundlagsandringar sa ménga och betydelse-
fulla att forfattningsreformen for femtio ar sedan méste betecknas som delvis
misslyckad. Det blev inte som man hade tankt sig.

Den storre fragan, huruvida det svenska statsskicket i dag fungerar béttre dn
1974, faller utanfor ramen for denna framstéllning. Det torde dock rada allméin
enighet om att flera av fordndringarna har inneburit en férstarkning av den kon-
stitutionella demokratin. Rattsstaten har gynnats genom det starkare skyddet
for grundldggande fri- och rattigheter och genom skdrpningen av den rittsliga
kontrollen av politiska beslut. Riksrevisionens tillkomst har starkt effektivitets-
kontrollen av de offentliga finanserna. Atergangen till fyraariga mandatperioder
torde ha beframjat den politiska stabiliteten. Den kommunala sjalvstyrelsen har
fatt en tydligare markering i grundlagen.
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I andra avseenden &r det en obesvarad fraga om forandringarna sedan 1974
inneburit en forsamring eller inte. Att regeringsbildningen har underlattats genom
en obligatorisk statsministeromrdstning efter varje val kan ifragasittas. Huruvida
EU-medlemskapet totalt sett har gagnat den svenska folkstyrelsen ar en bedom-
ningsfraga. Avgérande ar narmare bestimt hur man vérderar de olika elementen
i den sa kallade suveridnitetskalkylen. Ett land kan genom deltagande i en inter-
nationell organisation byta ut en del av sin egen formella sjalvstdndighet mot infly-
tande i organisationen.*

Den forfattningspolitiska diskussionen har vanligtvis utgatt fran hur demo-
kratin fungerar normalt, under fredliga férhallanden. Forst under de allra senaste
aren har statsskickets funktionssitt i krissituationer ater blivit ett aktuellt pro-
blem (nagot som har beskrivits i Johan Hirschfeldts kapitel). Visserligen fick
1974 ar regeringsform ett sarskilt kapitel om rikets styrelse i handelse av krig eller
krigsfara. Men detta perspektiv f6ll i bakgrunden under de féljande artiondenas
grundlagsiandringar. Den monistiska enhetsstatens omvandling till en mer upp-
splittrad offentlig makt kan ha setts som en vinning i en lugn och fredlig varld.
Fragan ér vilka konsekvenser for samhillets motstandskraft som den forsvagade
regeringsmakten skulle fa i handelse av en allvarlig nationell kris.
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