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Normen om bred politisk enighet

I svensk forfattningskultur efterstrivas att beslut om grundlagen fattas i bred politisk
enighet. Formellt sett krivs bara enkel majoritet, visserligen med tva likalydande
beslut och mellanliggande val. Déiremot brukar direktiven till grundlagsutredningar
uppmana till att finna samlande losningar. I praktiken har de allra flesta beslut
fattats efter blockoverskridande overenskommelser. Men det finns ndgra undantag.
Regeringsformen 1974 klubbades igenom med bara knapp majoritet pa flera cen-
trala punkter.

VARJE LAND HAR sin egen politiska kultur. Den svenska beslutskulturen har
tidigare ansetts vara inriktad pa kompromisser och pragmatisk anpassning till
vad som dr praktiskt mojligt.' En forskare karaktériserade i slutet av 1960-talet
den svenska beslutskulturen som deliberative, rationalistic, open och consensual.
Sambhillsproblem stéttes och blottes under lang tid for att man skulle kunna na
fram till praktiska l6sningar. Olika handlingsalternativ undersoktes och jam-
fordes. Foretradare for olika intressen gavs moéjlighet att limna synpunkter. In-
for det slutliga avgorandet efterstravades bred enighet.”

Men det ar nu linge sedan utlandska delegationer vallfirdade for att studera
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den svenska modellens konsensuskultur. Redan for flera artionden sedan kunde
man konstatera att konfliktnivan inom utredningsvisendet hade borjat 6ka.* Anda
finns det kvar en strivan efter breda politiska 16sningar inom vissa omraden. Det
kan gilla politiska beslut med langvarig rackvidd som inte bor dndras efter varje
nytt riksdagsval. Ett exempel dr pensionsfragan, som den politiska majoriteten
har forsokt hantera i sérskild ordning genom en separat pensionsgrupp. Stravan
efter konsensus ér ocksa tydligt markerad inom utrikespolitikens omrade, dar
det genom utrikesndmnden finns ett grundlagsfast organ for samrad mellan riks-
dagspartierna. Aven forsvars- och sikerhetspolitiken kinnetecknas av en ambi-
tion att finna breda politiska 16sningar, vanligen med forsvarsberedningar som
organisatorisk ram.

Grundlagsfragor hor ocksa till den grupp av politiska fragor dar det finns en
vilja att finna samforstandslosningar. Det ligger i sakens natur att en grundlag
ska vara svarare att dndra 4n en vanlig lag. Eftersom en konstitution formulerar
grunderna for det demokratiska statsskicket finns det principiella skl for ett brett
politiskt samforstand. Demokratin ar, enligt Herbert Tingsten, en "6verideologi”
En sadan ideologi innebdr en uppfattning om statsstyrelsens form, om tekniken
for politiska avgoranden, inte om politikens innehall. Demokratins 6verideologi
ar gemensam for skilda politiska askddningar. "Man ar demokrat, men dérjamte
konservativ, liberal eller socialist”+

Men hur bred enighet krdvs for att dndra svensk grundlag? Pa ett 6vergri-
pande plan finns det tvé sitt att angripa denna frdga. Men kan dels anldgga ett mer
formalistiskt synsitt, som enbart utgar fran regelverket. Har menar vi att det ar pa
sin plats med en internationell jaimforelse, dr de svenska reglerna f6r grundlags-
andring sitts i relation till motsvarande regler i andra lander. Dels kan man anldgga
ett mer realistiskt synsitt som utgar fran praxis. Det dr forst utifran detta synsitt
som man kan borja narma sig fragan om det finns en mer specifik svensk “forfatt-
ningskultur”. Vi gor hér ytterligare en analytisk distinktion genom att skilja mellan
intentioner och utfall. Hur bred enighet har efterstrivats i de utredningsdirektiv
som initierat senare tids forfattningsandringar? Och hur bred enighet har faktiskt
uppndtts i praktiken nar riksdagen har fattat beslut i grundlagsfragor?

Var undersokning grundas pa andringar av regeringsformen. Eftersom stats-
chefens stdllning var en central fraga i 1974 ars forfattningsreform inkluderar vi
dven dndringar av successionsordningen. Andringar av tryckfrihetsférordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen faller dock utanfor ramen for var framstallning.
Denna avgransning torde inte paverka vara allminna slutsatser. Eftersom dessa
béda grundlagar ér av relativt detaljerad och teknisk karaktdr dr andringar av
dem mycket frekventa.
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ANDRINGSREGLER I JAMFORANDE PERSPEKTIV

Huvudregeln fér grundlagsandringar i Sverige ér tva beslut med enkel majori-
tet och med ett mellanliggande val.s Ar det ldtt eller svart att dndra grundlag i
Sverige jamfort med i andra lander? Lite tillspetsat kan ségas att det finns lika
manga regler for forfattningsdndringar som det finns forfattningar. Den institu-
tionella variationen dr stor och det forekommer knappast att tva lander har exakt
likalydande regler for forfattningsandring. Nagra vasentliga dimensioner ldngs
vilka dessa forfattningsandringsregler kan variera ar huruvida beslutsregeln i
den lagstiftande férsamlingen dr enkel majoritet eller (olika grader av) kvalifi-
cerad majoritet; huruvida flera likalydande beslut krévs eller om det racker med
ett enda; huruvida det kravs ett mellanliggande val i fall av flera beslut; huruvida
mer dn en lagstiftande forsamling samt eventuellt statschefen maste godkédnna
beslutet; samt huruvida forfattningsandringar stiller krav pa en beslutande folk-
omrostning. En ytterligare komplikation nar man jamfor olika dndringsregler ar
att olika delar av samma forfattning ibland kan dndras pa mer dn ett sitt — eller
inte alls.

Sé& hur vager man samman dessa olika metoder for forfattningsédndring for
att na fram till ett Gvergripande svar pa fragan om hur litt eller svart det &r att
andra ett lands forfattning? Ett beromt pionjéarforsok gjordes av den amerikanske
statsvetaren Donald Lutz, som utifran en empirisk undersokning av de ameri-
kanska delstaternas regler for att déndra sina forfattningar skapade ett "index” for
svarigheten att dndra en forfattning, som sedan éven tillimpades pd ett trettio-
tal lander.® Hans metod och resultat, liksom det férenklade forsok till l16sning
som utvecklats av den nederldndske statsvetaren Arendt Lijphart,” har emellertid
utsatts for omfattande kritik.® Vissa former av rangordningar ar férvisso enkla att
hélla med om - som att kvalificerad majoritet, allt annat lika, ar ett hardare krav
an enkel majoritet eller att beslut i tva kamrar som valts pa olika sdtt dr ett hardare
krav én om endast en kammare ska fatta beslut.

Men sedan hopar sig svarigheterna. Hur avgér man till exempel huruvida
kvalificerad majoritet vid ett tillfdlle 4r en svarare eller littare &ndringsmetod
dn enkel majoritet vid tva tillfillen? Ar presidentiellt veto ett storre eller mindre
hinder for forfattningsandring 4n en beslutande folkomrostning?

Ett forsok till 16sning, ocksa det introducerat av Lutz, ér att lata faktisk for-
andringstakt vdga in i rangordningen. En forfattning som dndras ofta, lyder tanke-
gangen, maste ju om allt annat dr lika vara lttare att indra. Om man kan jaimfora
hur mycket eller ofta tva forfattningar fordndras, och dessa tva forfattningar bara
skiljer sig at med avseende pa en viss regel for forfattningséndring, dd borde man
kunna anvédnda fordndringstakten som ett matt pa hur tungt denna beslutsregel
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ska véga i ett Overgripande matt pa andringssvarighet. Tyvirr stoter dock dven
denna 6sning pa ett fundamentalt metodproblem: hur kan man jaimfora forfatt-
ningsdndringar med varandra? I nagot fall kanske vésentliga delar av en forfatt-
ning skrivs om, i ett annat ar det kanske bara sprakdrakten i en viss paragraf som
dndras. Om man som utgangspunkt anviander frekvens, eller hur vanligt fore-
kommande férfattningsandringsbeslut ér, blir med andra ord risken stor att man
jamfor dpplen och paron.*

Finns det da alltsa inget svar pa fragan hur latt eller svart det dr, i ett jimforande
perspektiv, att andra svensk grundlag? Strikt talat dr svaret nej. En global, eller ens
alleuropeisk, rangordning av forfattningarnas inneboende férandringsrigiditet
tycks inte mojlig att astadkomma. Men detta innebér inte att alla jamforelser ar
meningslosa. Med utgangspunkt i den sammanstillning for samtliga av dagens
EU-lander, plus Island och Norge, som gjorts av 2020 drs grundlagskommitté vill
vi hdr gora tva empiriska observationer.” Nar Sveriges regler for forfattningsand-
ringar diskuteras dr det i regel sjdlva beslutsregeln, enkel majoritet, som hamnar i
fokus.” Och med detta ensidiga fokus framstar verkligen den svenska grundlagen
som en svagt skyddad anomali i ett jimforande perspektiv: Sverige dr namligen
tillsammans med Danmark, Irland, Island och Schweiz®* ensamt i Europa om att
inte krdva nagon form av kvalificerad majoritet i den lagstiftande férsamlingen
vid beslut om grundlagsandring.*

Men da glommer man kravet pa ett mellanliggande val. Det bor understry-
kas att detta inte enbart bor ses om en tidsférdréjande mekanism avsedd att for-
hindra forhastade dndringsbeslut. Sddana féorekommer i flera linder, till exempel
genom krav pa tva ldsningar av parlamentet med en mellanliggande tidsfrist.
Men ett mellanliggande val ér inte bara en tidsfrist, eftersom valet kan férandra
majoritetsforhallandena i parlamentet. Ett mellanliggande val tvingar pa sé sitt
fram ett slags underforstatt krav pa kvalificerad majoritet f6r dem som vill att
deras forfattningsandringsforslag ska 6verleva valet.’

Med avseende pa detta krav tillhor Sverige en séllsynt skara lander, dar Dan-
mark och Island aterigen ingar, samt darut6ver Finland, Norge, Estland, Grekland,
Belgien och Nederlanderna.” Notera alltsé att av dessa kraver samtliga utom Dan-
mark och Island kvalificerad majoritet vid atminstone det andra beslutet, men
Danmark i gengdld obligatorisk folkomréstning. Utifran det rimliga antagandet
att krav pa bade kvalificerad majoritet och mellanliggande val innebdr en storre
troghet mot grundlagsandring an med nagot av dessa krav taget var for sig kan det
alltsd sdgas att Sverige har ett svagare grundlagsskydd én just denna séllsynta skara
(aterigen med undantag for Island, som i princip har de svenska dndringsreglerna).
Men dér slutar mojligheten till jamforelser. Huruvida de svenska dndringsreglerna
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ar starkare eller svagare dn de 6vriga tjugo EU-medlemslédnderna, som alltsa (med
undantag for Irland) kraver kvalificerad majoritet i &minstone nagon av sina pro-
cedurer f6r grundlagsindring, gar inte att uttala sig om.

Hartill kommer den dnnu icke utnyttjade majligheten att folkomrosta om en
grundlagsindring. Reglerna, som infordes i regeringsformen 1980, innebir att en
folkomrostning om ett vilande grundlagsforslag ska héllas om det yrkas av minst
en tiondel av riksdagens ledamoéter och minst en tredjedel avledamdterna rostar
for yrkandet. Forslaget dr forkastat om de som rostat mot det ér fler an dem som
rostat for forslaget och de som réstat mot till antalet dr fler an hélften avdem som
har avgett godkédnda roster vid riksdagsvalet.” Hotet att en riksdagsminoritet
kan framtvinga en folkomrostning innebdr ett incitament att skapa en extra bred
majoritet bakom en grundlagsandring.”®

Slutsatsen av denna jamférande utblick ar att det alltfor lattvindigt havdas att
svensk grundlag dr "enkel att dndra”. Fragan som da maste stéllas dr: "enkel” i jam-
forelse med vad? Om andra linder i Europa utgor jamforelsematerialet kan man
inte stirra sig blind pa den svenska beslutsregeln, enkel majoritet. Man maste
ocksa viga in det mellanliggande valet. I detta avseende tillhor Sverige en skara
lander dar det faktiskt ar relativt svart att éndra grundlag.

INTENTIONER: HUR STOR ENIGHET HAR EFTERSTRAVATS?

Nér man talar om en politisk kultur avser man vanligen informella normer
som i praktiken formar den politiska beslutsprocessen. I just fallet forfattnings-
andringar skulle man kunna tala om en forfattningséandringskultur, ett begrepp
som de bada statsvetarna Tom Ginsburg och James Melton definierat som the
set of shared attitudes about the desirability of amendment, independent of the
substantive issue under consideration and the degree of pressure for change.” Det
ligger dock i sakens natur att dessa informella normer ér svara att mata empiriskt.
Ginsburg och Melton utgar fran den historiskt observerade forandringstakten
for ett lands foregdende forfattning (om en sddan finns), vilket knappast kan
betraktas som en invindningsfri matmetod.* Visserligen kan det finnas lagfasta
regler och institutioner som underlttar eller forsvarar studiet av en viss poli-
tisk kultur. Men det &r séllsynt att ett lands politiska kultur direkt nedtecknas
i officiella, auktoritativa dokument. Ett sadant undantag utgors dock av svensk
forfattningspolitik.

Eftersom grundlagsbeslut i Sverige vanligen brukar féregas av offentliga
utredningar har regeringen en nyckelroll ndr det géller att bestimma de ndrmare
forutsattningarna for utredningsarbetet. Regeringen beslutar om utredningar-
nas direktiv. Under senare ar har stravan efter konsensus uttryckligen skrivits
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in i direktiven till grundlagsutredningar. Ett exempel fran hosten 2021 ar utred-
ningen om ett snabbare agerande vid kriser i fredstid. Regeringen angav dér
uttryckligen:

I Sverige har det sedan lidnge efterstrivats bred politisk enighet infér
andringar av konstitutionella regler och andra bestimmelser av central
betydelse for demokratins och parlamentarismens funktionssatt. Kommit-
tén ska darfor stréva efter att finna samlade 16sningar pa de fragor som
omfattas av dess uppdrag.”

Men sa har det inte alltid sett ut. Direktiven till Forfattningsutredningen 1954
inneholl ingen direkt anvisning om att efterstrava enighet. Daremot papekades
i utredningen att detta hade varit en av utgangspunkterna. I slutbetinkandet
framholls att “ett starkt splittrat forslag skulle med all sannolikhet ge statsmak-
terna intrycket, att erforderlig enighet kring en férfattningsreform var sa vansk-
lig att uppna att hela fragan fick skjutas pa framtiden”*

Inte heller Grundlagberedningens direktiv 1966 innehdll nagon uttrycklig
uppmaning till enighet. Daremot framgar det indirekt att ett brett stod var en poli-
tisk forutséttning for grundlagsbeslut. Regeringen hénvisade till att Forfattnings-
utredningens forslag hade lett till en debatt som visade att det fanns "djupgéende
meningsmotsittningar’, framst ndr det gallde kammarsystemet och valsystemet.
Dirfor hade det varen 1965 upptagits “partiverlaggningar i forfattningsfragan
mellan foretradare for de fyra storsta politiska partierna”. Vid dessa overlagg-
ningar, som avslutades i mars 1966, hade det natts “enighet om att en total for-
fattningsrevision skall ske”. Dessa fyra partier hade dessutom enats om vissa
huvudprinciper for den totala forfattningsreformen”. Forfattningsreformen skulle
ske i tva steg, med en partiell reform som géllde de politiska tunga fragorna om
parlamentarismen, valséttet och kammarsystemet.”

Denna partiella reform och det dérefter foljande beslutet om en ny regerings-
form kom att foljas av ytterligare utredningar och beslut i forfattningsfragan. Men
inte heller nu inneholl direktiven nagon direkt uppmaning att efterstrava enighet.
Direktiven till 1973 ars fri- och rattighetsutredning papekade att arbetet borde
bedrivas skyndsamt men nimnde inte ndgot om den politiska férankringen.*

Beslutet om gemensam valdag till riksdagen, kommunerna och landstingen
och tredriga mandatperioder kom redan efter nagra ar att ifrdgasattas. Men par-
tierna var oeniga nir det gillde hur reglerna borde dndras. En utredning fick i
uppdrag att finna en l6sning. Regeringen papekade i direktiven 1984 att utred-
ningen borde “f6rsoka skapa forutsattningar for att det skall bli mojligt att uppna
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bred politisk enighet i denna fraga”. Direktiven understrok att det var "6nskvért
att kommittén undersoker om det finns mojligheter till en reform i bred politisk
enighet”.” Savitt bekant dr detta forsta gangen som formuleringen "bred politisk
enighet” anvindes i detta sammanhang.

Utredningen misslyckades dock med att na en kompromiss. Regeringen av-
stod dérfor fran att lagga fram ndgot forslag. Motiveringen 1987 var tydlig: "En
forutsattning for att sadana forfattningspolitiska reformer skall kunna genom-
foras dr dock som framgatt att de har en tillrackligt stor anslutning” Regeringen
fortsatte: " Tyvérr maste man konstatera att nagon tillrdcklig bred politisk enighet
inte har kunnat uppnas i en del av de fragor som kommittén har behandlat och
dar forslag har lagts fram” Man hoppades dock att "det forr eller senare skall g&
att fa en tillracklig enighet”

Fragan om valdag och mandatperiod l6stes forst efter partioverlaggningar
i borjan av 1990-talet. I efterhand konstaterade regeringen:

Det har varit utmarkande for de konstitutionella reformer som genom-
forts i modern tid att de byggt pa bred politisk enighet. I enlighet med
denna tradition har ett flertal grundlagsdndringar kunnat beslutas under
ar 1994.7

En annan tung grundlagsfraga vid denna tid gillde Sveriges medlemskap i EU.
Regeringen, dé en borgerlig regering under ledning av Carl Bildt, framholl sér-
skilt:

Det har varit utmiarkande for arbetet med regeringsformen och de konsti-
tutionella reformer som i modern tid genomforts i vart land att det byggt
pé en bred politisk enighet. Vid beredningen i regeringskansliet av viktiga
konstitutionella drenden forekommer dérfor i de flesta fall 6verlaggningar
med foretradare for riksdagspartierna. Sa har skett dven i detta drende.”®

Annu fanns det ingen fast praxis att skriva in en enighetsuppmaning i direktiven.
En sadan forefaller att ha etablerats kring ar 2000. I de forsta direktiven till 1999
ars forfattningsutredning saknades en sadan explicit anvisning.”® Men ett halvar
senare fick utredningen ett tillaggsdirektiv som inneholl just en sadan formu-
lering:

I Sverige har det sedan lange efterstravats bred politisk enighet inf6r dnd-
ringar av konstitutionella regler och andra bestimmelser av central bety-
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delse for demokratins och parlamentarismens funktionssitt. Till denna
kategori hor utan tvekan de valfragor som ingar i det nu lamnade tilldggs-
uppdraget.®®

Man kan notera att under det halvar som forflét mellan direkt och tillaggs-
direktiv utkom en ny, alltjamt géllande, upplaga av Kommittéhandboken. I dessa
generella anvisningar till det statliga utredningsvasendet framholls nu uttryck-
ligen:

I fragor ddr en bred politisk enighet ar 6nskvird (exempelvis grundlags-
andringar) kan kommittén ocksa fungera som ett forum for kompromis-
ser och samforstand i politiska fragor.”

Sedan dess dr det vanligt att denna instruktion skrivs in i direktiven till utred-
ningar i konstitutionella fragor. Grundlagsutredningen, som arbetade mellan
2004 och 2008, fick redan fran borjan en sadan anmaning:

I Sverige har sedan linge efterstrivats bred politisk enighet infér dndringar
av konstitutionella regler och andra bestimmelser av central betydelse
for demokratins och parlamentarismens funktionssitt. Kommittén skall
darfor striva efter att finna samlade l6sningar pa de fragor som omfattas
av dess uppdrag.”

En sadan, eller snarlik, formulering har sedan dess beledsagat utredningen om en
6versyn av valsystemet 2011%, utredningen om ett utbyggt och forstarkt regelverk
om insyn i partiers och valkandidaters finansiering 2014%*, utredningen om ett
forstarkt skydd for demokratin och domstolarnas oberoende 2020%, utredningen
om ett starkt skydd mot manipulationer av valsystemet 20203 och, som namnts,
utredningen om grundlagsbestimmelser for fredstida kriser 2021.7

Den borgerliga regering som med stéd av Sverigedemokraterna tilltridde
2022 tillsatte en grundlagsutredning i juni 2023. Direktiven innehaller fljande:

I Sverige har det sedan lange efterstrdvats bred politisk enighet i fragor
som ror andring av grundlag. Kommittén ska dérfor striva efter att finna

samlade l6sningar pé de fragor som omfattas av dess uppdrag.’®

Lydelsen ”i fragor som ror andring av grundlag” ér visserligen kortare an vad
som tidigare anvants men det ror sig rimligtvis inte om nagon éndring i sak.
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Man kan tryggt dra slutsatsen att normen om bred politisk enighet for grund-
lagsandringar ér fast etablerad i svensk politik. Tidigare var denna samforstands-
norm ofta underférstadd eller aberopades forst i situationer dé det inte hade gatt
att uppna tillracklig enighet. Numera ér det vanligt att utredningar i konstitu-
tionella fragor uttryckligen uppmanas att soka l6sningar i bred politisk enighet.

UTFALL: HUR BRED ENIGHET HAR UPPNATTS I PRAKTIKEN?

Fragan ar nu hur normen, det uppfattat efterstravansvirda, 6verensstimmer
med den politiska verkligheten. Att undersoka hur bred enighet som uppnitts
i beslutsstadiet erbjuder i detta fall inga metodproblem. Det offentliga materialet
i form av utskottsbetdnkanden, kammardebatt och omrostningar ar glasklart.
Detta ska vi strax aterkomma till.

Svarare dr det att bedoma i vilken man direktiven till grundlagsutredningar
bygger pa bred politisk enighet. Formellt ar det regeringen som beslutar om
kommittédirektiv. I vilken utstrackning som regeringen i férvéag har férankrat
direktiven med ett eller flera oppositionspartier kan, men behdver inte, framga
av direktiv eller utredningsbetiankande. Man dr da hanvisad till andra kéllor,
som nyheter, debattinligg och memoarer. Var framstillning i detta avseende kan
dérfor inte gora ansprak pa att vara heltickande. Vi far néja oss med stallvisa
nedslag.

Att direktiven till Grundlagberedningen, vars forslag sa sméningom lag till
grund for 1974 ars regeringsform, byggde pa en bred enighet ar allmént ként.
Utredningen framhaller att det varen 1965 inleddes partiéverlaggningar i forfatt-
ningsfragan mellan foretradare for de fyra storsta politiska partierna. Man kom
da overens om huvudprinciperna for en total forfattningsreform.»

Ett annat val kdnt exempel ar de partioverlaggningar som foregick beslutet
att ga tillbaka till fyradriga mandatperioder. Statsminister Carl Bildt gav 1992
Lars Leijonborg, gruppledare i riksdagen for ddvarande Folkpartiet, i uppdrag
att féra sonderande samtal med samtliga riksdagspartier. Eftersom de fragor som
dd var aktuella redan var grundligt utredda behovdes ingen ny utredning. Over-
laggningarna utmynnade i enighet om att dndra regeringsformen och regeringen
bekriftade 6verenskommelsen i en proposition till riksdagen.*

Den utredning som 1999 fick i uppdrag att utreda egendomsskydd och EU-
fragor foregicks ocksa av partiledaréverlaggningar.# Det kan tillaggas att dven ett
utredningsdirektiv som gillde mer tekniska justeringar av valsystemet férankra-
des i en arbetsgrupp med foretradare for riksdagspartierna.* Oppositionspar-
tierna har ocksé kunnat paverka direktiven till grundlagsutredningar genom till-
kdnnagivanden i riksdagen. Ett exempel dr en uppmaning 2001 till regeringen att
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utreda folkomrostningsinstitutet.# Ett annat tillkdnnagivande, som senare ledde
till ett utredningsdirektiv, gillde lagprévning.* Bakgrunden till utredningen om
domstolarnas stillning var ett forslag fran ett enigt konstitutionsutskott.* Det
har ocksa hént att riksdagen har avslagit motioner med hanvisning till regering-
ens avsikter att tillsitta en grundlagsutredning.*

Den grundlagsutredning som tillsattes 2004 fick i uppgift att gora en bred
oversyn av regeringsformen.”” Under ett vittnesseminarium hallet pa varen 2023
med nagra av ledaméterna i Grundlagsutredningen uppgav Johan Hirschfeldt,
tidigare justitiekansler och hovrittspresident, att han visserligen inte hade varit
med vid direktivens tillkomst men "hort att det hade forekommit en grundlig
beredning av direktiven mellan Par Nuder, som foretradare for den regering som
skulle svara for det hela, och de andra partierna” Samma bild bekréftades av en
annan av utredningens ledaméter, Henrik von Sydow (M), som inte heller han
var med om direktivens utformning men i efterhand sade sig ha "en hygglig bild
av hur det forsiggick™

Processen var i praktiken att alla partier som var representerade i utred-
ningen - alla davarande riksdagspartier - hade mdten pa departementet
med statsradet for att tillsammans spela in det som var legitima intressen.
Sadan var processen.*

Det ska hér dven papekas att utredningsdirektiven 6verlevde regeringsskiftet 2006
utan att nagra tillaggsdirektiv tillkom, &ven om den tilltrddande borgerliga rege-
ringen bytte ut den socialdemokratiske ordféranden mot en moderat.

Att direktiven var forankrade innebér dock inte nédvandigtvis att det radde
bred enighet om dem. Henrik von Sydow havdar med bestimdhet att "det fanns
en oenighet om vad problemet var”.# Per Nuder, ansvarigt statsrad, berdttar i
sina memoarer att bakgrunden till utredningen fran socialdemokratiskt hall var
att man tillsammans med Vénsterpartiet lidit ett antal nederlag i en rad viktiga
omrdstningar i konstitutionella fragor. Det hade namligen borjar vixa fram en
samsyn mellan de borgerliga partierna och Miljopartiet, vilket tvingade rege-
ringen pa defensiven. “Ett viktigt motiv till att tillsdtta utredningen var séledes
att fa ett samlat avgorande i en rad fragor”

Diskussionerna i den moderata riksdagsgruppen, minns von Sydow, utgick
dock inte fran att utredningen hade ett konkret problem att 16sa. Det konstatera-
des att utredningen var stor samt gavs gott om tid och utredningsresurser, vilket
borgade for att man faktiskt ville astadkomma féréndring. Vilken férandring var
dock mindre klart:

278



REGERINGSFORMENS PARLAMENTARISKA FORANKRING

Det var inte en utredning som startade med ett véldigt tydligt konkret
problem. Manga policyprocesser borjar pa sa sitt att det finns ett vil-
digt tydligt och uppenbart problem som maste adresseras. Sa var det inte.
Tvéartom var det nagot som vi hela tiden pratade om pa de forsta motena
under det forsta och det andra aret och kanske till och med det tredje aret:
Vad var problemet? Fanns det ens ett problem?5*

Det ar alltsd svart att enbart utifran utredningsdirektiven sluta sig till hur bred
enigheten var bakom dem. Och det finns ocksd exempel pa att regeringen har
tagit initiativ till att andra grundlagen utan att i forvag ha forankrat direktiven
med andra riksdagspartier. Den grundlagskommitté om ett antal grundlaggande
fri- och rattigheter som tillsattes av den borgerliga regeringen 2023 speglade
Tidoavtalets forfattningspolitiska dagordning.s

HUR BRED VAR ENIGHETEN NAR REGERINGSFORMEN ANTOGS?

En mer avgorande fraga ar hur bred enighet det till slut har gatt att uppna kring
grundlagsindringar. Som redan framgatt finns det flera férsk som har miss-
lyckats. Den langa diskussionen om den gemensamma valdagen och mandat-
periodens lingd ar ett exempel. Aven fragan hur dganderitten skulle regleras
i regeringsformens kapitel om fri- och rittigheter forblev lange olost till f6ljd
av partipolitiska blockeringar. Dessa exempel visar att “bred politisk enighet”
i praktiken har inneburit att Socialdemokraterna och de borgerliga partierna har
kunnat komma 6verens. Men enighet dr inte detsamma som enhéllighet. Riks-
dagens olika beslut att andra grundlagen brukar som regel foregas av voteringar
som rojer en storre eller mindre oenighet. Vi ska nu visa pa detta i de tva fall dar
hela regeringsformen varit foremal for beslut, nirmare bestimt niar den antogs
1974 och i sin helhet reviderades 2010.

Da kan vi forst konstatera att det redan pé utredningsstadiet har framgatt
att stravan inte alltid har varit att skapa en fullstindig enhallighet. Tvartom var
ett politiskt parti under lang tid systematiskt utestingt fran beredningsarbete
och overldggningar. Sveriges kommunistiska parti hade ingen representant i
Forfattningsutredningen 1954-1963. Partiet, som bytte namn till Vansterpartiet
kommunisterna 1967, var heller inte foretratt i Grundlagberedningen 1966-1973.
Grundlagsfragorna var férbehallna vad man vid denna tid kallade de demokra-
tiska partierna. Under dessa artionden fick kommunisterna i genomsnitt unge-
far 5 procent av rosterna i riksdagsvalen. Socialdemokraterna och de borgerliga
partierna, vid den tiden tre till antalet, hade stod av cirka 95 procent av véljarna.
Forst med 1973 ars fri- och rattighetsutredning blev Vénsterpartiet kommu-
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nisterna representerat. Sedan dess har riksdagens alla partier varit foretradda i
utredningar om konstitutionella fragor.

Viégen fran initiativ till beslut passerar tre huvudstadier. Att bestimma upp-
draget och tillsitta ledamoterna i en utredning ar normalt det forsta steget. Déar-
efter aterstar att inom utredningens ram forhandla sig fram till ett forslag och
slutligen att samla tillrackligt stort stod i riksdagen.

Forutsdttningarna for na fram till enighet kunde knappast ha varit storre i
Grundlagberedningens forsta etapp. De fyra stora partierna hade enats om inne-
hallet i en partiell reform. Det femte partiet fick som ndmnts inte vara med i
utredningen. Men dnda blev utredningen oenig. Tvé tunga politiker i utredningen
reserverade sig. En foretradare for det ddvarande Hogerpartiet, Allan Hernelius,
ville ha 300 i stdllet for 350 ledamoter i den nya riksdagen. En centerpartist, Sten
Wahlund, var emot att ge regeringen mojlighet att upplosa riksdagen och utlysa
nyval.®

Regeringen f6ljde utredningens majoritet. Men riksdagsbehandlingen blev
inte bara en formalitet. Ledamaoter fran olika partier hade invandningar och lade
fram alternativa forslag. Sammanlagt vécktes ett femtiotal motioner. Konstitu-
tionsutskottet tog dessutom egna initiativ till flera andringar och tilligg. Inte
heller utskottet blev enigt. Reservationerna géllde savil forslagets huvudprinci-
per som enskilda aspekter, sasom statsradens entledigande, nyvalsférordnande,
antalet riksdagsledaméter, riksdagens sammantradesperioder, rostréttsaldern
och fyraprocentsparren.s

Riksdagsdebatten 1968 blev lang och livlig. Antalet inldgg blev extra stort
eftersom riksdagsdrendena vid denna tid 4nnu behandlades av bade forsta och
andra kammaren. I bada kamrarna avslutades debatten med en lang serie vote-
ringar. Forst rostade man om forslaget frdn en centerpartist (Gunnar Larsson
fran Luttra i Skaraborg) att helt forkasta kompromissen i grundlagsfragan. Lars-
son ogillade l6sningen med en gemensam valdag och tredriga mandatperioder,
som han ansag skulle medfora stora nackdelar fér den kommunala demokratin.
Hans reservation stoddes av 10 ledamoter i andra kammaren medan 189 rostade
ja.’s Enstaka socialdemokrater rostade mot eller avstod fran att stodja grundlags-
forslaget eftersom man ogillade riksproportionaliteten och den gemensamma
valdagen.’® Man kan alltsa konstatera att huvudprincipen bakom forfattnings-
reformen hade fatt ett brett men inte fullstindigt stod i riksdagen.

Vissa av de mer detaljerade dndringsforslagen understoddes av enbart ett
fatal riksdagsledamoter. Pa dessa punkter radde alltsa en mycket bred, om 4n
inte fullstandig, politisk enighet. I nagra fragor gick meningarna mer isar. Mellan
12 och 17 procent av ledaméterna rostade emot majoritetens forslag nar det géllde
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statsrddens entledigande, varsessionens slutdag, fyraprocentsparren och anta-
let fasta valkretsmandat. Pa nagra centrala punkter i den partiella forfattnings-
reformen uppgick alltsa det parlamentariska stodet till mellan 83 och 88 procent.

Storst oenighet radde i fragan om rostrittsalder. Vid den aktuella tiden
fick man rostratt vid 20 érs alder, ndrmare bestdmt édret efter att man fyllt 20
ar. Grundlagberedningen och regeringen féreslog en sdnkning till 19 &r. Men
i riksdagen vacktes motioner om att sinka aldersgriansen med tva ar, till 18 ar.
Voteringen gav utfallet att 120 ledaméter rostade for 19 ar och 78 ledamoter ros-
tade for 18 ar. Det betyder att den reformerade regeringsformen pa en sa viktig
punkt som rostrattsaldern endast stoddes av 60 procent av andra kammarens
ledamater. Det kan knappast betecknas som bred politisk enighet.

Fallet med rostrittsdldern blottar ett beslutsfilosofiskt problem. Hur skulle
man under dessa forhallanden kunna fatta ett beslut i bred politisk enighet?
Alternativet status quo skulle ha inneburit att man hade behallit den hogre
aldersgransen pé 20 ar. Men detta alternativ hade inga foresprakare. Man kan
mojligen havda att det radde en bred politisk enighet och stor samstammighet,
i det att denna standpunkt ogillades av alla. Man kan da omvéant hivda att det
faktiskt radde en total enighet om att rostréttsaldern borde sinkas, den kontro-
versiella fragan var med hur mycket. Om sakfragan hade gillt budget eller
bidragsnivier hade man pé sedvanligt satt kunnat kompromissa sig fram till en
medelposition. Men om riksdagen hade beslutat att inféra en rostrattsalder pa
18,5 ar hade Sverige riskerat att hamna i konstitutionellt vanrykte. Uppgiften att
skapa bred politisk enighet forefaller att under de davarande forutsattningarna
ha varit omojlig.

Det avgorande beslutet om den partiella reformen togs efter riksdagsvalet
1968. Inte heller nu reducerades riksdagen till ndgot transportkompani. Flera leda-
moter hade fortfarande invandningar. Langst gick hogerpartisten Hans Wacht-
meister. Han kritiserade framfor allt fyraprocentsparren, som han betraktade
som det politiska etablissemangets sitt att med konstlade medel forsoka stoppa
smapartier och misshagliga asikter. Eftersom han inte hade varit ledamot av
riksdagen vid det forsta beslutet kunde han framfora sin kritik forst nu. Han
stod infor valet att acceptera eller forkasta forslaget i sin helhet, den regel som
giller vid det andra och avgérande beslutet om éndringar av Sveriges grundlag.
Han valde att ga emot sitt parti och yrkade pa avslag. I voteringen stoddes hans
yrkande av 5 ledamoéter, medan 169 rostade ja.” Man kan alltsé konstatera att den
partiella grundlagsreformen till slut hade gatt igenom med 97 procents majoritet.
Beslutet var alltsa inte enhalligt men uppfyller otvivelaktigt kravet pa bred politisk
enighet.
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Grundlagberedningen fortsatte nu sitt arbete med inriktning pé en total
forfattningsreform. Den kontroversiella fragan om statschefens stallning hade
16sts genom Torekovkompromissen 1971 mellan de fyra partier som var fore-
tradda i utredningen. Men nér forslaget till ny regeringsform och ny riksdags-
ordning presenterades 1972 visade det sig att partierna fortfarande var oeniga pé
flera punkter. Huvudforslaget atfoljdes av reservationer nér det gallde kvinnlig
tronfoljd, statschefens statsrdttsliga immunitet, folkomrostningar, riksdagens
sammansattning och arbetsformer, normgivningsmakten, kollektivanslutning
till politiska partier och lagradsgranskning.®

Under remissbehandlingen riktades i vissa avseenden hard kritik mot forsla-
get och regeringens forslag till riksdagen innebar modifieringar pa flera punkter.
Ytterligare kritik tillkom under riksdagsbehandlingen. Ett stort antal motioner
vacktes. Sarskilt omstritt var forslaget om fri- och rattigheter, som allmant ansags
vara otillrackligt. Losningen blev att en ny sdrskild utredning omedelbart skulle
tillséttas. Trots denna kompromiss aterstod betydande oenighet. Konstitutions-
utskottets betdnkande atfoljdes av 43 reservationer och sérskilda yttranden.®

Den langa riksdagsdebatten om en ny regeringsform utmynnade i 49 vote-
ringar. Omrdstningarna i riksdagen den 6 juni 1973 visade att den partipolitiska
oenigheten kvarstod kring flera delar av den nya grundlagen. Utskottets social-
demokratiskt dominerade majoritetsforslag segrade endast med en knapp margi-
nal ndr det gillde utlandssvenskars rostritt, folkomréstning, lagradsgranskning,
kvinnlig tronfoljd, varval, vissa fragor som gillde riksdagens arbetsformer samt
enskilda formuleringar i regeringsformens inledande kapitel om statsskickets
grunder. Andelen nej-roster 1ag hiar mellan 46 och 49 procent.

Riksdagen var alltsa inte enig om den nya regeringsformen. De flesta av para-
graferna var man visserligen 6verens om. Men oenigheten gillde vissa for stats-
skicket viktiga fragor, som rostritt, folkomréstningar och domstolarnas stéllning.
I dessa fragor radde ingen bred politisk enighet. Tvartom drevs dessa grundlags-
bestimmelser igenom med mycket sma marginaler.

Pa en punkt forlorade regeringssidan. Den samlade oppositionen enade sig
bakom ett uttalande mot kollektivanslutning till politiska partier utan att fér den
skull infora en uttrycklig bestimmelse i grundlagstexten.*

Efter riksdagsvalet 1973 kom grundlagsforslaget upp till ett andra och avgo-
rande beslut. Debatten hade da blivit &nnu mer intensiv, bade i offentligheten
och i kammaren. Moderatledaren Gosta Bohman yrkade pa att beslutet skulle
skjutas upp tva manader for att ge tillfille till en bred allmén debatt om grund-
lagsforslaget. Véinsterpartiet kommunisternas ledare C.H. Hermansson ville a sin
sida védnta dnda till hostriksdagen med beslutet. Vid voteringen stéddes Gosta
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Bohmans forslag av 51 ledamdter medan en majoritet om 274 ledaméter stodde
alternativet att omedelbart ga till debatt och beslut.

Under riksdagsdebatten stéilldes krav pa att allmdnheten borde informeras
for att stimulera debatten om den nya grundlagens utformning. Regeringen lat
framstidlla en informationsbroschyr som distribuerades till alla hushall i mars
1974.° Oppositionen klagade emellertid 6ver att broschyren gavs ut forst efter det
att det andra och avgorande riksdagsbeslutet redan hade fattats.®

Debatten om det vilande grundlagsforslaget blev till stor del en repetition av
nu vilkinda standpunkter och argument. Eftersom ndgra detaljandringar inte
langre var mojliga blev utgangen given i det avseendet att majoriteten redan var
sdkrad genom forslagets forankring bland riksdagens fyra stora partier. Fragan
var hur Vinsterpartiet kommunisterna skulle stilla sig. Partiet hade som fram-
gatt inte varit med i Grundlagberedningen och hade under riksdagsbehandlingen
reserverat sig pa flera punkter. Partiet var bland annat mot det monarkiska stats-
skicket, mojligheten till ett ndrmare Europasamarbete, fyraprocentssparren och
det man ansag vara det otillrackliga rattighetsskyddet. Man forklarade att partiet
inte kunde résta for en grundlagsreform som inneholl “sadana antidemokratiska
paragrafer” och som saknade tillrackliga rattigheter "f6r de arbetande i arbets-
livet”. % Vdnsterpartiet kommunisterna rostade slutligen nej till den nya regerings-
formen. Voteringen gav resultatet 19 nej-roster mot 321 ja-roster. Regeringsfor-
men stoddes dirmed av 94 procent. Det rddde alltsa en bred politisk enighet om
grundlagsreformen, men ingen enhallighet.

HUR UPPNADDES ENIGHETEN VID 2010 ARS GRUNDLAGSREVISION?

Vid ytterligare ett tillfdlle har riksdagen fatt mojlighet att ta stallning till regerings-
formen i sin helhet. Grundlagsutredningens forslag 2008 innebar sa ménga jus-
teringar att hela den omformulerade grundlagstexten lades fram som ett samlat
forslag.©

Bakom riksdagens beslut ldg ett antal kompromisser inom ramen fér Grund-
lagsutredningen. Detta fall illustrerar hur konsensusbildningen kan ga till i svensk
politik. Det kan krévas ett malmedvetet och intensivt arbete for att uppfylla malet
om en bred politisk enighet.

Ifrdga om valsystemet drev de borgerliga samt Miljopartiet ursprungligen
ett forslag om skilda valdagar for riksdags- och kommunalval, vilket bade S och
V motsatte sig, men sedan Centerpartiet bytt stindpunkt avskrevs detta forslag
fran reformagendan. Hér dr ett exempel pd hur beslutsregeln om bred enighet
kan resultera i status quo nar man inte kan samla tillrackligt brett stod for ett
andringsforslag.
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Dirutover diskuterades dven fradgan om spdrren i personvalssystemet in-
gaende, ddr i forsta hand Moderaterna vill avskaffa sparren helt medan S och
M ville behalla den pa éatta procent. Kompromissen blev fem procent.”

Ifraga om regeringsbildningen drev de borgerliga, aterigen tillsammans med
Miljopartiet, att regeringen skulle tvingas avga i samband med val, nagot som
S och V aterigen motsatte sig. Kompromissen blev den nya obligatoriska stats-
ministeromrostningen efter varje riksdagsval.®

Ifraga om lagprovningsinstitutet drev de borgerliga tillsammans med MP
kravet pd inférandet av en sa kallad konstitutionell kammare bestaende av repre-
sentanter fran Hogsta domstolen och (divarande) Regeringsritten.® Aterigen
tvingade socialdemokratiskt och vénsterpartistiskt motstand fram en kompro-
miss, som ledde fram till ett avskaffande av uppenbarhetsrekvisitet, vilket hade
begransat domstolarnas lagprovningsrtt.”

Ifraga om den kommunala sjélvstyrelsen, slutligen, drev de borgerliga att
proportionalitetsprincipen skulle prévas i domstol. Kompromissen blir att riks-
dagen via Lagradet skulle ges ansvaret i samband med att beslut fattas. Miljopar-
tiets krav pa folkinitiativ for kommunala folkomrdstningar kompromissades i
sin tur ned till att kommunfullméktige gavs ritt att rosta ned ett sadant initiativ
med kvalificerad majoritet.””

Fragan infinner sig varfor alla dessa kompromisser ingicks. I samtliga fall
hade ju Allianspartierna tillsammans med MP stark majoritet nog i utredningen
att driva igenom dem mot Socialdemokraternas och Vénsterpartiets vilja. Fragan
stalldes under det ovan nimnda vittnesseminariet och besvarades pé tva olika
sitt. Peter Eriksson, Miljopartiets ledamot i utredningen, menade att MP faktiskt
var berett att gd vidare med forslagen, trots oenigheten. Han angav som exempel
reformer som skulle forsvara bildandet av minoritetsregeringar, som inférandet
av positiv parlamentarism, nagot han menade att S inte kunde ges vetordtt mot
eftersom det lag i deras egenintresse att motsitta sig en sddan reform:

Om man ska fa en forandring dr det saklart svart att fa till en fordndring
med det parti som har skapat systemet och @ven har skapat en valdigt
speciell politisk situation i Sverige utifran det.”

Miljopartiet blev dock tvungna att slappa linjen att driva fram reformer mot
Socialdemokraternas vilja efersom Moderaterna ville uppna bredare enighet.
Och varfor ville de det? Henrik von Sydow angav tre motiv. Det forsta var det
uppenbara: reformen skulle, for att kunna bli verklighet, behova verleva ett
val. "Allt annat dr konstitutionell gambling, chansning. Det maste ju 6verleva tva
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riksdagsomrostningar” Det andra skilet var att undvika en folkomrostning om
forslaget, vilket ju S och V med bred marginal hade mandaten for att gora. Till
dessa fogade von Sydow ett tredje skil, som mer hade karaktdren av en reflektion:

Om man vinder pa situationen och Miljopartiet och Alliansen hade kun-
nat gora det har med tva mellanliggande val hade det 6ppnat upp for andra
konstellationer som gor andra konstitutionella reformer med ett helt annat
innehall. Pa bordet i utredningen lag ocksa forslag om en kvalificerad
majoritet vid forsdljningar av offentliga verksamheter och liknande, sa det
hade kunnat bli nagot annat. Det finns inte utrymme i konstitutionellt
reformarbete att chansa pa framtida politiska majoriteter.”

HUR STOR HAR ENIGHETEN VARIT NAR REGERINGSFORMEN ANDRATS?

Samtliga davarande riksdagspartier var representerade i Grundlagsutredningen
och partiernas foretrddare kom dverens om att inte avge nagra reservationer eller
sarskilda yttranden.” Det var ocksa som ett ssmmanhéllet férslag som grundlags-
forslaget presenterades for riksdagen.”” Riksdagen debatterade och fattade sitt
forsta beslut vid manadsskiftet maj—juni 2010. Beslutet var enhalligt.

Enighet eller ej, vid det mellanliggande riksdagsval som foljde pa Grundlags-
utredningens forslag kom ett nytt parti, Sverigedemokraterna, in i riksdagen. Par-
tiet fick det vilande grundlagsforslaget som en av de forsta fragorna att ta stillning
till. Sverigedemokraternas representant i konstitutionsutskottet reserverade sig
och yrkade att riksdagen skulle forkasta grundlagsforslaget. Skdlet var att Sverige-
demokraterna ansag att Sverige borde lamna EU. ”Vikten av ett uttrade ur EU gor
att jag inte kan stdlla mig bakom att det infors en bestimmelse i regeringsformen
om medlemskap i EU” Trots att Sverigedemokraternas foretradare vilkomnade
“stora delar av forslaget” sag Sverigedemokraternas representant som sin enda
mojlighet att forkasta grundlagsforslaget i dess helhet.”* Under behandlingen i
kammaren begérde Sverigedemokraterna votering. Partiets yrkande att forkasta
forslaget stoddes av deras 20 ledaméter. Ovriga 308 ledaméter, motsvarande 94
procent, rostade ja till forslaget. Beslutet var alltsa inte enhélligt men det fanns
anda en bred enighet bakom regeringsformen i dess reformerade skick.

Man kan sammanfattningsvis konstatera att riksdagen i modern tid har tagit
stallning till regeringsformen i sin helhet vid tva tillfillen. Ingen gang har riks-
dagen varit enig. Vansterpartiet kommunisterna réstade nej 1974 och Sverige-
demokraterna rostade nej 2010.

Vid sidan av 2010 ars totalrevision har det sedan 1974 genomforts en lang
rad storre eller mindre dndringar av regeringsformen. Med nagot undantag har
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det forekommit vilande grundlagsandringar 6ver varje riksdagsval. Det har rort
sig bade om @ndringar av tidigare beslut, som 6vergangen fran treériga till fyra-
ariga mandatperioder, och om tillkomsten av nya bestimmelser, exempelvis om
EU-medlemskap, Riksrevisionen och en successiv utvidgning av regeringsfor-
mens rattighetskatalog.

Sa hur stor har enigheten varit vid dessa dndringsbeslut? Pa grundval av en
sammanstéllning genomfoérd av 2020 éars grundlagskommitté kan vi beskriva
detta med precision. Materialet omfattar 63 beslutspunkter avseende 18 déndrings-
lagar gillande regeringsformen och successionsordningen under perioden 1976
2022 (dar alltsa 2010 ars revision ar inraknad), varav 45 var vilande (fore ett val)
och 18 var slutliga (efter ett val).”” Av besluten har 19 tagits med acklamation och
44 genom votering i kammaren. Om man bara ser till voteringarna dr det genom-
snittliga stodet bland riksdagens ledamoter (andelen ja-roster av narvarande)
86 procent for vilande och 84 procent for slutliga beslut. Om man dartill raknar
acklamation som ett 100-procentigt ja-stod blir motsvarande genomsnitt i bada
fallen 9o procent.”®

Det finns inga skonjbara trender 6ver tid. Det genomsnittliga stodet vid vote-
ringar var 85 procent pa 1970-talet, 86 procent under 1980-talet, 85 procent under
1990-talet och 85 procent sedan ér 2000. Acklamation var dock relativt sett ndgot
vanligare under 1980- och 1990-talen. Om man raknar dessa som 100-procentigt
stod finns en viss tendens till att stodet for dndringar var svagast pa 1970- och
2000-talen (87 respektive 89 procent) jamfort med 1980- och 1990-talen (95 res-
pektive 91 procent).

Aven om fullstindig enighet ar ett sillsynt undantag vid besluten om grund-
lagsandringar, har dock pa det hela taget bred enighet varit utmarkande. Men det
finns undantag. Vid tre tillfillen har stodet (alltsa andelen ja-roster av de nér-
varande) varit svagare dn 67 procent.

Det forsta tillfillet intrdffade da det vilande forslaget om dndring i réttig-
hetsstadgandena skulle beslutas pa varen 1976. De borgerliga partierna var inte
nojda med den socialdemokratiska regeringens forslag utan ville att 1 kap. 2 §
i regeringsformen &@ven skulle innehalla stadganden om ytterligare mal for den
offentliga verksamheten, sdsom den enskildes valfrihet och integritet, narings-
friheten och egendomsritten. Folkpartiet och Centern ville dartill ha ett stad-
gande om foréldrars och barns ratt, Moderaterna om likhet infor lagen och
ritten att ingd aktenskap. I de forberedande voteringarna slogs Moderaternas
forslag ut av den gemensamma reservationen fran C och MP, som i sin tur i
huvudvoteringen besegrades av regeringens forslag. Rostsiffrorna blev 157 for,
111 emot, medan 49 moderata ledaméter avstod.”” Stodet f6r denna grundlags-
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andring uppgick med andra ord endast till 49,5 procent av de narvarande leda-
moterna.

Det andra undantaget utgors av fragan om kvinnlig tronf6ljd, som hade for-
blivit partipolitiskt kontroversiell. Nar de borgerliga partierna fatt majoritet i valet
1976 kunde de driva igenom sin uppfattning. Vansterpartiet ville ha republik och
rostade nej till forslaget. Socialdemokraterna lade ned sina réster med motive-
ringen att statschefen inte langre hade nagra funktioner av politisk betydelse. Man
ansag att det brot mot Torekovkompromissen att nu dndra tronfoljdsreglerna.
Enligt Socialdemokraternas uppfattning ingick i 6verenskommelsen om den nya
grundlagen "att nagra forandringar inte skulle goras i successionsordningen”.®
Vid voteringen om det vilande forslaget om kvinnlig tronfoljd i april 1978 rostade
159 ledaméter ja, 18 nej, medan 130 (socialdemokratiska ledamater) avstod. Nar
det slutliga forslaget beslutades om i november 1979 blev motsvarande siffror 165
ja, 21 nej och 147 avstod. Tillsammans med voteringen om programstadgandena
1976 dr det senare det svagaste stodet (49,5 procent) for ett grundlagsdndrings-
forslag som nagonsin uppnatts i Sveriges riksdag.™

Det tredje fran huvudbilden avvikande fallet intriffade 1993, under den bor-
gerliga fyrpartiregeringens tid. De borgerliga sdg nu en mdjlighet att forverkliga
sitt gamla krav pd att ge utlandssvenskar grundlagsfast ratt att rosta i riksdags-
valen. Men denna gang bereddes forslaget inte den vanliga vigen via parlamenta-
risk utredning, remissbehandling och regeringsproposition. Initiativet kom fran
tva riksdagsmotioner, en fran Centerpartiet och en fran Folkpartiet. Bada yrkade
pé att rostratt vid val till riksdagen skulle tillkomma svensk medborgare som
ar eller nagon gang har varit bosatt i riket.* Konstitutionsutskottets borgerliga
majoritet tillstyrkte motionerna.®

Vid kammardebatten tog Socialdemokraternas Thage G. Peterson till allvars-
ord. ”Jag brukar inte ta till starka ord i den politiska debatten”, inledde han. Men
beslutet att grundlagsfasta utlandssvenskarnas rostrétt var "anmarkningsvart och
utmanande”. "Ndr regeringen séager sig soka samforstand i forfattningsfragorna,
kor de borgerliga i konstitutionsutskottet med Ny demokratis hjélp over social-
demokraterna” Han befarade att detta kunde vara borjan till ett nytt forfattnings-
politiskt klimat i Sverige, ddr man inte soker samforstand 6ver blockgranserna.
Det kunde 6ppna dorren for ensidiga politiska majoritetsbeslut, som man passar
pa att fatta ndr man befinner sig i majoritetsstallning.

Thage G. Peterson gjorde sedan en principdeklaration:

Jag vill inte betrakta forfattningsfragorna som ett bland flera politikomra-
den. Forfattningsfragorna ar speciella till sin karaktar. De maste hanteras
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med hédnsynstagande till betydande minoritetsuppfattningar. Min grund-
uppfattning ar att det i forfattningspolitiken skall foras fram bara sidana
fragor till beslut om vilka vi kan enas 6ver blockgranserna. Alltsedan det
demokratiska genombrottet har forfattningspolitiken i Sverige ansetts vara
konstituerande f6r dverideologier. I regeringsformen har vi kodifierat upp-
nadda vinster for det konstitutionella samforstandet. Forfattningspoliti-
ken har i vért land inte varit ett omrade for partipolitisk offensiv utan for
samverkan.*

En av forslagets initiativtagare, centerpartisten Bertil Fiskesjo, forvanades 6ver
Thage G. Petersons upprordhet. Ur grundlagsteknisk synpunkt och vad gillde
det reella innehallet, ansdg Fiskesjo, var detta en mycket liten férandring. Han
ville avfarda dessa "formalistiska resonemang”. "Det ir ju inte alls sa att alla be-
slut om grundlagsandringar har fattats med fullstdndig majoritet i denna kam-
mare.”%

Socialdemokraternas invandningar hjélpte inte. Det borgerliga initiativet seg-
rade med 165 roster mot 130 for Socialdemokraternas reservation. Det forsta beslu-
tet om grundlagsdndring drevs alltsd igenom med 56 procent mot 44 procent.

Nir fragan om grundlagsfést rostratt for utlandssvenskar kom upp till ett
andra och avgorande beslut hade majoritetsforhallandena éndrats. Valet 1994
ledde till en socialdemokratisk regering. Socialdemokraterna hade darfér mojlig-
het att nu stoppa forslaget. Men Socialdemokraterna dndrade sig och accepterade
att utlandssvenskarnas rostratt grundlagsfastes. Skilet som angavs var att Sverige
holl pa att bli medlem i EU. Darfor kunde “antalet svenska medborgare som ar
bosatta utomlands och dnda har kvar en stark anknytning hit berdknas 6ka”
Séledes hade skilen stérkts att grundlagsreglera rostrétten aven for svenska med-
borgare som har varit, men inte lingre dr, bosatta i Sverige.* Det andra beslutet
blev dérfor enhalligt.®”

For Socialdemokraterna framstod alltsa samférstand och bred politisk enig-
het som liktydigt med blockéverskridande éverenskommelser. En sadan par-
lamentarisk bas forutsitter alltsa forekomsten av politiska block, vid denna tid
i praktiken ett dominerande socialdemokratiskt parti och ett borgerligt block.
Men fragan dr hur begreppet "bred politisk enighet” ska tolkas nér dessa parla-
mentariska forutsattningar inte langre ar lika sjalvklara.

En utredning fick 2018 i uppdrag att bland annat analysera om public service-
foretagens oberoende kunde och borde stirkas genom @ndringar i grundlag.
Utredningen blev inte enig. Fem partier (S, C, V, L och MP) kunde enas om ett
forslag om stirkt grundlagsskydd men tre partier (M, SD och KD) var emot.

288



REGERINGSFORMENS PARLAMENTARISKA FORANKRING

Enligt mandatfordelningen i riksdagen skulle ett sidant forslag stodjas av 195
ledaméter och forkastas av 154. Majoriteten skulle saledes ha blivit 56 procent.
Den informella samforstandsnormen visade sig dock vdga starkare dn den for-
mella omrostningsregeln om enkel majoritet. "Mot bakgrund av att forslag till
andring av grundlag bor ha ett brett parlamentariskt stod och att ett sadant stod
inte har kunnat uppnas, ligger kommittén inte fram nagot sadant forslag.”*

Denna historiska 6versikt visar att normen om bred politisk enighet i grund-
lagsfragor inte alltid har foljts i praktiken. Socialdemokraterna drev igenom vissa
delar av 1974 ars regeringsform, och inforandet av en portalparagraf, mot den
borgerliga oppositionens vilja. De borgerliga a sin sida korde 6ver Socialdemo-
kraterna genom 1979 érs beslut om kvinnlig tronfoljd och 1993 ars beslut om
utlandssvenskarnas rostritt.

Bortsett fran dessa enstaka fall har det funnit en bred parlamentarisk bas
bakom grundlagsbesluten. Men utifrdn de historiska exemplen gar det inte att
sdtta nagon exakt grans for hur stor majoritet som krévs for att uppfylla kravet
pa "bred politisk enighet”. Uppenbarligen bedémdes 56 procent inte utgora en
tillrackligt bred forankring for att grundlagsskydda public service.

Ett parti som ligger strax over fyraprocentspdrren betraktas tydligen inte
vara tillrackligt stort for att kunna utova vetomakt. Beslutet om 1974 éars rege-
ringsform togs trots att fem procent (VPK) rostade mot, och det avgérande
beslutet om grundlagsrevisionen 2010 drevs igenom &ven om sex procent (SD)
rostade emot. Och det har flera ganger visat sig att det inte ar nédvéandigt att na
en sa hég majoritet som &ver 9o procent.

Normen om bred politisk enighet torde alltsa ligga nagonstans i intervallet
mellan 56 och 9o procent. Fragan dr om det 4r mojligt att vara mer precis.

HUR BRED AR BRED POLITISK ENIGHET?

I det politiska livet ar det inte enbart de politiska partiernas rent siffermassiga
numerdr som avgor deras politiska inflytande. Erfarenheterna fran regeringsbild-
ningar i olikalander visar férvisso att partiernas relativa storlek har sin betydelse. En
grundldggande koalitionsteori utpekar den minsta vinnande koalitionen som mest
sannolik som regeringsunderlag.® Men partiernas positioner pa politikens ideo-
logiska dimensioner kan ocksa spela roll.”° Partier som intar ideologiska mitten-
positioner kan fa storre inflytande genom sina dubbelriktade koalitionsmojligheter,
medan ytterkantspartiers inflytande ér relativt mindre.®* Man kan inte utesluta att
sddana 6vervaganden kan spela roll dven vid en bedomning av vad som utgor ett
tillrackligt bred politisk enighet. Det kan vara mer angelédget att fa med ett etablerat
parti i mitten dn ett politiskt marginaliserat ytterkantsparti.
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Men bortser man fran sddana ideologiska hdnsynstaganden ar det ytterst
partiernas relativa storlek som avgor deras inflytande i grundlagsfragor. Detta
inflytande tar sig inte bara uttryck i mojligheten att vara med att paverka utform-
ningen av ett forslag utan ocksa i makten att stoppa ett beslut. Denna vetomakt
vaxer ju storre flertal som kravs for att tillrackligt samforstand kan anses ha upp-
natts.”

Huvudregeln for omrostningar i riksdagen ar som framgatt enkel majoritet,
sd ocksa vid beslut om grundlagsidndringar. Men det finns vissa speciella beslut
som fordrar kvalificerat flertal. Vid nagra sadana situationer kréaver regeringsfor-
men att fem sjattedelar stoder forslaget for att det ska ga igenom. Det giller vid
beslut om skyndsam behandling av drenden som giller begransningar av vissa
fri- och rittigheter®*, medgivande att vicka atal mot en riksdagsledamot®* och
konstitutionsutskottets beslut om skyndsam behandling av grundlagsarenden®.
Regeln om fem sjattedels majoritet innebdr att forslaget maste fa stod av 83,3
procent av de rostande for att ga igenom. En grupp ledaméter som utgdr minst
16,7 procent kan alltsa stoppa ett sadant forslag.

Om grinsen for vetomakt sitts med ledning av fem sjdttedels-regeln kan
ett parti runt 16—-17 procent i praktiken forhindra en grundlagsdndring. I dagens
riksdag skulle vid sidan av Socialdemokraterna och Moderaterna saledes Sve-
rigedemokraterna kunna ridknas som ett sadant vetoparti. Med utgangspunkt
i normen om bred politisk enighet skulle grundlagsédndringar foljaktligen kréva
forhandlingar och 6verenskommelser mellan d&tminstone dessa tre partier. Alter-
nativet dr status quo, att avsta fran att dndra grundlagen.

Nér man i dagens forfattningsdebatt diskuterar mojligheten att i regerings-
formen infora ett uttryckligt krav pa kvalificerad majoritet har man inte velat ga
sé langt som fem sjéttedelar (83,3 procent). En utredning har 6vervigt tre mojliga
alternativ for majoritet: tre femtedels (60 procent), tva tredjedels (66,7 procent)
och tre fjardedels (75 procent). Utredningen hanvisar till att dessa beslutsregler
forekommer i andra europeiska ldnder. Man avvisar alternativet tre fjardedels
majoritet med argumentet att en sddan regel skulle leda till en maktforskjutning
i konstitutionella fragor till forman for en relativt liten minoritet (25 procent) i
riksdagen.

Utredningen stannar till slut for alternativet tva tredjedelar och foreslér att
foljande beslutsregel infors i regeringsformen: "Mer dn hélften av riksdagens
ledamoter maéste rosta for det forsta beslutet och minst tva tredjedelar av riks-
dagens ledaméter maéste rosta for det andra beslutet”.® Detta harmonierar med
den redan existerande majligheten for en tredjedel av riksdagens ledamoter att
krava folkomrostning for en vilande grundlagsandring. Det dr ocksa en troskel
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som, enligt genomgéngen ovan, alla véra slutliga beslut om grundlagsandring
passerat utom inforandet av kvinnlig tronféljd.

VIKTEN AV BRED POLITISK ENIGHET

Normen om bred politisk enighet bakom grundlagsandringar &r starkt forank-
rad i svensk politik. Normen har lidnge varit en underforstddd utgangspunkt
for riksdagens stallningstaganden i grundlagsfragor. Sedan ett par artionden
ar normen dessutom nedtecknad. Direktiven till grundlagsutredningar brukar
numera regelmaéssigt innehélla en anmaning att finna samlande 16sningar pa de
fragor som omfattas av utredningens uppdrag. En utredning har dartill féreslagit
att det ska krévas kvalificerad majoritet vid det andra beslutet om grundlags-
andring.

En analys av grundlagsdndringarna under det senaste halvseklet visar att
normen som regel har efterlevts i praktiken. Bara vid nagra fa tillfdllen har den
politiska majoriteten drivit igenom sin vilja mot en mer omfattande opposition.
Det giller den socialdemokratiska regeringen 1976 rorande portalparagrafen
om grundlaggande fri- och rattigheter, den borgerliga regeringen vid beslutet
1978-1979 om kvinnlig tronf6ljd och den likaledes borgerliga regeringen 1993 i
fragan om utlandssvenskars rostratt. Men dessa tre fall ar alltsa undantag fran
huvudregeln om en bred politisk forankring som en forutsittning for att &ndra
grundlagen.

Men det finns ytterligare ett undantag fran huvudregeln om bred enighet
i grundlagsfragor. Det handlar inte om vilket drende som helst utan om sjélva
beslutet om 1974 ars regeringsform. Redan den partiella reformen 1968-1969 om
valsystem, kammarsystem och parlamentarism visade att det fanns avvikande
meningar i riksdagen, dar dessutom kommunisterna stilldes utanfor. Nér det var
dags att anta den nya regeringsformen i sin helhet fanns det inte nagon samstam-
mighet. Bade det forsta beslutet 1973 och det andra beslutet 1974 innebar att den
socialdemokratiska regeringen i atskilliga fragor drev igenom sin vilja mot den
borgerliga oppositionens uppfattning, i flera fall med knapp majoritet.

Inforandet av 1974 érs regeringsform kan darfor ses som ett misslyckande
i det avseendet att det brét mot den svenska normen om bred politisk enighet
i grundlagsfragor. Det efterfoljande halvseklet visar att delar av regeringsformen
i1974 ars lydelse inte heller senare vann allmén acceptans. Tvirtom aterkom de
borgerliga partierna, niar de hamnat i regeringsstillning, till flera av de kontro-
versiella punkterna med dndringsforslag.

Beslutet om 1974 érs regeringsform innebar att Socialdemokraterna kunde
driva igenom stora delar av sitt forfattningspolitiska program. Men under det
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darefter foljande halvseklet har de borgerliga fatt igenom sina uppfattningar och
darmed tvingat Socialdemokraterna pa retrétt.

Med nagra fa undantag har Socialdemokraterna efter hand accepterat de
grundlagsandringar som de borgerliga partierna initierade. Det giller inte minst
utvidgningen och forstarkningen av de grundldggande fri- och rattigheterna.
Socialdemokraterna har godtagit att domstolarnas stéllning har starkts, exempel-
vis genom utokad lagradsgranskning. Socialdemokraterna motsatte sig visserli-
gen utlandssvenskarnas vidgade rostratt vid riksdagens forsta beslut men accep-
terade forslaget vid den andra och avgdrande omréstningen.

Beslutet om en ny regeringsform 1974 illustrerar darfor betydelsen av normen
om bred politisk enighet. Ett sa viktigt beslut som saknade en tillrdckligt bred
parlamentarisk bas fick aldrig den politiska forankring som krdvs for en lingre
varaktighet. De frekventa grundlagsidndringar som dérefter foljde blev ett satt att
i efterhand, till priset av mycket utredningsmoda, korrigera denna ursprungliga
brist pa konsensus. Forst dérefter fick Sverige en grundlag som kunde sdgas vila
pé en bred politisk enighet.

Man kan nu i efterhand konstatera att det gangna halvseklet har varit en
forfattningspolitiskt intensiv period. Det ér ett inrikespolitiskt faktum att denna
period ocksa har priglats av blockpolitik. Stravan att uppna en bred politisk
enighet om grundlagsidndringar har i praktiken vanligen handlat om att Social-
demokraterna har kommit 6verens med flera eller samtliga av de borgerliga par-
tierna. Det var i borjan av 1970-talet som man kunde borja tala om ett mer samlat
borgerligt block. Blockpolitiken i denna mening kan anses ha tagit slut i samband
med Alliansens kollaps efter valet 2018 samt med valet 2022 och Tiddavtalet.
Hur en bred enighet i forfattningsfragor ska kunna uppnas i detta nya politiska
landskap ar en 6ppen fraga.
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