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KOMMENTAR

Maktdelning forutsatter
folksuverinitet

Sverker Gustavsson

Efter hundra ar av folksuverinitet aterkommer maktdelning som grundtanke.
Det ar vad Tommy Moller hivdar i den av honom redigerade samlingsvolymen
om femtio &r med 1974 ars regeringsform (Moller 2024).

Fragan om en sidan atergang i s fall ocksa ar efterstrivansvird uppehaller
han sig inte nirmare vid. Det gor didremot Martin Sunnqvist i detta temanum-
mer av Statsvetenskaplig tidskrift. Vanan att funktionsuppdelat skilja mellan
lagstiftning, verkstillighet och rittskipning skymmer, menar han, énskvirdhe-
ten av en grundliggande maktdelning av det slag som fanns i 1809 ars reger-
ingsform. Landets monark har, reellt fran 1917 och formellt fran 1974, frantagits
sin tidigare skyldighet att tillsammans med riksdagen virna statsskicket. Nu ar
fragan vilken alternativ kraft som i stillet kan fullgora den uppgiften.

Brusewitz 1923

Dessa bada inlagg av Moller och Sunnqvist aterknyter pa ett intressant sitt till
en tilldragelse for hundra ar sedan. Den 15 september 1923 installeras Axel
Brusewitz som professor i statskunskap i Uppsala. Han foreldser dd om "makt-
fordelning och demokrati i den konstitutionella utvecklingen” (Brusewitz
1923). Det sker med ett perspektiv som stréicker sig frin de amerikanska och
franska revolutionerna i slutet av sjuttonhundratalet inda fram till 1918.

Det som i forviag bor ha intresserat publiken i universitetets aula var
tolkningen av 1809 ars regeringsform efter tillforseln av allmén rostritt och
parlamentarism (Beckman 2021: 113 ff.). Ror det sig om en “inre” (Brusewitz
1920) omvandling, varigenom folksuveriniteten, med historiens ritt, blivit
allenaradande? Eller behover Sverige en nyskriven forfattning for att befista
vad som intriffat?

Sverker Gustavsson ar verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.
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Narheten till debatt och politik i det samtida Weimartyskland kan ytter-
ligare ha bidragit till att trissa upp forvintningarna. Den skarpsinnigt och
sjalvsikert argumenterande juristen, statsvetaren och unghtgermannen Carl
Schmitt hivdar dar att majoritetsstyre och politisk liberalism inte gar att forena.
Foreningsfrihet, yttrandefrihet, rittsstat och legitim opposition dr mera dgnade
att forvanska dn att foridla vad folket i singularis samlat uttrycker, skriver han.
Pa borsen och i seminarierummet har liberalismen en uppgift att fylla men
inte i politiken. Demokratisk bearbetning av malkonflikter och intressemot-
sittningar berovar folkstyret dess beslutsformaga (Schmitt 1923).

Mot denna svenska och europeiska bakgrund redogor Brusewitz for hur de
tre monstergivande statsskicken i Storbritannien, Forenta staterna och Schweiz
historiskt har vuxit fram. Till detta fogar han avslutningsvis nagra ord om hur
idén om folket som ensam uppdragsgivare skall kunna uppritthallas. Skilet dr
inte bara vad som uttrycks av den italienska, franska och tyska unghogern utan
ocksa av europeiska kommunister inriktade pa virldsrevolution.

Lings den brittiska utvecklingslinjen, sasmmanfattar Brusewitz, tar
statsskicken vigen "fran fursteabsolutism 6ver konstitutionell monarki till
parlamentarism.” Denna utveckling &r i dessa linder "numera fullbordad”
(Brusewitz 1923: 295).

Forloppet i Forenta staterna foljer en annan bana. "Medan [maktdelningen]
pa europeisk grund riktar sig mot den monarkiska despotismen, riktar den sig
pa amerikansk mark mot den ohimmade demokratien. Medan den i Europa
blir medlet att forena friheten med monarkien, blir den i Amerika medlet att
forena friheten med demokratien” (Brusewitz 1923: 302).

Utvecklingen i Schweiz, slutligen, har forblivit i stort sett opaverkad av
maktdelning som 6verordnad grundprincip. Folksuveriniteten hirskar dar i
stort sett oinskrinkt. Det har 6ppnat for en bred forekomst av folkomrostning
som tillimpad beslutsform (Brusewitz 1923: 305 ff.).

Poingen som Brusewitz vill gora dr att de tre monstergivande statsskicken
nu vilar pad samma grund. Synen pa forhallandet mellan fursten och folket ar
inte lingre sirskiljande. Oavsett om statsskicket d4r parlamentariskt som det
brittiska, presidentiellt som det amerikanska eller halvrepresentativt som det
schweiziska dr kung och folk inte lingre sidoordnade. Efter det demokratiska
genombrottet dr folksuverdniteten genomgaende ensam overordnad.

Efter detta konstaterande avslutar Brusewitz med att skymta orostecken vid
horisonten. Utméirkande for situationen fem ar efter 1918 ir inte bara att det
experimenteras med olika brittiska, amerikanska och schweiziska impulser.
Dessutom mérks illavarslande forebud i form av en offensiv unghoger och en
kommunistisk propaganda av innebord att majoritetsstyre och politisk libe-
ralism inte gar att forena. Olika former av motstind kan vara pa vig att vilja
ersitta monarkin som andra grund for legitimiteten. [dén om folket som egen
och ensam uppdragsgivare kan inte tas for sjilvklart given.
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Stravan att forena majoritetsstyre och politisk liberalism riskerar med andra
ord att forlora i auktoritet, "tydande hin pa en Kris i det representativa systemet
sjalvt” (Brusewitz 1923: 310). Idén som skymtar hos demokratins kritiker ar att
med stod av fascism och kommunism kunna tdmja folksuverdniteten effekti-
vare dn vad den arftliga kungamakten fore 1918 hade lyckats gora.

Dessa forvantade attacker foranleder en slutsats om vad som krivs. Demo-
kratin méste kunna kontrollera sig sjdlv. "Med demokratiens tillkimpade seger
kan denna kontroll ej sokas utifran utan maste komma inifridn. Den modirna
demokratiens problem ar och forblir diarfor ett problem om sjdlvkontroll, pa
vars tillfredsstillande 16sning dess framtid hinger” (Brusewitz 1923: 310).

Nir Moller och Sunnqgvist hundra ar senare aterkommer till fraigan sker
det efter ett sekel av folksuverdnitet som ensam huvudprincip. Men nu dr vi
pa vig att aterga till maktdelning som huvudprincip, menar Moller. Men nu
bor vi, hivdar Sunngvist, forsoka avgora vad som biést ersitter kungen som
konstituerande kraft tillsammans med riksdagen.

Deras respektive synpunkter foranleder tvi kommentarer fran min sida.
Den ena tar sikte pa hur Moller empiriskt underbygger sin tes om en faktisk
rorelse fran folksuverinitet till maktdelning. Den andra tar sikte pa vad Sunn-
qvist tvekar att foresla som alternativ till monarkin som en av tvi uppritthal-
lare av systemets legitimitet. Hur menar jag att hans normativa ambition bor
fullfoljas?

Moller 2024

Mollers metod dr att samlat karaktirisera ett antal tillspetsningar under de
femtio aren fran 1974 till 2024. Tillsammans stoder dessa, anser han, anta-
gandet om en overgang fran folksuverinitet till maktdelning. Sarskilt nimner
han striderna kring regeringsformens rittighetskapitel och fragan om i vad
man domstolar och myndigheter skall kunna lagprova. Han uppmiérksam-
mar ocksa debatt och politik kring EU-medlemskapet, penningpolitiken och
finanspolitiken.

Dessa olika strider har forvisso inneburit tillspetsningar, som var for sig ar
virda att nirmare analysera. Men foljer dirav att de sammantaget berittigar till
omdomet att maktdelning dr pa vig att ersitta folksuveriniteten som ensam
grund for legitimiteten? Att jag inte blir omedelbart 6vertygad beror pa franva-
ron av tva distinktioner, som jag menar behovs for att ordna argumentationen.

Den ena fruktbara distinktionen dr den som Sunnqvist gor. Han skiljer mel-
lan forfattningsgivande (pouvoir constituant) och forfattningsgivna (pouvoirs
constitués) maktarrangemang. *Det finns inga Europarittsliga problem med
att den svenska konstitutionen bygger pa folksuverinitetstanken och att det
alltsa enbart finns en konstituerande makt”, skriver han. ”Att denna konstitu-
erande makt sedan har inrittat flera olika statsmakter, daribland en oavhingig
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domande makt, dr tillrdckligt for att svensk konstitutionell ritt ska uppfylla de
krav som Europadomstolen och EU-domstolen stiller” (Sunnqvist 2024: 457).

Ar det trots allt inte riksdagens majoritet, fragar jag mig, som har beslutat
om dessa forfattningsgivna arrangemang? Har detta inte skett pa grundval av
vad folksuveriniteten har bestimt? Forflyktigas inte dirmed Mollers antagande
om en forskjutning fran folksuverdnitet till maktdelning?

Den andra fruktbara distinktionen, som Moller avstir frin att gora, dr den
mellan foreskrift och efterlevnad. En sak ar lagar, forordningar, konventioner
och avtal. En annan sak ar i vad man domstolar, myndigheter och enskilda
faktiskt foljer vad som ir foreskrivet. Med den distinktionen gjord framstér
perioden fore 1974 som visentligt mindre konstitutionellt efterbliven” dn vad
den gor enligt Moller. Réttstatsidealet hyllades och praktiserades redan under
artonhundratalet. Samma giller regeringsformens upprikning av grundlig-
gande rittigheter. Dessa normer var praktiskt vigledande ocksa fore andra
varldskriget inom ramen for 1809 ars regeringsform.

Att unionsritten av forfattnings- och forvaltningspolitikens teoretiker anses
ha principiellt foretride framfor nationellt beslutade normer tolkar Moller som
ytterligare ett tecken pa att vi dr pa vig att limna folksuveriniteten bakom oss.

Det later som ett avgdrande belidgg. Men nir det kommer till kritan har
denna omtalade nyordning inte lett till ndgon uttrycklig bestimmelse i reger-
ingsformen och dn mindre i unionsférdraget. Det som har intraffat ar bara att
unionsritten har friskrivits fran krav pa lagprovning gentemot regeringsformen
(Gustavsson 2014). Var grinsen skall anses g mellan héinsyn tagen till svenska
forarbeten och europeiska domstolsprejudikat finns ddrmed ingenstans
ordentligt klargjort. Rittsskipningen beror pa hur nationella och europeiska
overviaganden politiskt och juridiskt kombineras och inte p4 nagon klar princip
(Gustavsson 2011).

Betriffande det omformulerade uppenbarhetsrekvisitet giller nagot lik-
nande. Uttrycket "uppenbart stir i strid med” ersattes 2010 med en mening med
samma avsedda innebord. Domstolar och myndigheter bor vid lagprévning
“sdrskilt” beakta, heter det nu, "att riksdagen ar folkets frimsta foretridare och
att grundlag gar fore lag” (RF 11:14 och RF 12:10). I vad man denna alternativa
skrivning kommer att dndra praxis ar &nnu for tidigt att siga.

En bedomning av vart statsskicket kan tinkas vara pé vig kan med andra
ord inte goras enbart med stod av vad vara forfattnings- och forvaltningspo-
litiska teoretiker ser framfor sig. Utvecklingen av praxis hor ocksa till bilden.

Sunnqvist 2024

Sa langt om den av Moller drivna tesen. Sunnqvists metod dr idéanalytisk.
Med dess hjilp formar han, som sagt, tydligt skilja mellan forfattningsgivande
och forfattningsgivna maktarrangemang. Det intressanta blir vilka praktiska
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problem som hor hemma i den ena eller den andra kategorin. Vilka normer bor
vara svara att indra och vilka bor med enkel majoritet kunna justeras?

Vad giller de normer som bor vara svara att dndra blir det intressanta
vad som kan ersitta fursten som grund for legitimiteten tillsammans med
riksdagen. Diar kommer Sunnqvist inte lingre én till att beklaga en ridande
begreppsforvirring. Talet om funktionsfordelning ar diffust, ssmmanfattar han.
Fruktan for att aterigen tillerkéinna monarkin en konstituerande uppgift doljer
behovet av en konsekvent 6verging till "en principiellt inriktad kontroll i syfte
att stdvja maktmissbruk” (Sunnqvist 2024: 458). Aven Sverige behover i ling-
den skyddas, menar han, fran risken for en folksuverinitet som l6per amok.

Ma det tillaitas mig att ta upp den av Sunnqvist kastade handsken. Mer
fruktbart dn att beskdrma sig 6ver bristande spraklig pregnans synes mig vara
att dterknyta till vad Brusewitz sade om vikten av sjalvkontroll. Demokratins
framtid hinger, framholl han, pa dess formaga att ta vara pa sig sjilv.

En standigt fortgdende bearbetning av malkonflikter och motsatta intressen
ar bista sjalvforsvar. Sa langt instimmer jag. Men jag gor det med ett tilligg. Det
jag onskar tilligga dr att det i dag inte bara #r diktaturen (varken majoritetsstyre
eller politisk liberalism) utan ocksa populismen (majoritetsstyre men inte poli-
tisk liberalism) som utmanar det slags fortgiende bearbetning som Brusewitz
forutsitter och foresprakar.

Italien och Sovjetunionen, liksom tio ar senare dven Tyskland, styrdes 1923
av totalitdra partier och ideologier. Nirmare bestimt gor dessa ansprak pa att
avlosa furstemakten som den ena av tva forfattningsgivande krafter. Skilet ar
att valutslag av dem inte anses uttrycka den verkliga folkviljan. Darfor behover
respektive maktpartier ersitta monarkin som en av tva konstituerande krafter.

Vara dagars populistiska ledare, diremot, menar sig ensamma forkroppsliga
folksuveridniteten. Mot demokratin star inte bara diktaturer som Kina, Iran och
Saudiarabien utan ocksi en populism priglad av majoritetsstyre men utan
politisk liberalism. Ryssland, Indien, Turkiet, Ungern och Argentina ir i dag
sadana lander. Kanske kommer ocksa Forenta staterna under de nirmaste aren
hora hemma i den kategorin.

Sddana ledare gor ansprik pa att foretrida folket i singularis med spetsen
riktad mot alla former av etablissemang och ”den djupa staten”. De menar sig
autentiskt (Miller 2016) kunna foretrida folket i singularis. Av detta foljer att
de inte anser sig behova ndgon maktdelning av vare sig det forfattningsgivande
eller forfattningsgivna slaget.

Demokratisk bearbetning

Pa ytan liknar den populistiska helhetssynen vad Brusewitz framstéller som
en demokratiskt egenhindig bearbetning. Darfor dr det viktigt att nirmare
utmejsla vad som &dr populism och vad som 4r demokrati.
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Putin, Erdogan, Orbdan, Modi, Milei och Trump bekinner sig helhjartat till
principen om allminna val och majoritetsstyre. Vederborande har diremot
inget till overs for de politiskt liberala inslagen. Réttsstat, legitim opposition,
foreningsfrihet och yttrandefrihet ér inte vad de forsvarar. Ty dessa moment
ar dgnade att omintetgdra majoritetens formaga att omvandla den oforstorda
folkmeningen till lagstiftning och budgetering.

Forvanskningen astadkoms, siger populisten, genom att folkviljan inte
oformedlat tillats leda till budgetering, lagstiftning, rittstillimpning och
forvaltningspraxis. Vad folket uttrycker snedvrids genom ett brett orkestrerat
forhandlande, utredande och rittskipande av partiforetriadare, lobbyister, juris-
ter och opinionsbildare och allskons experter av foregivet oberoende slag. Det
ar detta "trask” som Trump och Milei i sin drastiska pedagogik lovar "dranera”.
For dem ir folket ndgot som bara finns i singularis. Idén om olika idéer och
intressen att jimka samman dr vad de forkastar (Gustavsson 2024: 107 ff.).

En demokrat tvingas i dag tolka kravet pa bearbetning mer preciserat 4n
vad Brusewitz 1923 ansig erforderligt. Dagens utmanare ir inte bara virldens
totalitdra utan ocksa virldens populistiskt tinkande och handlande politiker.
Med skrammande stor framgang anvinder de senare majoritetsstyret for att
gora sig kvitt inslagen av politisk liberalism. Allt tydligare behover det klargoras
att "triaskets” uppgift inte ar att forvanska utan att foridla folkmeningen.

En tilltagande aversion mot demokratisk bearbetning gor sig i dag tydligt
pamind. Den upptrider i form av en 6msesidigt forstirkande vixelverkan mel-
lan populism och teknokrati (Gustavsson 2024: 163 ff.).

Forekomsten av demokratisk bearbetning behover i dag forsvaras mot
angrepp frin tvi motsatta hill. Teknokraten siger att bearbetningen tar alltfor
mycket hinsyn till en oupplyst folkopinion. Populisten - fran sitt hall i tva-
frontskriget - gisslar tendensen att negligera den faktiska folkmeningen. En
tilltagande polarisering blir foljden. Brett inkluderande "folkpartier” far med
tiden allt svarare att verka konstruktivt ssmmanjimkande (Mair 2013; Krastev
& Holmes 2019; Bickerton & Accetti 2021; Biebricher 2023).

En senare tids erfarenheter gor inte vad Brusewitz siger 1923 mindre ange-
laget. Tviartom talar hans idé om bearbetning for att inte gora sig kvitt 1974 ars
grundtanke om folksuveriniteten som ensam forfattningsgivare. Den kravs for
att kunna hantera de allt flera malkonflikter och intressemotsittningar som
demokratin undan for undan skapar och har att hantera.

Folksuverinitet som grundnorm behovs for att inritta, uppritthalla och
kontinuerligt ompréva de manga “spheres of justice” (Walzer 1985) som det
moderna samhélls- och arbetslivet undan for undan frambringar. Bara dirige-
nom gar det att uppritthalla och vidareutveckla en konstitutionalism som inte
bara dr juridiskt utan ocksa politiskt bearbetande (Bellamy 2007).

Konkret tinker jag pa tillimpningen av principen om ”armlingds avstand”
inom kultur, utbildning, forskning och journalistik. Den kréver att lagstiftning
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och budgetering pa alla nivier samordnas med en "lagom” grad av sjilvstyre
for dem som dr yrkesmiéssigt och samhilleligt verksamma. Hér finns stora
miangder av malkonflikter och intressemotsittningar att hantera.

Mer eller mindre oberoende myndigheter, verksamheter och yrkesnormer
ar vad forfattnings- och forvaltningspolitiken avser och innefattar. Vad bor vara
nationellt foreskrivet? Vad bor vara europeiskt reglerat? Vad bor anses vara
beprovad erfarenhet inom respektive yrken och verksamheter?

Sjalvkontroll i den av Brusewitz avsedda meningen forutsitter att tillskapade
maktdelningar kontinuerligt bearbetas. Att folksuveriniteten tjinar som ensam
konstituerande princip tjinar da som praktisk forutsittning. Demokratin beho-
ver vara sjalvforsvarsduglig. Annars kan den inte ta vara pa sig sjilv.

Detta giller inte bara nar folkstyret utmanas av virldens diktaturer. Storska-
lig populism ér i dag en, om mojligt, Annu effektivare politisk motstandare é4n
de totalitira samhillsordningar som Brusewitz hade for 6gonen. Demokratisk
bearbetning blir med populismen i blickfiltet &nnu mera maktpaliggande.
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