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Gmndlagsforskning

Statens rad for samhallsforskning anordnade den
4-5 juni 1975 i Stockholm ett symposium om
statsvetenskaplig och statsrattslig forskning in-
for den nya grundlagens tillkomst. Avsikten var
att dels belysa forfattningsreformens tillkkomst
och iglngsattning, dels stimulera till forskning p4
omridet.

Forhandlingarna den 4 juni inleddes med héls-
ningsord av rddets ordforande, professor Torgny
Segerstedt. Darefter talade professor Jorgen
Westerstdhl, ledamot av och huvudsekreterare i
forfattningsutredningen, om arbetet i denna ut-
redning, kammarrittspresident N. O. Wentz,
sekreterare i grundlagberedningen och kanslirdd
1 justitiedepartementet, om beredningens forsta
etapp och arbetet med den partiella férfattnings-
reformen, samt lagman Erik Holmberg, huvud-
sekreterare i grundlagberedningen under dess
andra etapp, om beredningens arbete med for-
slagen till ny regeringsform och ny riksdagsord-
ning. Propositionsarbetet belystes av hovritts-
assorerna Bo Broomé och Claes Eklundh, bada
experter inom grundlagberedningen och sedan

knutna till justitiedepartementet. Konstitutions-
utskottets ordforande, fil. doktor Hilding Jo-
hansson orienterade om riksdagsbehandlingen
av propositionen och de ménga foljdmotionerna.
Till sist limnade Broomé och Eklunqh en dver-
sikt av den nya grundlagens igéngsft’ttning och
erfarenheterna inom kanslihuset sart kammar-
sekreterare Sune K. Johansson, exp;::'rt inom for-
fattningsutredningen och grundlagheredningen,
av erfarenheterna fran riksdagsarbztet.

Den 5 juni holl professor Stig Jagerskiold fo-
redrag om statsrattslig forskning kring den nya
grundlagen och professor Nils Stjernquist, ex-
pert inom forfattningsutredningen och grundlag-
beredningen, foredrag om statsvetenskaplig
forskning kring samma dmne. Darefter féljde en
allmén diskussion.

Foredragen publiceras i det foljande. Det ar
rddets forhoppning att dirmed kunna stimulera
till forskning om den nya grundlagen, dess till-
komst, tolkning och tillimpning, och darigenom
belysa dess funktion i samhallet.



Forfattningsutredningen

AVIORGEN WESTERSTAHL

Nér jag som sekreterare i forfattningsutredning-
en sOkte f4 en dverblick 6ver de otaliga fragor av
skiftande innebdrd och betydelse som utred-
ningen hade att ta stallning till, forefoll det natur-
ligt att skilja mellan tre huvudkategorier av fra-
gor. For det forsta fanns det nigra fa stora fragor
av central politisk betydelse, fraimst frigorna om
valsétt, kammarsystem och folkomrostning. For
det andra fanns det ett nistan obegrinsat antal
av statsrittsliga detaljfrigor som utredningen
maste behandla men déar politikerna var mattligt
eller inte alls intresserade. Med tanke pé forfatt-
ningens konstruktion och uppbyggnad kunde
dessa fragor ofta vara nog s betydelsefulla som
t. ex. forslagen om riksdagen som ensamt lagstif-
tande organ, om Kkapitelindelning av regerings-
formen, om formerna for andring av riksdags-
ordningen och om konstruktionen med tillaggs-
bestammelser till riksdagsordningen etc., etc.
Mellan dessa bada huvudtyper av frgor fanns
for det tredje ett begriansat antal frAgor som var
av pataglig betydelse bade fran politisk synpynkt
och med hinsyn till den statsrittsliga konstruk-
tionen. Dit horde frigorna om monarkens stall-
ning, om de medborgerliga fri- och rittigheterna
och om domstolarnas lagprévningsritt.

Jag avser att i forsta hand beréra de politiskt
centrala frigorna. Darutover skall nagot sigas
om fragorna av kategori 3, medan den stora
miangden av Ovriga statsréttsliga fragor i huvud-
sak kommer att lamnas darhéan.

Sedan den stora striden for det svenska stats-
skickets demokratisering slutférts i samband
med det forsta varldskriget, kom de konstitutio-
nella sporsmaélen att under en lng tid inta en
undanskymd roll i den politiska debatten. Juste-
ringar av rostrattsbestammelser och valbarhets-
bestammelser genomfordes, valkretsarnas antal
minskades, och under slutet av minoritetsparla-
mentarismens tid framfordes olika forslag om
konstitutionella férindringar, varigenom man

ville komma till ratta med problemen om rege-
ringsmaktens svaghet. FrAn och med den social-
demokratiska regeringsbildningen p& hdsten
1932 miste den sistndmnda fragestillningen sin
aktualitet.

Efter andra varldskriget tog den Kkonstitutio-
nella debatten s& smaningom ny fart. Bakgrun-
den var nu den starka socialdemokratiska domi-
nansen, som de borgerliga partierna ville bryta
genom i forsta hand reformer av valsittet och
utvidgning av folkomrostningsinstitutet. Aven
de krav pd tvdkammarsystemets avskaffande
som nu borjade framféras kan ses mot denna
bakgrund. T samband med att den socialdemo-
kratiska regeringens underlag i riksdagen forsva-
gades och en ny koalition med Bondeférbundet
etablerades, ledde de borgerliga framstotarna till
vissa partiella framgéngar. Det karakteristiska
for det konstitutionella omradet blev att hér, till
skillnad fran de flesta andra omraden, var det de
borgerliga partierna som var aktiva och som drev
regeringen framfor sig.

I detta lige motionerade ett antal socialdemo-
kratiska riksdagsman &r 1953 om en samlad
Oversyn av grunderna for hela det parlamenta-
riska styrelseskicket. Det framhdlls i motionerna
att diskussionen om forfattningsfrigorna fatt en
famlande karaktir, beroende pi att de olika pro-
blemen diskuterats Iosryckta frén varandra.
Konstitutionsutskottet framholl att det visserli-
gen fanns ett sddant samband mellan de av mo-
tiondrerna berérda frigorna som talade foér en
samlad 6versyn, men en s&dan borde inte kom-
ma till stdnd forran frigorna vunnit en hdgre grad
av aktualitet i den allmédnna politiska diskussio-
nen; tillsvidare borde darfor de partiella refor-
mernas vig foljas vid dndringar i forfattningen.
Riksdagsmajoriteten foljde utskottet.

Regeringen valde ddremot synbarligen att folja
motiondrernas vag. I augusti 1954 tillsattes en
utredning med uppgift att foreta ’en samlad



o6versyn av demokratiens funktionsproblem och
att p& grundval darav genomfora en modernise-
ring av var forfattning’’. Den senare hiandelseut-
vecklingen gor det emellertid tveksamt om man
skall anta att regeringen verkligen tillignat sig
den politiska grundsyn som lag bakom motio-
nerna, namligen att regeringspartiet borde gripa
initiativet i forfattningsfrdgorna.

Den nya utredningen, forfattningsutredningen,
bestod frén borjan av Atta ledaméter. De tva
folkpartisterna, Olie Dahlén och Per Wrigstad
(utsedd 1957, sedan Lennart Hartmann avlidit)
kan beskrivas som de mest partirepresentativa
foretradarna. De stod hela tiden i néra forbindel-
se med partiets ledning, gav regelbundna rappor-
ter till riksdagsgruppen om utredningens arbete
och var patagligt intresserade av snabba resultat.
De hade i hogre grad 4n Gvriga ett partimandat
bakom sina stindpunkter, &ven om Wrigstad i
den principiella frigan om majoritetsval intog en
annan stdndpunkt én folkpartiet.

Hogerpartiet foretraddes av Elis Hastad, som
ju var en mycket kunnig, intresserad och aktiv
ledamot. Han var ocksd en §vertygad anhangare
av tvikammarsystemet, den ende som med verk-
lig iver brukade utveckla skélen for att bibehalla
detta system. Elis Hastad avled 1959 och till
hans eftertradare utsdg hdgerpartiet, sedan
Gunnar Heckscher efter nigot éverviagande av-
bgjt, Henrik Munktell. Denne, som alltsd kom in
pé en ganska sen tidpunkt i utredningen, ansiot
sig sd sméningom till enkammarlinjen. Munktell
avled nagra manader fore utredningsarbetets av-
slutande, och ngon ersittare for honom utsigs
icke.

Bondeforbundets representant i utredningen
blev Sten Wahlund. Han hade tidigare varit le-
damot av valsitts- och folkomrdstningsutred-
ningen och var framforallt intresserad av val-
sattsfrigor. I dvriga frdgor var han mindre enga-
gerad, han holl pd tvdkammarsystemet men vi-
sade sig dar inte vara partirepresentativ.

Bland utredningens fyra socialdemokratiska
ledamoter intog givetvis ordféranden, Rickard
Sandler, en speciell stillning som aldre stats-
man, ledamot av riksdagsgruppens fortroende-
rdd etc. Hans huvudintresse hade varit utrikes-
politiken, han fortfor trots utredningsuppdraget
att regelbundet bevista FN-sessionerna i New
York men han tog ocksa sitt ordférandeuppdrag
pa storsta allvar. Hans dverldgsna intellekt, hans
integritet, klarhet och ritlinjighet gjorde intryck
pd oss alla. For mig personligen var det den
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storsta upplevelsen under de drygt &tta &ren i
forfattningsutredningen att f& arbeta under och
tillsammans med Rickard Sandler.

Ossian Sehlstedt var socialdemokratisk grupp-
ledare i andra kammaren och en av dem som
stod bakom 1953 ars socialdemokratiska motion
i forfattningsfrdgan. Han var ocksa den som vid
sidan av ordf6randen mest aktivt arbetade for att
utredningen skulle nd fram till politiskt vasentli-
ga resultat. Nar han under utredningens arbete
utndmndes till landshévding och i samband déar-
med lamnade riksdagen, innebar det en pataglig
forsvagning av utredningens politiska forank-
ring. Harald Hallén, konstitutionsutskottets
mangirige ordforande, var en alskvdrd och
charmfull méanniska men tilliférde icke utred-
ningen mycket av politisk tyngd. Emil Ahlkvist
slutligen tillhdrde den dldre typen av socialde-
mokratiska riksdagmén. Han hade gitt den langa
vagen, han hade ett gott omddme och fungerade
inom utredningen som en garant mot dventyrlig-
heter.

Jag blev sekreterare — enligt ordféranden pi
rekommendation av Elis Hastad — och fran 1958
tillika ledamot av utredningen. Jag hade icke
nominerats av nigon partiorganisation utan initi-
ativet till mitt ledamotskap togs av ordféranden.
Mgdjligen var hans avsikt darmed att jag skulle
djupare engagera mig i utredningens arbete; jag
upprittholl min professur under stérre delen av
utredningsarbetet.

Man kan, séarskilt med hansyn till den foljande
handelseutvecklingen, diskutera huruvida de so-
cialdemokratiska ledamdterna i utredningen var
representativa fOor partiet och regeringen. Var,
som det ofta antyddes, Sandler alltfor isolerad,
vilka kontakter hade han framfor alit med stats-
ministern? Jag kan icke ge ngot fullstindigt svar
pd dessa frigor. Mitt intryck var att Sandler,
efter de Overlaggningar som ledde till att han
atog sig ordférandeskapet, inte hade nigra mera
ingdende Overlaggningar i forfattningsfragorna
med regeringsrepresentanter. Jag vet ocksd att
frin Sehlistedts sida gjordes forsok att fa statsmi-
nistern att inbjuda utredningens socialdemokra-
tiska ledamoter till samrad infor sjélva slutfasen i
arbetet men att dessa anstrangningar inte ledde
till resultat.

Utredningen kritiserades ofta, sarskilt i den
liberala pressen, for att férhala forfattningsfré-
gans losning. Att det inom utredningen skulle ha
funnits en vilja att skynda l&ngsamt tror jag inte
ar riktigt; i varje fall inte sedan diskussionerna
kring de centrala politiska frigorna startat pd
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sommaren 1957, Ordféranden och jag gjorde upp
ménga tidsplaner som helt enkelt inte kunde hél-
las.

De forsta &ren koncentrerade utredningen sin
uppmirksamhet  pd frdgan om regeringens ar-
betsformer. Enligt vad ordféranden meddelade
mig hade sidrskilt statsministern uttalat intresse
for att denna friga prioriterades. Ett stort mate-
rial insamlades och sammanstilldes har genom
Gustaf Lindencronas forsorg och framfor allt
genomfdrde utredningen en serie “‘hearings”
med fOrutvarande statsrad for att fi del av deras
erfarenheter. Det var en utomordentligt intres-
-sant upplevelse att f& se hela denna rad av tidiga-
re statsrdid, ménga med erfarenheter fran
1920-talet, passera revy. Resultatet av detta ar-
bete lades fram i en speciell utredning, Rege-
ringsarbetet. Knappast ndgon utredning torde ha
passerat mera omarkligt férbi 4n denna. Den
kunde ju inte gérna remitteras och den féranled-
de inte ndgot stidllningstagande frin regeringens
sida.

I och for sig var utredningens forslag ingalun-
da utan intresse. Med utgdngspunkt frdn den
allménna princip som fOrfattningsutredningen
hade for sitt arbete, ndmligen att s& langt mojligt
var bringa de forfattningsmissiga bestimmelser-
na i Overensstimmelse med den politiska verk-
ligheten, foreslogs sdlunda inférande av formell
ministerstyrelse (alltsd tvirtemot géllande ord-
ning, dir man bevarat konseljen utan konung).
Sjalva huvudsyftet med utredningens forslag var
att starka det kollektiva momentet i regeringens
arbete. Harigenom skulle man ocksi komma till-
ritta med tvi otillfredsstillande forhdllanden: &
ena sidan att de svenska statsrdden i ovanligt hog
grad arbetar isolerade inom sina respektive de-
partement och & andra sidan att den erforderliga
samordningen av regeringens arbete i si stor ut-
strackning lamnas Over till finansdepartementet.
— Statsministern hade ocksa stallt sig positiv till
ett forslag om att utredningen skulle f& bedriva
"arbetsstudier’ pd regeringens ledamdter, men
pé nigot hall inom regeringen uppstod motstind
mot forslaget.

Forutom dessa undersokningar av regerings-
arbetet dgnade sig utredningen under den forsta
tiden &t en systematisk genomgéng paragraf for
paragraf av regeringsformen i ett slags semina-
rieform. Anledningen hértill var att ett flertal av
utredningens ledamoter inte tidigare sysslat med
grundlagsfrigor i ndgon namnvard utstrackning.

Sommaren 1957 togs si de stora politiska fra-

gorna upp till en allmén generaldebatt. Jag skis-
serade till detta mdte ett par huvudtyper av
tdnkbara regeringssystem. Det ena, en slags
idealbild av den engelska parlamentarismen,
forutsatte majoritetsval i enmansvalkretsar, ing-
en folkomrdstning, koncentration till tv& partier
eller block, enkammarsystem, majoritetsrege-
ringar och mdjlighet till regeringsskifte vid varje
val. Den andra modellen férutsatte ett valsystem
med hoggradig riksproportionell rattvisa, vidga-
de méjligheter for anvandning av folkomrost-
ningsinstitutet, tvikammarsystem, mindre mgj-
ligheter till majoritetsbildning och darfor snarast
koalitionsregeringar. Vad som framkom vid ut-
redningens debatt av dessa frdgor var att det
visserligen fanns anhédngare av vart och ett av de
skilda elementen i dessa b&da typer av politiska
system men att ett flertal ledamoter kombinera-
de element frin bada alternativen. Det var dir-
for utomordentligt svért inte bara att nd enighet
utan ocksi att utforma sammanhingande alter-
nativ.

P4 det tekniska planet genomfordes under
dessa ir omfattande undersékningar rérande ba-
de det proportionella valsystemet och ett even-
tuellt majoritetsvalsystem (Lars Skold, Carl-
Gunnar Janson). Dessutom utférdes en sarskild
studie av 1957 ars folkomrostning i tjanstepen-
sionsfragan (Bo Sarlvik).

Under lang tid forefoll varje 10sning av de
politiska frigorna eller i varje fall en majoritets-
bildning kring ett alternativ som mer eller mindre
utsiktslos. Hartill kom det forhdllande som vi
upplevde efter varje val — det var inte mindre an
S under den period forfattningsutredningen arbe-
tade — ndmligen att valutgdngen patagligt paver-
kade partiernas syn pa de aktuella frigorna. For
den som betraktade politiken utifrin var denna
upplevelse alltid lika mérklig. Att det enda sidkra
man kan sdga om en viss valutgdng &r att den inte
kommer att upprepas, var nagot som aldrig tyck-
tes falla politikerna in. Tvértom var det som om
varje enskilt valresultat tdnktes bli bestiende
och skulle liggas till grund fér en I6sning av
forfattningsfrigorna som pé basta sitt just i det
aktuella laget skulle gynna vederbdrande parti.

I efterhand kan man konstatera att utredningen
agnade for mycken tid 4t majoritetsval. Det var
ordforanden mer &n ndgon annan som ville prova
mojligheten av Overgéng till majoritetsval. Han
utforde pa egen hand utomordentligt omfattande
berdkningar, han var intresserad av att omedel-
bart ta del av siffermaterialet for varje nytt val-



utslag — det skickades ibland direkt till FN!
Sandler hade starkt matematiskt intresse, sar-
skilt for heltalsteori, men hans sinne for statis-
tisk inferens var knappast lika utvecklat. Det var
darfor forst niar han genom sina egna berakning-
ar, grundade p& 1960 &rs valutslag, kom fram till
att ett majoritetsvalsystem skulle ge ett fér de
mindre partierna alldeles oacceptabelt valutslag
som han rubbades i sin tro p4d mdjligheterna att
konstruera ett lampligt majoritetsvalsystem.

Vid utredningens sammantrade i Voxenasen i
februari 1961 kunde s& en grundlaggande over-
enskommelse, den s. k. Voxendsen-kompromis-
sen, komma till stdnd. Dess tillskyndare var i
forsta hand Sehistedt, Dahlén och Wrigstad
samt ordforanden. I en kommuniké meddelades
foljande:

En majoritet bestiende av hrr Sandler, Dahlén, Hal-
1én, Munktell, Sehlstedt, Westerstdhl och Wrigstad
har samlats om ett forslag om 6vergang till ett enkam-
marsystem. Kammaren sammansittes genom val i
ortskretsar och regioner; nigon slutlig stallning till
kammarens storlek har inte tagits. Hrr Ahlkvist och
Wahlund har forordat ett reformerat tvikammarsys-
tem.

Inom utredningen har vidare en majoritet, bestdende
av hrr Sandler, Hallén, Sehlstedt, Westerstdhl och
Wrigstad, forenats i ett principuttalande om Onskvard-
heten av att ett modifierat majoritetsvalsystem, som
icke skulle bygga pa dubbel valomging, bringas under
Overvigande och debatt. Med tanke pé att en ny for-
fattning bor vila pé en bred anslutning och med hdansyn
till det aktuella opinionsldget inom olika partier har
samtliga ledamoter enats om att framldgga forslag om
proportionell valmetod, med Gkade garantier for per-
sonval.

1 folkomrostningsfrigan har utredningen enhalligt
beslutat férorda, att forslag om grundlagsandring skall
understillas folkomrdstning, om minst en tredjedel av
riksdagens ledamoter sd begér. I ovrigt har hrr Sand-
ler, Ahlkvist, Hallén, Sehlstedt, Westerstdhl och
Wrigstad enats om att icke i forslaget till ny grundlag
infora nigra bestimmelser om ridgivande eller beslu-
tande folkomrostning. Hrr Dahlén, Munktell och Wah-
lund hade Gnskat, att enighet kunnat vinnas om ytterli-
gare anvandning av folkomrostning.

Betriffande frdgan om ratt for domstol att prova om
lag eller annan forfattning strider mot grundlag, anser
utredningen, att en sidan ritt bor finnas. Den bor,
liksom f6r nirvarande, tillkomma de vanliga domsto-
larna; med hansyn hirtill har utredningen icke ansett
det nuvarande laget krédva, att en sarskild forfattnings-
domstol tillskapas.

Utredningen har enats om att i ett sarskilt grundlags-
kapitel intaga bestimmelser om medborgarnas fri-
och rittigheter.

Forst i och med denna uppgorelse blev det moj-
ligt att inom sekretariatet pa allvar borja forbe-
reda nya grundlagstexter och utforma slutbetin-
kandet. En grupp pa 3 personer, omfattande Nils
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Stjernquist (frdn augusti 1957), Sten Rudholm
(frAn januari 1959) samt undertecknad, utforde
hir det véasentliga arbetet. Under ett slutskede
medverkade ocks& Tomas Lofstedt. Overhuvud-
taget arbetade forfattningsutredningen, i jamfo-
resle med vad som senare blivit vanligt, med ett
mycket litet sekretariat. De totala kostnaderna
uppgick inte heller till mer &n 1.145.000 kronor.

Betraffande kammarsystemet forordade allts&
en majoritet av utredningen — endast Wahlund
och Ahlkvist intog en annan stdndpunkt — en
overgéng till enkammarsystem. Nu nir vi har
enkammarsystem, forefaller det nog for de flesta
svart att forstd att det faktiskt forekom politisk
strid kring denna friga. Forsta kammaren hade
en stark popularitet bland sina egna ledamdter —
den anségs allmédnt vara mycket angenédmare att
arbeta i n den stérre medkammaren — och den
hade under de gingna éren i vissa ligen kommit
att spela en visentlig roll p4 grund av majoritets-
forhallandena. Varje dvergéing till enkammarsy-
stem mdste ju dessutom rimligen medféra en
minskning av det totala antalet riksdagsmandat
och en viss osikerhet bland riksdagsmiannen om
deras mojligheter att komma &ver till ett nytt
enkammarsystem.

Inom varje parti foreldg darfor ett visst mot-
stind som maiste Gvervinnas och detta var en
uppgift for partiledningen. Det enda storre parti
som frén borjan intog en klar stAndpunkt till for-
mén for enkammarsystem var folkpartiet: Ohlins
och partiets besvikelse dver att forsta kammaren
hjélpt socialdemokraterna att behélla regerings-
makten var hir den avgdrande faktorn. Inom
hogern och centerpartiet var meningarna delade.
Béda partierna kom emellertid ganska snart fram
till ett stdllningstagande till forman for enkam-
marsystem — négot som knappast var vintat av
den socialdemokratiska partiledningen.

Det blev darfor den socialdemokratiska riks-
dagsgruppen som, under statsministerns ledning,
lingst kom att uppskjuta sitt stillningstagande.
Erlander hade redan innan férfattningsutred-
ningens forslag presenterades tillsatt en stu-
diegrupp inom partiet for diskussion av forfatt-
ningsfragorna. Rickard Sandler och jag inbjods
att delta i gruppens arbete. Denna grupp funge-
rade visentligen som en diskussionsklubb, dar
debatternas langd ofta stod i omvind proportion
till &rendenas vikt och dar négra visentliga stall-
ningstaganden aldrig kom fram. Betecknande
var att de skéligen bisarra utspel i kammarfrigan
som Erlander gjorde under denna tid — bl. a.
foreslogs att forsta kammaren skulle bibehéllas
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men att den s. k. “eftersldpningen’” helt avskaf-
fas — kom lika Overraskande for studiegruppen
som for alla andra.

Den centrala tvistefrigan hade hela tiden géllt
valsystemet. Hur skulle man konstruera ett pro-
portionellt system, med en enda kammare stdrre
an den existerande andra kammaren, utan att
dérigenom &stadkomma en viésentlig forandring
av valsystemets konsekvenser for de partipoli-
tiska styrkeforhallandena? Den I6sning man
kom fram till och som ocksd motiverades av
andra onskemal &n hdnsyn till proportionaliteten
— bl. a. ville man genom s. k. ortskretsar fa ett
nirmare samband mellan den enskilde riksdags-
mannen och hans viljare — bestod i att bygga in
en forsta kammare i den enda kammaren. Ett
annat alternativ hade varit att géra om andra-
kammarvalkretsarna och ¢ka deras antal, nigot
som emellertid redan av tidsskél icke var mojligt.
Enligt utredningens forslag skulle darfor en-
kammaren bestd av 230 ledamdter valda i de
existerande andrakammarvalkretsarna + 60 le-
daméter valda i 6 regionkretsar, som alltsa var-
dera utsig 10 ledamdter. Det sammanlagda anta-
let ledamoter skulle alltsd bli 290.

Frin borjan innebar forslaget att bade val-
kretsvalen och regionvalen skulle forrattas med
tillaimpning av den gillande jaimkade uddatals-
metoden. Vid utredningens sammantriade under
hosten 1962 i Eskilstuna framférde jag emeller-
tid, efter att ha fitt ordférandens medgivande,
féljande till Olle Dahlén: Enligt min bestimda
uppfattning skulle forfattningsutredningens for-
slag i foreliggande form icke komma att accepte-
ras av regeringen. Om man diaremot kunde dndra
forslaget si att regionvalen forrattades med till-
lampning av den s. k. d’ Hondtska metoden, som
kunde berdknas ge ett par extra mandat till det
storsta partiet, skulle utsikterna vara vésentligt
bittre. Jag understrok starkt att jag inte hade
nagot mandat att férhandla och att jag inte kunde
garantera en socialdemokratisk anslutning till ett
dylikt forslag men att jag bedémde forslaget ha
vissa reella mojligheter att accepteras. Dahlén
svarade inte omedelbart, utan meddelade att han
skulle ta upp frigan med Bertil Ohlin. Efter né-
gon tid kom sedan ett positivt svar och forfatt-
ningsutredningens forslag utformades i enlighet
diarmed. Det innebar att man hade lyckats med
konststycket att i den enda nya kammaren bygga
in tvd valsystem som tillsammantagna gav unge-
far samma effekt med avseende pd partiernas
styrkerelationer som det existerande
tvikammarsystemets sammanlagda utslag.

Det borde alltsd objektivt sett, kunde man

tycka, ha funnits forutsittningar for en uppgorel-
se efter dessa linjer. Jag minns att jag redan pa
sommaren 1962 i allmdnna ordalag med Nils
Stjernquist diskuterat frdgan om hur han sag pi
mojligheten att utredningens forslag kunde ge-
nomforas. Han hénvisade till utgdngen av det
kommande hostvalet: gick det bra foér socialde-
mokraterna, skulle regeringens intresse for en
forfattningsreform svalna. Valet gick over all
forvantan bra for socialdemokraterna som en-
samma uppnddde absolut majoritet inom val-
manskaren. — Det var naturligtvis samma valut-
gang som gjorde folkpartiet berett att ge avkall
pa sitt gamla krav pd stdrre riksproportionell
rattvisa’’.
Den omedelbara pressreaktionen pa forfatt-
ningsutredningens forslag tydde emellertid pa att
det foreldg opinionsmissiga forutsittningar for
att forslaget i sina huvuddrag skulle accepteras.
En undersékning av 85 dagstidningars ledar-
kommentarer under den vecka som féljde ome-
delbart pa forslagens publicering visade, att de
positiva kommentarerna 6verviagde i de flesta
partiers press. (Se tabell 1). Det enda undantaget
utgjorde hogerpressen. Stddet var starkast inom
folkpartipressen men dven de socialdemokratis-
ka tidningarna behandlade fGrslagen i Svervi-
gande grad positivt. Den huvudsakliga kritiska
punkten géllde hir valsystemet, dar man anség
att det stdrsta partiet borde f& chans till en dnnu
starkare representation!

S& sminingom vénde den socialdemokratiska
opinionen under inflytande fr&n statsministerns
synpunkter pd ’det kommunala sambandet’’,
dvs. att kommunalvalen inte skulle skiljas fran
riksdagsvalen s&som forfattningsutredningens
forslag forutsatte. Bortsett fran allting annat kan
man undra dver vad det var for en partipolitisk
finess med denna argumentation. Ett svar ar att
det vid denna tid var en vanlig forestillning
bland socialdemokrater att kommunalval gick
battre for partiet an riksdagsval. Denna typiska
ad hoc-teori uppldstes som en dimsldja efter
1966 ars val.

Bakom den kommunala-sambands-skéld som
statsministern sdlunda héll upp till skydd kunde
den socialdemokratiska riksdagsgruppen i sken-
bar trygghet avstid fran att fatta nigot beslut i
forfattningsfrigan. Jag var med vid ett samman-
trade i riksdagsgruppen som kan beskrivas som
forfattningsutredningens begravningsakt. Ric-
kard Sandler var dyster och besviken. Sjalv holl
jag ett anforande dir jag varnade for det okloka i



att nu sla sig till ro for att i ett senare, politiskt
svagare lage behOva acceptera nigonting som
var samre. Jag Overvigde om jag skulle forma
mitt inldgg som ett skarpt angrepp pa statsminis-
tern och direkt peka ut honom som den som
skulle bli ansvarig for vad som skulle komma att
hdnda. Jag har sdllan kdnt mig s dvertygad om
att ha ratt i min bedémning. Jag hade daremot
sjalvfallet ingen illusion om att ett dylikt anf6-
rande skulle kunna f6érindra riksdagsgruppens
installning. Jag stod och funderade ett tag, nar
jag kom upp 1 talarstolen, vilken framgingsme-
tod jag skulle vilja. Jag hade de skarpa formule-
ringarna klara, men avstod.

Efter socialdemokratins forsta valnederlag
1964 miste givetvis folkpartiet varje intresse for
den gamla uppgorelsen. Nér sedan den slutliga
uppgorelsen i forfattningsfrigorna kom efter
1966 ars socialdemokratiska katastrofval, blev
resultatet ur socialdemokratisk synpunkt virre
an ndgon kunnat forutse. Efter tva valnederlag
foljde en total kapitulation. Ur partiets synpunkt
var det som om den onde sjalv fort pennan. Man
gav helt upp den centrala socialdemokratiska lin-
jen i all diskussion om valséttsfrigor under de
senaste artiondena, nidmligen att valsystemet
behovde ett inslag som gynnade en parlamenta-
risk majoritetsbildning.

Den 100-procentiga proportionaliteten var
framfor allt till gladje for kommunisterna, som
for forsta gngen i svensk historia blev ett riks-
dagsparti av namnvird storleksordning. Kom-
munisterna tavlade ju enbart med socialdemo-
kraterna om rdsterna. Men déarutdver innebar
den 4-procentiga sparregeln mot smé partier att
socialdemokratin kom att placeras i en slags rav-
sax: om kommunisterna attackeras for hart och
framgangsrikt riskerar man att kommunisterna
kommer under 4-procentstrecket, varvid alltsi
en borgerlig riksdagsmajoritet blir mer eller
mindre given. Hur of6rméanlig denna forfatt-
ningskompromiss var for socialdemokratin
framgar allra bdst av att 1970 ars val, med till-
lampning av forfattningsutredningens valmetod,
hade givit socialdemokratiska partiet en egen
majoritet med tvd mandats 6vervikt i riksdagen.

Den enda partipolitiska kompensation som
uppgorelsen gav var att det nya valsystemet inte
inneholl ndgot incitament till samverkan mellan
partier som klarade 4-procentspirren. Centerns
och folkpartiets vilja att g samman hade givet-
vis blivit stérre, om forfattningsutredningens
forslag antagits.

Frigan om folkomrostningsinstitutets utform-
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ning 6verlamnades genom tillaggsdirektiv till for-
fattningsutredningen &r 1957. De flesta har nog
nu glomt bort att riksdagen pd regeringens for-
slag 1954 accepterat en grundlagsiandring av
markligaste slag: en minoritet av minst 50 leda-
moter i forsta kammaren och 77 ledaméter i and-
ra kammaren skulle kunna begira ridgivande
folkomrostning. Forst i allra sista stund beslot
socialdemokraterna sig for att uppskjuta det de-
finitiva antagandet av de nya grundlagsreglerna
— ett ytterligare exempel p& hur valhint och
planldst forfattningsfrdgorna skottes.

Vid behandlingen av folkomrdstningsfragan
spelade jag inom forfattningsutredningen en né-
got mera aktiv roll. Enligt min uppfattning var
det en visentlig uppgift att géra slut pé illusio-
nen att ett rddgivande folkomrdstningsinstitut
skulle vara mera harmldst och acceptabelt an
bestimmelser om beslutande folkomrdstning,
om utlésningsmekanismen lades i en riksdags-
minoritets hand. — En riksdagsmajoritet bor, ut-
an grundlagsbestimmelser, anses ha ratt att
anordna radgivande folkomrdstning, dd den s&
vill. Som en kompensation till de borgerliga ons-
kemélen foreslog utredningen daremot mdjlighet
till beslutande referendum i grundlagsfrigor, i
samband med det val efter vilket vilande forslag
skulle avgdras, och pa initiativ av minst en tred-
jedel av riksdagens ledamdter. Med tanke pa
grundlagsfrdgornas speciella karaktir anségs ett
dylikt institut inte utgdra ndgon allvarlig in-
skriankning av parlamentarismens principer.

Av forfattningsutredningens direktiv framgick
icke att en allmdn forfattningsrevision, dvs. ett
totalt nyskrivande av grundlagarna skulle foreta-
gas; i direktiven talades tvartom att '’detaljfra-
gor’” kunde Overlamnas till utredning i annan
ordning. Att en grundlagsrevision skulle bli nod-
vandig var en uppfattning som forst s& sméning-
om viaxte fram, framfor allt i samband med ut-
formningen av de grundlagsbestimmelser som
skulle reglera parlamentarismen. De stred mot
sjdlva huvudkonstruktionen i 1809 &rs regerings-
form. Frin 1957 bérjade vi, inledningsvis mera
skissartat, dra upp riktlinjer fér utformningen av
en ny regeringsform. Delvis till utredningens
forvaning borjade man ganska snart pA ménga
hall i den politiska debatten acceptera tanken pa
en total nyskrivning av de svenska grundlagarna.
S& skedde exempelvis i flera av de anféranden
som holls med anledning av den gamla regerings-
formens 150-arsjubileum.

Ménga, man kan antagligen saga flertalet, av de



Tabell 1
Pressomdomen om forfattningsutredningens forslag
(Undersokning avseende tiden 27—31/3 1963)

Antal tidningar Kategori
Parti Tidn i Kodade Kod- Summa
urvalet ex. beteckn. | 3 4 5 6 7 9 10 11 12

+ 2 1 4 3 1 2 1 4 18
0 1 4 1 7
Hogerpress 17 68 - 1 10 8 4 1 - 1 39
-= 4 2 6
+ 6 3 2 6 6 23
Centerparti- 0 1 1 3
press 8 33 - 1 3 4
- 7 7
. + 15 21 30 14 6 1 14 12 126
Folkparti- 0 2 1 S
press 29 119 - 4 1 2 7
- 12 2 14
+ 12 1 14 4 S 3 8 2 1 2 66
Socialdem. 0 S 4 1 1 12
press 24 96 . - 9 1 11 4 1 1 27
-= 3 3
+ 3 3 3 3 12
Kommunistisk 0 0
press . 3 12 - 0
--— 3 6
Opolitisk 4 16 + I 2

press 0




+ 39 15 23 54 21 14 6 13 32 ) 1 24 247
0 1 2 10 8 1 2 1 3 0 0 0 0 28
Summa 85 344 - 1 7 20 12 11 12 1 6 0 2 3 2 77
—-— 0 0 0 0 26 0 2 3 0 2 3 0 36
Totalt 41 24 53 74 59 28 10 25 32 9 7 26 388
Markeringar, om ej annat anges: + = instimmande i utredningens forslag; — = kritik mot utredningens forslag; 0 = bade
instimmande och kritik
Kategori:
1. Behov av allméin forfattningsrevision
2. Stil- och spriksynpunkter pa grundlagstexten
3. Tidpunkten for forfattningsreformens genomférande (+ = beslut vid 1964 &rs riksdag, — = beslut senare, 0 =
tveksambhet)
4, Kammarsystemet (+ = enkammarsystem, — = tvikammarsystem, 0 = tveksamhet, ev. beroende av valsittets
utformning)
5. Valsittet — mandatférdelningsmetoden (+ = utredningens forslag, — = starkare utslag till formén for storsta partiet,
—— = hogre grad av proportionalism férordas)
6. Valsittet — personvalsmetoden
7. Folkomrdstningsinstitutet (+ = utredningens fOrslag, — = ytterligare begridnsning onskvird, —— = utvidgning
onskvird)
8. Kungens stéllning allmént, inkl. kungens deltagande i konselj (+ = for utredningsforslaget, — = kungens stéllning bor
starkas, ——= republikanism)
9. Parlamentarismens inskrivande i forfattningen
10. Fri- och rittigheter (+ = utredningens forslag, — = kritik mot viss punkt eller vissa punkter, ——= kritik mot tanken
att gbra en rattighetskatalog eller kritik mot férklaringen i sin helhet)
11. Lagprovningsritt (+ = utredningens forslag, — = lagprovningsritten for begrinsad, —— = lagprovningsritten for
omfattande)

12. Riksdagens stéllning

Anmdrkningar:

Markering gores endast, d& viss tidning givit uttryck at ndgon egen bedomning.

Betriffande hégerpress, kategori 3, giller att flera av minusmarkeringarna avser beslut vid 1966 &rs riksdag.

Betriffande socialdemokratisk press, kategori 8, giller att flera av plusmarkeringarna avser artiklar med en underton av
republikanska sympatier.

Obs! Att kategorier med f& markeringar ¢j kan goras till féremal for egentliga kommentarer.

Motsvarande undersSkning har gjorts under veckan 1-6/4 men den minskade intensiteten i debatten och den dkade
inriktningen p4 speciella frigor gor en kvantitativ beskrivning enligt ovanstdende mindre givande.

Bortfallet av tidningsexemplar i urvalet uppgér till 10 av 354 eller 2.8 %.
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principlosningar forfattningsutredningen framla-
de i sina grundlagsforslag har senare i dverarbe-
tad form genomforts. Jag skall hdr endast stanna
infor négra kritiska och kontroversiella punkter.
Forsta frdgan giller statschefens eller monar-
kens stillning. Det.intresse som denna fraga till-
drog sig, t. ex. ndar man var ute i foreningar och
talade om forfattningssporsmalen, upphérde ald-
rig att férvdna mig. Det var for minga som om
sjalva forfattningsfragans kvintessens lag i denna
skiligen betydelselGsa institution. Men nu efter-
&t kan man konstatera att forfattningsutredning-
ens forslag uppenbarligen 1&g fel, dvs. formelit
gav monarken for stora befogenheter.

Sjalva det principiella greppet p& dmnet fore-
faller mig daremot riktigt. Forsta fragan gallde
om man Overhuvudtaget behdvde en statschef.
Sedan den frigan besvarats jakande, gillde det
att precisera statschefens befogenheter. Om
statschefen var en president eller monark fore-
foll daremot mindre visentligt, inom den sndva
ram som en svensk forfattning rimligen bor upp-
dra for statschefens verkningskrets. Vad som
framst synes mig otillfredsstallande med fGrfatt-
ningsutredningens férslag var att man, i strid mot
den antagna principen om att ndrma statslivets
realiteter och former till varandra, bibehdll kon-
seljen for behandling av vissa regeringsirenden.
Det var emellertid &nnu vid denna tid ganska
svart fa alla i utredningen att acceptera ett star-
kare brott mot den tidigare ordningen.

Den s. k. "kompromiss”’ i frigan om monar-
kens stillning som senare uppnaddes och nu in-
gar i regeringsformen kan enligt min uppfattning
knappast karakteriseras som ndgot annat dn en
utmaning mot sunt fornuft. Man bestimmer sig
for att bibehélla monarkin men frintar samtidigt
monarken alla egentliga uppgifter inom stats-
skickets ram. Till p& kopet nddgades man, efter-
som en partipolitiskt vald talman skulle tridda i
monarkens stille vid regeringsbildningen, skriva
in regler som narmar sig den positiva parlamen-
tarismen. I vissa partipolitiska situationer kan
sddana regler bli till direkt hinder for parlamen-
tarismens funktion.

En huvudtankeging hos fOrfattningsutred-
ningen var att pa olika sétt soka stirka riksda-
gens stallning inom statsskickets ram. Dessa in-
" tentioner har ocksé forts vidare av grundlagbe-
redningen. En annan tanke var att statsminis-
terns position som regeringsbildare och ledare av
regeringens arbete starkare skulle markeras.
Aven denna tankeging har grundlagberedningen
fullfoljt. Mot bakgrunden av det nu antagna val-

systemet som inte underlittar majoritetsbildning
eller samgdende mellan partier, ter sig dessa
strivanden emelletid mindre realistiska. Mot
bakgrunden av det partipolitiska jamviktslage
mellan de tvé stora grupperingarna i svensk poli-
tik som vi haft under de senaste 40 aren 4r majo-
ritetsregeringar grundade pé ett parti inte sarskilt
sannolika. Kommer man dver till ett system med
koalitionsregeringar som det normala, blir det
inte heller mojligt att realisera tanken pi stats-
ministerns ledande stallning.

Forfattningsutredningen intog i sitt forslag till
ny regeringsform ett sdrskilt kapitel om grund-
laggande fri- och rattigheter. Problemen pé det-
ta omrade har i hog grad karaktiren av cirkelns
kvadratur. De flesta principiella friheter kan inte
goras obegransade. Att genomféra begréansning-
en i grundlagstext, skulle féorvandla stora delar
av lagstiftningen till grundlag. Att i stor stil ver-
lamna gransdragningsproblemen till domstolar-
na, skulle innebidra en 16sning som sannolikt
varken de flesta politiker eller domare skulle
vara tillfredsstallda med.

Forfattningsutredningens 10sning innebar att
regeringsformen dels upptog ett antal medbor-
gerliga rittighetsprinciper, dels i frigan om de
flesta riattigheter omedelbart angav att de i vissa
avseenden kunde begrdnsas genom lagstiftning.
Forslaget sdg, om man s vill, ynkligt ut men
stod néra realiteterna. Den nya regeringsformen
bygger i sjilva verket p4d samma huvudkonstruk-
tion, men inskrankningarna i de proklamerade
principerna ar for den vanliga lasaren mera for-
dolda och regleringen kan darfor latt uppfattas
som utmanande, nir man blir varse regleringens
faktiska innebord. Jag har 1 undervisningen re-
dan kunnat konstatera hur svart det ar att klargo-
ra att ’'varje medborgare ar skyddad mot att
myndighet tvingar honom att tillhoéra fore-
ning...”” och att samtidigt statsmakterna anser
bestaimmelserna om karobligatoriet forenliga
med denna foreskrift.

Det aktuella intresset for de medborgerliga fri-
och rattigheterna ar ur manga synpunkter en
marklig foreteelse, eftersom det s& uppenbart gar
stick i stdv mot &tskilliga andra aktuella utveck-
lingstendenser. Ocksa forandringen i domstolar-
nas syn pd sin egen stillning i detta sammanhang
ar markant. Jag minns att ndr jag i borjan pi
1940-talet, i samband med ett utredningsupp-
drag, berorde frdgan om domstolarnas lagprov-
ningsratt med davarande justitieridet Birger
Wedberg, var denne totalt fraimmande f6r tanken
att en siddan befogenhet skulle tillkomma de



svenska domstolarna. Den dndrade syn som nu
har dokumenterats frdn domstolarnas sida gor

den framtida utvecklingen pa detta omride

spannande och svar att férutse.

LAt mig sluta med ndgra fi reflexioner om den
nya regeringsform som framkommit som slut-
produkt av det langvariga arbetet med férfatt-
ningsfragorna. 1809 ars regeringsform hade ald-
rig haft ndgon starkare stéllning i folkets hjirta
och var under hela detta &rhundrade omdjlig att
presentera for gemene man utan ingdende histo-
riskt statsrattsliga forklaringar. Den nya rege-
ringsformen kan lasas av varje intresserad med-
borgare, och han eller hon kan fi ut Atskilligt
darav. I undervisningen kan regeringsformen
dterfa sin stillning som en visentlig introduktion
till det svenska statsskicket.

Huvudsyftet med den nya regeringsformen
kan sdgas vara att ge stadga och styrka it den
svenska folkstyrelsen genom rattsliga regler an-
passade till det aktuella statsskicket. De nya reg-
lerna har delvis anvédnts som instrument for att
genomfdra Onskade forandringar i statsskicket.
De har darutéver anvints for att kodifiera eller
“skriva in”’ vissa huvudpunkter i den konstitu-
tionella praxis som utvecklades vid sidan av den
dldre regeringsformens bestimmelser. Praxis ar,
kan man saga, till sin natur kasuistisk. Skrivna
regler innebar i forh&llande dartill en generalise-
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ring men ocksd en precisering som ar ytterst
betydelsefull och vilkens konsekvenser det kan
vara svart att omedelbart 6verblicka.

Det finns ett intressant exempel pa detta i
proposition 1975:9 behandlande den nya hogsko-
leorganisationen. Departementschefen anfor
darvid bl. a. foljande:

Mina forslag i det foregende innebir att ledaméter i
hogskolans styrelser och ndmnder i minga fall skall
utses genom personalorganisationer och studentkarer
(motsv.) eller genom val. Frin vissa héll har havdats
att utseende av ledaméter i statliga organ ar en férvalt-
ningsuppgift som innefattar myndighetsutdvning. Det-
ta skulle innebéra att en siddan férvaltningsuppgift en-
ligt regeringsformen inte kan dverlamnas till enskilda
personer, t. ex. valkorporationer av studerande, samt
att den kan dverlamnas till forening av studerande eller
anstillda endast genom lag. Nagot otvetydigt stdd for
den anforda uppfattningen finnes emellertid inte vare
sig i lagtexten eller i forarbetena till berdrd paragraf i
regeringsformen. Syftet med regeringsformens be-
staimmelser om Overlimnande av forvaltningsuppgift
kan knappast vara att férhindra att ledaméter i statliga
organ utses pd det sitt jag forordat. Mojligen behdvs
ett fortydligande av regeringsformen pa den punkten.

Bade riksdag och regering torde komma att fin-
na, att den nya grundlagen p3 Atskilliga punkter
binder dem mer 4n man frin borjan tdnkt sig.
Det giller inte blott de nya beslutsformerna utan
dven beslutens innehdll och detta dven utanfor
omriadet for de grundliggande fri- och rattighe-
terna.



Den partiella forfattningsreformen

AV N. O. WENTZ

Jag har fatt till uppgift att tala om grundlagbe-
redningens forsta etapp, den som ledde fram till
den partiella forfattningsreformen 1970 — med
Overgang till enkammarriksdag, nytt valsystem
och parlamentarismens inskrivande 1 forfatt-
ningen. Jag har ansett det naturligt att inte
strangt begrinsa mig till grundlagberedningens
arbete utan att ocks& komma in p4 propositions-
arbetet och riksdagsbehandlingen av den par-
tiella forfattningsreformen.

Den partiella férfattningsreformen torde vara
ovanligt vdl dokumenterad dels genom det
offentliga trycket i amnet, alltsd kommittébetan-
kandet, propositionen, utskottsbetinkandet
m.m., dels genom de arkiverade protokollen och
promemoriorna fran grundlagberedningen. Min
framstillning kommer inte s& mycket att g& ut pa
en utforlig och rittvisande redovisning av detta
material. Forskningen torde ha utomordentligt
goda forutsittningar att gd i land med detta. I
stillet skall jag férsoka att bidra med négra led-
tradar och pusselbitar, som férhoppningsvis kan
ge uppslag i forskningen. Det kommer silunda
inte att bli ngon heltdckande redogdrelse utan i
stillet en framstéllning med stark slagsida at det
avsnitt som jag har varit inkopplad p&. Fram-
stillningen kommer nog ocksa att fi egocentris-
ka drag med hédnsyn till att jag &mnar sérskilt ta
fram sidana avsnitt som intresserade mig mest
och dir jag kinde mig sarskilt engagerad av ar-
betsuppgiften. En del av vad jag kommer att sdga
bygger pA minnesbilder och forsok att nu i efter-
hand rekonstruera sammanhang och héandelse-
forlopp, som ligger snart tio ir tillbaka i tiden.
Till min hjalp har jag utéver det offentliga tryck-
et haft visst fragmentariskt promemoriematerial,
som jag har fort med mig frin min tid i grundlag-
beredningen. Det fir bli forskningens sak att
narmare undersoka riktigheten av mina minnes-
bilder och sitta in dem i deras stérre samman-
hang.

Forst tinkte jag lite grand presentera grundlag-
beredningen i personellt hinseende under den
forsta etappen. Beredningen fick en ovanligt
tung sammansittning. Den klart uttalade avsik-
ten var att beredningens forslag skulle vara vil
forankrade 1 partierna. Socialdemokraterna
stillde upp med — férutom ordféranden lands-
hovding Valter Aman — konstitutionsutskottets
ordforande Georg Pettersson, gruppledaren i
andra kammaren Ingemund Bengtsson och
SSU-ordféranden Ingvar Carlsson. Vart och ett
av oppositionspartierna utom kommunisterna
fick en ledamot: frdn hogern chefredaktoren i
Svenska Dagbladet Allan Hernelius, fran folk-
partiet gruppledaren i forsta kammaren Birger
Lundstrom och frin centerpartiet professor Sten
Wabhlund, som ocks& hade varit ledamot i for-
fattningsutredningen. Samtliga ledamoter satt i
riksdagen.

Sekretariatet hamtades huvudsakligen frin
kanslihuset. Huvudsekreterare blev departe-
mentsrddet Rune Berggren i inrikesdepartemen-
tet och vid sin sida fick han ytterligare tre sekre-
terare: hovrittsassessorn Gunnar Graberg, som
hamtades direkt frdn Svea hovritt, hovrattsas-
sessorn Sven Heurgren, som dittills hade varit
sakkunnig i kommunikationsdepartementet, och
jag sjalv, som ocksd var hovréttsassessor och
som dittills hade tjanstgjort som sakkunnig i so-
cialdepartementet. Vi tre ytterligare sekreterare
fick var sitt delomrade att svara for under hu-
vudsekreteraren — Graberg parlamentarismen,
Heurgren kammarsystemet och jag valsystemet.

Det var nog en uppfattning atminstone bland
vissa av de borgerliga ledaméterna att sekretari-
atet var fjarrstyrt frAn kanslihuset. Savitt jag
kinner till fanns det ingen egentlig grund for en
sidan uppfattning.

Beredningen forsdgs med ett stort antal exper-
ter, som hade ganska varierande uppgifter. Re-
dan fr&n begynnelsen utsdgs tjinsteméannen pd



den s.k. forfattningsberedningen inom justi-
tiedepartementet till experter. Forfattningsbe-
redningen var den enhet inom departementet,
som hade satts upp i samband med att forfatt-
ningsutredningen avlamnade sina slutbetinkan-
den, for att ta hand om forfattningsfrigorna. Den
bestod av rittschefen Lennart Fredlund, kansli-
rddet Tomas LoOfstedt och hovrittsassessorn
Gosta Sandell, vilka alltsd alla tre forordnades
till experter i beredningen. Fredlund och kanske
framfor allt Lofstedt deltog, sévitt jag minns,
ganska intensivt i arbetet pd parlamentarismens
inskrivande i forfattningen. En mycket framtra-
dande roll som expert spelade den fjarde av de
experter som utsigs redan fran bérjan, namligen
departementsridet i justitiedepartementet Carl
Lidbom. Som jag delvis kommer att utveckla
niarmare i fortsdttningen spelade han dels rollen
av att vara forbindelselank mellan kanslihuset
och beredningen, dels rollen av sekreterare i be-
redningen vid vissa viktiga avsnitt.

P4 beredningens begidran kompletterades
kretsen av experter med allmén inriktning efter
nigon tid med professor Nils Stjernquist och
rektor Lars Skold. Bada hade varit med i forfatt-
ningsutredningen. Vidare utsigs efter hand vissa
experter for speciella uppgifter, bl.a. andra
kammarens sekreterare Sune Johansson och
konstitutionsutskottets  sekreterare  Fredrik
Sterzel.

Vidare utsgs efter en tid en grupp av experter
med huvuduppgift att vara ersattare for de ordi-
narie ledamoterna i beredningen. Jag vill minnas
att denna anordning kom till pA de borgerligas
initiativ med tanke p& att vart och ett av de
borgerliga partierna hade bara en ledamot i be-
redningen. Mot denna bakgrund beslots att for
vart och ett av de borgerliga partierna skulle
utses en expert med uppgift att vara ersattare,
medan for socialdemokraterna, som hade tre le-
damoter exklusive ordféranden, skulle utses ba-
ra en sddan expertersittare. Till sddana experter
utsags for hogern redaktér Folke Bjorkman, for
folkpartiet borgméstare Gudmund Ernulf, for
centerpartiet riksdagsman Johannes Antonsson
och for socialdemokraterna riksdagsman Hilding
Johansson.

S4 oOver till sjilva sakfrigorna. Jag kommer att
uppehélla mig huvudsakligen vid valsystemet,
eftersom det var det avsnitt jag var inkopplad pé.
Valsystemfridgan var kanske ocksd den mest
svarlosta och den med flest turer i.

Forst en beskrivning av utgdngsldget:
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Diskussionen om vart man ville komma i val-
systemfrdgan var inte sarskilt klar utom sétillvi-
da att man dven i fortsattningen tankte sig ndgon
form av proportionellt valsystem. D& géllande
valsystem hade en tendens att §verrepresentera
det storsta partiet och underrepresentera sméi
partier, i synnerhet om man lade ihop effekterna
av valen till bAda kamrarna. Frén socialdemo-
kratiskt hall betonade man girna vardet av ett
valsystem, ur vilket kunde framga handlingskraf-
tiga majoriteter i riksdagen. Forfattningsutred-
ningens forslag till valsystem hade sddan inne-
bord, och direktiven for grundlagberedningen
inneholl uttalanden i samma riktning. P& den
borgerliga sidan lag intresset frimst pa att und-
vika underrepresentation fér mindre partier.
Kommunisterna utgjorde dock ett undantag. I
friga om deras representation verkade uppfatt-
ningen bade hos de borgerliga och hos socialde-
mokraterna vara, att underrepresentation gott
kunde tolereras. Vidare hivdades att det borde
finnas sparr mot smipartier. Frin den socialde-
mokratiska sidan var man dessutom angeliagen
om att systemet inte skulle inbjuda till valtaktis-
ka mandévrar i form av samglende mellan partier
1 vissa valkretsar och uppsplittring av partier i
syfte att fi stdrre mandattilldelning.

Nir det gillde frgan p4 vilka vigar man borde
gh fram for att konstruera nytt valsystem verka-
de mojligheterna begransade. Direktiven gav
tydligt uttryck for tanken att man borde fortsatta
i samma hjulspar som dittills med val i slutna
valkretsar. De instrument som anvisades for att
reformera valsystemet var
andrad valkretsindelning,
andrad mandatfordelningsmetod,
fristdende sparr mot smépartier.

Att reformera valkretsindelningen i ett valsy-
stem med slutna valkretsval ar en ytterst kinkig
uppgift, dar partiintressena i hog grad kan brytas
mot varandra. Forhoppningarna var nog inte
Overdrivna om att man skulle kunna komma
Overens om en ny valkretsindelning under den
forsta etappen. Man tillkallade i alla fall en sér-
skild expertgrupp fran inrikesdepartementet,
som lade fram forslag till en provisorisk valkrets-
indelning for den nya enkammarriksdagen. Vi-
dare sattes pA Wahlunds initiativ iging ett arbete
med att matematiskt analysera och kartlagga in-
neborden av den for andrakammarvalen sedan
1952 tillaimpade jimkade uddatalsmetoden. Jag
begrep aldrig riktigt innebdrden av det wah-
lundska projektet, och jag tror inte att nigon
annan heller i beredningen utéver Wahlund sjalv
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gjorde det. Nu i efterhand forestiller jag mig att
syftet var att man skulle fi 6kad klarhet om hur
mandatfordelningsmetoden verkade vid olika
storlekar p& valkretsarna. P4 sd sitt skulle ana-
lysen kunna ligga till grund for bedomningarna i
friga om. den lampliga valkretsindelningen. For
arbetet engagerades en matematiker fran forsiak-
ringsinspektionen. Det beredde honom mycken
moda att fA fram en berdkningsmetod for den
Wahlundska analysen och sedan att genomfora
den. Projektet blev ocksé ganska dyrt.

Frin sekreterarsynpunkt var laget foga entu-
siasmerande. Om det 6verhuvudtaget skulle bli
nigon uppgorelse betraffande valsystemet, tyd-
de allt p4 att den skulle komma att grundas pé en
beddmning av hur olika valkretsindelningar och
olika mandatférdeiningsmetoder skulle komma
att sli. Harvid skulle man av allt att ddma kom-
ma att g till viga p4 samma sitt som man hade
gjort nar man ar 1952 fér andrakammarvalen gick
dver fran d’Hondts metod utan kartellforbud till
den jamkade uddatalsmetoden med kartellfor-
bud, dvs man skulle se hur olika metoder slog pa
rostsiffror i genomforda val. Sddana berdkningar
hade, sdvitt jag minns, gjorts ocksi inom férfatt-
ningsutredningen, och dven grundlagberedning-
en hade personella resurser (byridirektdren Stig
Lundgren) till sitt férfogande for sidant arbete.
Att midrka &r att valsystemet genomgéende dis-
kuterades med hansyn till sin riksproportionella
effekt men att de diskuterade valkretsindelning-
arnas och mandatfordelningsmetodernas riks-
proportionella effekt aldrig kunde ndrmare férut-
ses, eftersom det hela tiden var friga om slutna
valkretsval. Med rorlighet inom véljarkéren, i
friga om partisympatier eller i friga om bositt-
ning, kan ett sddant slutet valsystem ge hogst
varierande resultat fran riksproportionell syn-
punkt.

Ett annat besynnerligt inslag i diskussionen
var talet om att valsystemet borde ge en viss
Overrepresentation for det storsta partiet for att
frimja uppkomsten av handlingsdugliga majori-
teter i riksdagen. Tanken &r enligt mitt sitt att se
narmast befingd. En sddan Overrepresentation
kan némligen lika gérna bidra till att man far en
jamviktssituation 1 riksdagen eller svagare majo-
riteter 4n eljest. Anta t. ex. att man har tvi grup-
peringar inom valmanskidren — den ena med 48
% och den andra med 52 % av rosterna. Ett
riksproportionellt valsystem bor ju leda till att
grupperingen med 52 % av rosterna far bilda
regering. Om man i stéllet har ett valsystem, dar
det storsta partiet blir Gverrepresenterat och det-

ta parti finns inom grupperingen med 48 % av
rosterna, kan det mycket vil hdnda att man far
mandatfordelningen 50— 50 i riksdagen. Man kan
ju inte utgd fran att det stdrsta partiet alitid ska
befinna sig i en gruppering som har minst 50
procent av rOsterna bakom sig.

Mot denna bakgrund bedémde jag utsikterna
for att nd en 16sning pd traditionella vagar som
sm&. Mina funderingar gick i stillet mot ett val-
system, som var konstruerat for att ge ett riks-
proportionellt riktigt resultat. Ett sddant hade
man i Danmark. Det hade dessutom férekommit
motioner pd 1950-talet — vill jag minnas — *frin
hoger- och folkpartih&ll om att infora ett sddant
valsystem. Jag forsokte vicka tanken harpd bl.
a. hos ett par av de socialdemokratiska ledamo-
terna, men de visade ingen entusiasm.

Vid grundlagberedningens sammantride den 4
november 1966 exploderade bildlikt talat en
bomb i valsystemfragan. Carl Lidbom presente-
rade d& pa de socialdemokratiska ledamoternas
vagnar ett forslag till ett i princip riksproportio-
nellt valsystem. Utspelet kom mycket dverras-
kande — jag tror t.o.m. for de socialdemokratis-
ka ledamdterna i beredningen. Uppenbarligen
var de inte narmare insatta i férslaget, och langt
mindre var de beredda att diskutera det. Det
omedelbara resultatet av utspelet blev bara att
frdgan bordlades till ndsta sammantrade, s att
man skulle kunna niarmare sitta sig in i det av
Lidbom presenterade forslaget. Vidare kom man
Overens om att hilla strang sekretess betraffande
forslaget. Denna 6verenskommelse héll emeller-
tid inte. Ungefar en vecka darefter, tror jag,
innehdll Svenska Dagbladet en initierad artikel
om socialdemokraternas forslag, nagot som for-
anledde en del pinsamma kommentarer vid be-
redningens nasta sammantrade.

Utspelet innebar en markerad attitydférand-
ring frn socialdemokraternas sida, och den led-
de till att de ryckte till sig initiativet i grundlags-
frdgan. Vad var det d4 som hade foranlett detta
steg? Jag skall peka pa tva faktorer: socialdemo-
kraternas svira motgdng i kommunalvalet 1966
och Carl Lidbom. I stort sett 4nda sedan det blev
klart att regeringen inte ville ldgga fram forslag
om en forfattningsreform pé grundval av forfatt-
ningsutredningens betdnkande hade socialde-
mokraterna varit utsatta for kritik fér negativism
i forfattningsfragan. Ett motiv for utspelet den 4
november 1966 var, sdvitt jag kan forsta, att fa
bort forfattningsfrégan fran den centrala politis-



ka debatten och pa s satt forbattra regeringspar-
tiets utgdngsldge infér 1968 ars val.

S4vitt jag har kunnat f6rstd var det Carl Lid-
bom som agerade i det socialdemokratiska ldg-
ret. Jag vill minnas att han och jag hade tita
forbindelser i borjan av grundlagberedningens
arbete och att vi darvid ofta diskuterade valsy-
stemfragor. Efter valet blev kontakterna for en tid
sparsammare, men jag forstod att Lidbom fortfa-
rande sysslade med valsystemfrigorna. Jag vill
minnas att han under denna period sammantraf-
fade en hel del med Lars Skold, som hade varit
inkopplad p& valsystemutredningar dnda sedan
slutet av 1940-talet. De samtal jag hade med
Lidbom fore och efter utspelet den 4 november
1966 har gett mig féljande bild av vad som hade
foregltt utspelet.

Lidbom ansag att det dittills tillaimpade valsy-
stemet, som gav Overrepresentation At socialde-
mokraterna och underrepresentation &t kommu-
nisterna, var svart att forsvara i den politiska
debatten. For ovrigt forholl det sig si, att under-
representaionen fér kommunisterna motsvara-
des av en Overrepresentation inte bara for soci-
aldemokraterna utan ocks& fér borgerliga par-
tier. Hur rovet delades kommer jag inte nu ihig,
men det dr ju tdmligen enkelt att forska fram.
Lidbom menade att socialdemokraterna dven
rent konkret skulle vinna pd Overgéng till ett
riksproportionellt valsystem. Vad socialdemo-
kraterna skulle kunna g miste om genom att
Overrepresentationen forsvann skulle mer an vl
viagas upp av att kommunisterna blev rikspro-
portionellt representerade.

Utspelet innebar som sagt en betydande posi-
tionsférandring pi den socialdemokratiska sidan
i valsystemfrigan. Lidbom hade uppenbarligen
fatt lagga ner inte ringa moda for att Gvertyga
Erlander och den socialdemokratiska partisty-
relsen om att man borde ta detta steg. Jag uppfat-
tade saken s, att det hade bedémts som angela-
get att den foreslagna 16sningen inte tekniskt lik-
nade system som man lanserat p& 1950-talet fran
borgerligt hall. Tekniskt var, sdvitt jag vet, det
socialdemokratiska forslaget en nyhet, som inte
hade négon tidigare forebild.

Vad innebar d& det av socialdemokraterna fo-
reslagna mandatférdelningssystemet? En viktig
bestdndsdel var att man anvande valkvotsmeto-
den for fordelning av mandaten, dock i en modi-
fierad form. Mandaten skulle fordelas i tvd om-
glngar. Omgaing | avsig fordelning i de olika
valkretsarna. Fordelningen skulle ske enligt val-
kvotsmetoden, varvid valkvoten erhdlls genom
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att antalet rOster i valkretsen delades med antalet
mandat, som tilldelats kretsen p& grundval av
dess folkmangd. Denna tilldelning av mandat till
valkretsen var endast preliminir och gjordes for
att ligga till grund f6r en beridkning enligt val-
kvotsmetoden. I den férsta omgangen utdelades
mandat bara i den man partis rosttal inneh6ll hel
valkvot och inte nigra mandat pa grund av Gver-
skott. De Gverskott som uppkem vid fordelning-
en i omgang 1 fordes i stillet dver till en utjaim-
ningspott. Likasa fordes de (preliminidra) mandat
i kretsarna, som inte gick it vid fordelningen i
omgéng 1, till utjamningspotten. I omging 2 for-
delades rosterna och mandaten i utjamningspot-
ten. Dirvid tillimpades &terigen valkvotsmeto-
den. Valkvoten erhélls nu genom att antalet ros-
ter i potten delades med antalet mandat i potten.
Den barande tanken i systemet kan sdgas vara
att roster som inte kom till anvandning vid for-
delningen i valkretsarna i omgéng 1 utnyttjades
riksméssigt i omgang 2. De i omgéng 2 fordelade
mandaten aterfordes till valkretsarna.

Det socialdemokratiska utspelet gav upphov
till ett ndgot forvirrat ldge. Ganska snart visade
det sig att de borgerliga i beredningen inte ville
acceptera det fOoreslagna systemet. Riktigt var
man stod pa den borgerliga sidan klarnade forst
s sméningom, beroende p& — skulle jag tro —
att man dar, liksom i direktiven, var instilld pd
att tinka i gamla spar, med valen som en angela-
genhet for slutna valkretsar.

Utspelet foranledde emellertid olika aktiviteter.

Det beslots att en delegation bestdende av
Skold, byradirektor Stig Lundgren och jag skulle
resa till Kopenhamn for att studera det danska
mandatfordelningssystemet i samband med valet
i Danmark i november 1966. Studieresan resul-
terade i en promemoria av mig om det danska
mandatfdrdelningssystemet.

Wahlund lovade att precisera ett alternativ till
det socialdemokratiska systemet. Han visade sig
emellertid vara senfardig, och det drdjde irrite-
rande liange innan han slutligen avlamnade ett
papper med en kort beskrivning pa ett alternativt
system, som jag senare skall aterkomma till.

Sjélv gjorde jag ndrmare analyser av det soci-
aldemokratiska systemet och presenterade ana-
lyserna i en promemoria den 29 november 1966,
I promemorian pévisade jag att det fanns risker
for att systemet inte helt skulle ge den &syftade
riksproportionaliteten. Nagra tendenser att gyn-
na parti av viss storlek fanns dock inte. P&
grundval av kritiken modifierade socialdemokra-
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terna sitt forslag i tvd hanseenden, si att garan-
tierna for fullstindig riksproportionalitet 6kade.
Systemet i dess modifierade form redovisas i
grundlagberedningens betdnkande som system
A.

S4 sminingom blev ett borgerligt alternativ
presenterat. Det finns redovisat i betidnkandet
som system B och innebar i korthet dels att man
skulle fordela de 325 av 350 mandaten i riksda-
gen enligt samma system som tillimpades vid
andrakammarvalen, dvs mandaten skulle frin
borjan vara tillforda valkretsarna och dér forde-
las efter den jamkade uddatalsmetoden?, dels att
Aterstdende 25 mandat skulle anviandas som ut-
jamningsmandat for att jamna ut avvikelser fran
riksproportionaliteten, vilka uppstatt vid fordel-
ningen i valkretsarna. For valkretsvalen skulle
inte gilla ndgon spirr utdver den som lag i sjdlva
mandatfordelningsmetoden. I fordelningen av
utjimningsmandaten skulle f delta bara de par-
tier som hade fatt minst 4 % av rdsterna i hela
landet.

Den hiar metoden skilde sig frdn socialdemo-
kraternas bl.a. i foljande hdnseenden. Den ga-
ranterade varje valkrets ett fast antal mandat —
totalt 325 av 350 skulle vara s&dana fasta val-
kretsmandat. 1 det socialdemokratiska systemet
fanns det inte nagot fixerat minsta antal mandat
for varje valkrets, men man kunde utgd fran att
varje valkrets skulle fi i stort sett det antal man-
dat som preliminirt hade beraknats fér valkret-
sen. Nagon rikssparr (3 eller 4 %) skulle inte
galla for dtkomsten av valkretsmandaten.

Socialdemokraterna kritiserade det borgerliga
alternativet i féljande hinseenden:

1. Det innebar ingen egentlig sparr mot sma-
partier.

2. Garantierna mot valtaktiska mandvrer var
otillrackliga. Socialdemokraterna var pétagligt
irriterade Over att borgerliga partier i 1964- och
1966-ars val hade gatt samman under gemensam
partibeteckning i sddana valkretsar diar man
kunde rikna med att gora mandatvinster pa en
sddan samverkan. Det rorde sig inte bara om
medborgerlig samling i fyrstadskretsen utan
ocksd om samgiende mellan mittenpartierna i
andra valkretsar, och jag vill ocksd minnas att
det hade forekommit samgiende i ndgon valkrets
mellan hégern och négot av mittenpartierna.

1 Som forsta divisor foreslogs 1,25 i stallet for 1,4.
Huruvida det ena eller andra av dessa tal skulle val-
jas torde emellertid inte ha tillméitts storre betydelse
av forslagsstillarna.

Fran borgerligt héll hivdades — féga Gvertygan-
de, tyckte jag — att samgiendet avspeglade den
politiska uppfattningen i dessa valkretsar.

3. For att garantera riksproportionalitet kriv-
des ett langt stérre antal utjéimningsmaﬁdat ande
25 som de borgerliga foreslog. Jag vill minnas att
man frén socialdemokratiskt hall drog fram ex-
empel som skulle visa att det behdvdes ett par
hundra utjimningsmandat. Exemplen var teore-
tiska modeller av samma slag som jag hade an-
vant nar jag analyserade det socialdemokratiska
systemet. Emellertid var modellerna — av skal
som jag.inte ndrmare skall g4 in p& hdar — inte
tillimpliga pa det borgerliga alternativet men val
pa det socialdemokratiska.

I en promemoria den 16 januari 1967 forsokte
jag att gdra en nidrmare analys av det borgerliga
alternativet, en analys som gillde de tvi huvud-
frdgorna, sméipartisparren och behovet av ut-
jamningsmandat i systemet.

Nar det gillde smépartispirren lyckades jag
matematiskt att klarldgga hur den i mandatfor-
delningsmetoden inbyggda spérren verkade. Det
visade sig dirvid att sparreffekten var beroende
av inte bara hur mnga mandat som skulle férde-
las i valkretsen utan ocksd av hur ménga partier
som deltog i mandatférdelningen och av hur rés-
terna var fOrdelade mellan olika partier. Man
kunde darfdr inte ange sparreffekten i ett exakt
tal, men man kunde fastlagga de granser vid vil-
ka frén ett partis synpunkt sparreffekten intrad-
de i gynnsammaste resp. ogynnsammaste fall.
Analysen visade klart att sparreffekten i allmén-
het var betydligt hdrdare 4n den rikssparr vid 3
eller 4 % som socialdemokraterna hade foresla-
git. Diaremot kunde det ségas att det borgerliga
systemet inte hade den troskeleffekt som lag i
socialdemokraternas rikssparr.

Den andra frigan som jag behandlade i min
promemoria var behovet av utjimningsmandat i
det borgerliga systemet. Mina analyser pekade i
den riktningen att 25 tillaggsmandat sannolikt
var tillrackligt. Analysen var underbyggd med
kontrollrakningar pé rostsiffror fran ett stort an-
tal tidigare val. Vidare visade promemorian att
mdjligheterna till manipulationer var begrénsa-
de. Visserligen kunde man konstruera situatio-
ner dar manipulationer skulle l6na sig, men det
rorde sig d4 om att utifrdn en given rostfordel-
ning i de olika valkretsarna bestimma i vilka
valkretsar samgdende borde ha skett och i vilka
samgdende borde ha underlétits. Detta ar up-
penbarligen en helt annan sak an att fore valet
bestamma sig for samgdende i vissa valkretsar.



Socialdemokraterna fortsatte emellertid att
havda att det borgerliga alternativet inte gav till-
rickligt skydd mot valtaktiska manévrer. De an-
sig att det behovdes atskilligt fler utjamnings-
mandat dn 25 f6r att man skulle kunna vara pi
den sdkra sidan.

I detta lage foreslog Stjernquist att man skulle
l&ta analysera de olika alternativen till nytt riks-
proportionellt valsystem med hjilp av datateknik
och att man harvid kunde pirdkna hjalp av pro-
fersorn i numerisk analys vid Lunds universitet
Carl-Erik Froberg. Forslaget antogs av bered-
ningen, och en sidan analys genomfdrdes av
Froberg och en assistent p& hans institution i
Lund samt under medverkan av Stjernquist och
mig. Resultatet av Frobergs undersOkningar
publicerades som bilaga till beredningens betén-
kande.

Froberg lat datamaskinen generera ett stort
antal fingerade valresultat delvis utifrin den dit-
tillsvarande partistrukturen och valkretsindel-
ningen for andrakammarvalen och tillimpade de
olika riksproportionella systemen pé dessa val-
resultat, varvid han undersdkte om den &syftade
riksproportionaliteten uppndddes. Frobergs ut-
redning visade mycket goda resultat for bada
metoderna. Bida kunde ge smérre avvikelser
fran riksproportionaliteten. Detta intraffade for
de borgerligas system bara i manipulationsfallen,
.medan socialdemokraternas system dver huvud
taget inte forefoll kansligt for valtaktiska mani-
pulationer.

Efter Frobergs undersékningar ljusnade utsik-
terna for en uppgorelse i valsystemfrigan. Soci-
aldemokraterna kunde godta de borgerligas
mandatférdelningssystem under férutséttning att
antalet utjaimningsmandat 6kades, och man en-
ades slutligen om fordelningen 310 fasta val-
kretsmandat och 40 utjimningsmandat.

Enligt min minnesbild var det segare att nd en
uppgérelse i spdrrfrdgan. Man hade pa den bor-
gerliga sidan uppfattningen att en procentsparr
vid 3 eller 4 % var hérdare d4n den spirr som lag i
sjalva mandatfordelningsmetoden vid andra-
kammarvalen.

For att belysa hur det forholl sig med det gjor-
de jag en promemoria med berdkningar 6ver hur
den i mandatférdelningsmetoden inbyggda spar-
ren forholl sig till en procentsparr. Jag gick dar-
vid till vaga s& att jag forsokte visa hur manga
mandat ett parti med 3 resp. 4 % av rdsterna i
hela riket skulle kunna fa vid ett val till andra
kammaren. Jag arbetade darvid med 3 alternativ:
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att partiet hade sina rdster jamnt férdelade Gver
landet, att partiet hade sina rdster fordelade over
landet p& samma sdtt som kommunisterna resp.
kds. I de bada senare alternativen utgick jag frén
rostsiffrorna i 1964 ars val. Undersdkningen
finns redovisad i KU:s betdnkande &ver den par-
tiella grundlagsreformen, och jag aterger direkt
ur utskottsbetdnkandet, eftersom jag inte langre
har promemorian:

Ett parti med 4 % av rosterna skulle enligt berdkning-
arna endast ha fatt ett sikert mandat om rosterna varit
jamnt fordelade over landet, ganska sannolikt tvd men
inte flera. I ett av de andra bada alternativen hade det
fatt tre sdkra mandat, ganska sannolikt tvi till och haft
viss utsikt att fA sex mandat men inte flera. I det sista
alternativet hade partiet med siakerhet fatt tre mandat
och ganska sannolikt sex samt haft vissa utsikter att fi
ytterligare tre men i vart fall ej flera 4n nio mandat.

Ett parti med 3 % av rosterna hade vid jamn rostfor-
delning kanske inte fatt ndgot mandat men ganska san-
nolikt fatt ett. I det ena av de andra alternativen hade
det fatt ett sikert mandat och ganska sannolikt tre. 1
det sista alternativet hade partiet ganska sannolikt fatt
tre mandat men kanske inte nigot mandat alls.

Dessa beridkningar gillde alltsd andra kammaren.
Till desamma bor laggas att svarigheterna for ett litet
parti att bli representerat i forsta kammaren ar annu
mycket stOrre, sdrskilt om det bara har 3 % av rister-
na.
Med de siffror som hér redovisats skall jaimforas, att
det nya systemet — med en fyra procent sparr — skulle
ge ett parti med 4 % av rosterna minst 14 mandat i
enkammarriksdagen, sdlunda en vasentligt hogre siffra
dn som ens under gynnsamma betingelser kan nis med
nuvarande ordning. Ett parti med 3 % av rosterna
kommer att bli utan mandat, men siffrorna ovan visar
att mandattilldelningen skulle bli mycket ringa, om ens
nigon, dven med nuvarande system. Det nya systemet
med en spirr pa endast 3 % skulle ge ett parti med 3 %
av rosterna 10— 11 mandat, dvs flerdubbelt mer én de
0—3 mandat som med nuvarande system och dess
sparrar mot partisplittring skulle tillfallit detta parti i
tvAkammarriksdagen.

Om jag minns ratt lostes sparrfrigan slutligen
efter en forhandling mellan Ingemund Bengtsson
for den socialdemokratiska sidan och Birger
Lundstrom for den borgerliga, vid vilken jag var
narvarande och presenterade de nyssnimnda be-
rakningarna. Resultatet blev att den av social-
demokraterna lanserade modellen med fristden-
de sparr applicerades pé det frin borgerligt hall
forordade mandatférdelningssystemet, dock att
sparren sattes en procentenhet hdgre dn social-
demokraterna foreslagit fran bérjan. Att det blev
en hogre sparr dn ursprungligen foreslagits var
forvanande nog ett resultat av 6nskemadl fran den
borgerliga sidan. P4 sina hall gjordes gallande att
i botten lag férhoppningar om att kommunisterna
skulle hamna under fyraprocentsgransen och ett
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onskemal att forsvara for kds att komma in i
riksdagen.

Summan av det hela blev allts att grundlagbe-
redningen enhilligt foreslog ett valsystem med
310 fasta valkretsmandat, som férdelas inom
valkretsarna. enligt den jaimkade uddatalsmeto-
den med 1,4 som fOrsta divisor, och med 40
utjamningsmandat som fordelas sé att avvikelser
frdn riksproportionaliteten vilka uppstitt vid
fordelningen av de fasta valkretsmandaten jam-
nas ut. Bara parti som fitt minst 4 % av rdésterna
i hela riket far vara med om fordelningen s&val
av valkretsmandaten som av utjamningsmanda-
ten. Fran denna sparregel giller dock det undan-
taget att parti, som i valkrets fatt minst 12 % av
rdsterna, far delta i fordelningen av de fasta val-
kretsmandaten i den valkretsen. Hér hade soci-
aldemokraterna ursprungligen foreslagit 10 %,
men vid uppgérelsen ansigs att en 12 %-grans
for valkretsventilen harmonierade bittre med en
rikssparr vid 4 %.

Med uppgérelsen i grundlagberedningen var
dramatiken kring valsystemet utagerad. Grund-
lagberedningens produkt klarade vil gransk-
ningen av remissinstanserna. Och dven vid riks-
dagsbehandlingen moétte produkten fi invind-
ningar.

Hirefter ndgra korta ord om kammarsystemet.
Har var positionerna lasta redan i utglngsliget.
Socialdemokraterna krivde ett kammarsystem
med nigon form av kommunalt samband, och
detta krav var ocksd inskrivet i direktiven. Vid
beredningens sammantrade i Stenungsund som-
maren 1966 behandlades frigan om att bygga in
nigon form av kommunalt samband i kammar-
systemet. Sekretariatet hade till sammantradet
inventerat praktiskt taget alla tinkbara alternativ
till ett sidant kammarsystem. Som det minst
oaptitliga av dessa alternativ framstod det, som
sedermera kom att gd under namnet Stenung-
sundskammaren. Om jag minns ritt — jag har
inte haft tillfille att kontrollera uppgiften — in-
nebar Stenungsundskammaren att hela riksda-
gen skulle nyvéljas vart fjarde &r, men en del av
mandaten skulle vara bara tvaariga och st under
omval samtidigt med kommunalvalet, som ocks&
skulle gilla fyradriga mandatperioder men alltsi
hallas mitt emellan tvé hela riksdagen omfattan-
de riksdagsval. Jag vill minnas att Stenung-

sundskammaren presenterades i en presskom-
muniké. Tanken p& en sddan kammarkonstruk-
tion — vill jag minnas — blev hart kritiserad i den
allminna debatten och den blev ocksd snart in-
aktuell.

Langrefram-pa hésten: — jag tror det var efter
1966 &rs val — meddelade Lundstrom pa de bor-
gerligas vagnar att den enda form av kommunalt
samband som kunde godtas frn borgerlig sida
vid en uppgorelse i forfattningsfragan var ge-
mensam valdag. Sedermera har det varit en de-
batt om vem som foreslog den gemensamma val-
dagen. Enligt min minnesbild ir det inte korrekt
att sdga att foérslaget kom frin de borgerligas
sida. Den borgerliga grundinstéllningen var ne-
gativ till varje form av kommunalt samband.
Daremot vill jag minnas att Lidbom varmt foror-
dade den gemensamma valdagen.

Slutligen nagra ord ocksd om parlamentarismens
inskrivande i forfattningen. Har gick man pétag-
ligt forsiktigt fram i grundlagberedningen. Bara
sddana andringar gjordes som var ofrinkomliga
for att uppfylla bestéllningarna i direktiven. Jag
har en minnesbild att Hernelius noga bevakade
att kungens maktbefogenheter enligt 1809 Ars re-
geringsform inte naggades i kanten mer &n abso-
lut nodvindigt. Sdlunda lidmnades den gamla
arevordiga 4 § (Konungen ager att allena styra
riket etc) orubbad.

Vid remissbehandlingen pipekade hogsta
domstolens ledaméter att forslaget brast i inre
konsekvens. Deras slutsats var val narmast den
att man vid den partiella reformen skulle ndja sig
med att ta med regler om misstroendevotum men
i 6vrigt avsta frin att skriva in parlamentarismen
i forfattningen.

Lidbom, som i justitiedepartementet ledde
propositionsarbetet betriffande den partiella re-
formen, sdg emellertid hogsta domstolens ytt-
rande som en anledning att gora betydligt storre
ingrepp i den gamla regeringsformen for att skri-
va in parlamentarismen. Aven 4 § blev berérd av
atgarderna for att ta bort mot parlamentarismen
stridande bestimmelser. Ingreppet blev dock
ganska milt. Orden ’Konungen &dger att allena
styra riket”’ dndrades till ">Konungen styr ri-
ket’’. Vid riksdagsbehandlingen intriffade emel-
lertid det markliga att alit i 4 § om att "’ Konung-
en styr riket’’ togs bort.
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1 Den yttre gangen
1.1 Bakgrunden till GLB:s arbete pd en total
reform

Remissyttrandena Over forfattningsutredningens
(FU:s) slutbetinkanden stilldes samman inom
justitiedepartementet och publicerades (SOU
1964:38, 1965:2,3, 34 och 37). En serie partidover-
laggningar holls. Ett antal arbetspromemorior
upprattades inom justitiedepartementet infor
dessa Overlaggningar. De publicerades senare
(SOU 1966:17). Direktiven for GLB:s arbete ut-
arbetades i ndra anslutning till partidverliagg-
ningarna. Partiféretrddarna torde i grova drag ha
varit eniga om direktivens utformning.

1.2 Urvalet av sakkunniga

Till ledaméter utségs politiker med néra anknyt-
ning till partiernas riksdagsgrupper, fér s Georg
Pettersson, Ingemund Bengtsson (gruppledare)
och Ingvar Carlsson, for m Allan Hernelius, fér
fp Birger Lundstrém och for ¢ Sten Wahlund
(den ende som hade tillhort FU). Utdver
tjanstemannaexperter fick beredningen ocksa fy-
ra experter som fungerade som suppleanter for
ledaméterna, for s Hilding Johansson, for m
Folke Bjorkman, for fp Gudmund Ernulf och for
¢ Johannes Antonsson. Ordféranden, Valter
Aman, var inte bara en av 1953 irs motionirer
och f.d. politiker med goda kontakter med parti-
ledningen inom s. Han var ocksd en van forhand-
lare med kant sinne for kompromisser.

1.3 Inledningen av arbetet pd en total reform

GLB ho6ll hog takt fram till 1967 ars betdnkande
om den partiella reformen (etapp I). Det forefoll
som om orken hade tagit slut, och troligen be-
tvivlade manga bland ledaméterna att en total
reform var mdjlig. Det foreféll klart att en total
reform fOrutsatte en kompromissldsning om
kungens stillning. Aman hade vittgdende planer

pa dndringar i den kommunala organisationen,
och en arbetsgrupp tillsattes for frigor om den
kommunala sjalvstyrelsen. Den férpuppades
sommaren 1968, sedan KU och riksdagen vid
behandlingen av den partiella forfattningsrefor-
men hade uttalat sig for en sérskild utredning av
dessa. I stillet bildades sommaren 1968 tva ar-
betsgrupper med inriktning p& riksdags- och
budgetfragor, en med Pettersson som ordfoéran-
de for riksdagens arbetsformer, en med Hilding
Johansson som ordforande (denne hade tritt in
som ledamot efter Ingvar Carlsson) fér *’budget-
ar och riksdagsar’’. Dessa grupper fick stor be-
tydelse under det fortsatta arbetet.

1.4 Utskottsreformen

Enligt planerna skulle GLB avge forsiag till ny
RO 1972 med sikte pa riksdagsbeslut 1973 och
1974. 1 september 1969 beslot emellertid bered-
ningen att ta upp utskottsorganisationen till se-
parat behandling. Ett betinkande (SOU 1969:62)
var klart redan efter 3—4 manader, och riksda-
gen fattade beslut 1970 och i bérjan av 1971 ars
riksdag, s& att enkammarriksdagen redan fran
borjan kunde arbeta med de nya utskotten.

1.5 Forslag om ersdttare for riksdagsledamaoter-
na :

Efter ytterligare ndgot kvartal lade GLB fram
iannu ett betinkande, ’’Ersittare for riksdagsle-
damoéterna’” (SOU 1970:17). Beredningen hade
tankt sig att dven detta forslag eventuellt skulle
kunna snabb-behandlas. Det skickades emeller-
tid p& remiss och resulterade i prop. till 1972 &rs
riksdag (nr 66). Reglerna antogs och inarbetades
sedan i 1973 ars regeringsforslag till ny RF.

1.6 PM om allménna val pé vdren

GLB publicerade pa varen 1970 en diskussions-
promemoria om flyttning av de allmdnna valen
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till varen och omléaggning av riksdags- och bud-
getéret (SOU 1970:27). Den hade utarbetats in-
om Hilding Johanssons arbetsgrupp. PM remit-
terades till riksdagens partigrupper, till kommun-
férbunden och till vissa myndigheter. Tanken p&
flyttningen och omlaggningen foll,. i forsta hand
p& motstind frin s. Det enda resultatet hittills ar
det snabba valgenomslaget i den nya RF.

1.7 Slutbetinkandet

Utredningsarbetet forcerades frén hosten 1970,
och GLB lade fram sitt slutbetdnkande med for-
slag till ny RF och ny RO (SOU 1972:15) i mars
1972.

2 Upplagging och planering

Direktiven raknade inte med mer an en partiell
reform. Men snart uppkom tanken p fler. In-
tresset var dven nu inriktat framst p frigor om
riksdagens organisation och arbetsformer, bl.a.
pa frigan om ersittare for riksdagsledamoéterna
(se KU 1968:20 s. 16). I en presskommuniké
efter ett sammantride i Visby i augusti 1968
nimnde GLB, att den tdnkte forsoka fi fram
forslag till en riksdagsreform till 1973 Ars riks-
dag. Enligt kommunikén skulle beredningen
jamsides ddarmed arbeta pé en total reform. Ni-
gon tid for ett forslag angavs inte. Ett studium av
interna handlingar visar, att beredningen tankte
sig att avge forslag till total reform 1973 eller
1974 med sikte pé riksdagsbeslut 1976 och 1977.

Redan under vintern 1967—68 hade GLB lagt
en grund for arbetet pé ett slutligt férslag genom
att sekretariatet hade utarbetat ett antal PM om
statschefen, om fri- och rattigheter i grundlagen,
om lagstiftning m.m. Under de tva ar som féljde
pd Visby-sammantridet gjordes flera interna PM
med tidsplaner. Forberedelserna for en total re-
form pégick hela tiden jamsides med arbetet i de
tvd arbetsgrupperna.

I borjan av 1970 var GLB mycket nara ett
beslut om publicering av en sekretariatsPM om
grundlagsreglering av fri- och rattigheter. Tan-
ken fullféljdes emellertid inte.

Arbetet med betinkandena om utskottsorga-
nisationen och om erséttare for riksdagsledamo-
terna och med PM om varval tog tid och krafter i
ansprék, och 6ver huvud taget.hélls tanken pé
partiella reformer levande. Forst vid ett inter-
natsammantride i Are nfgra dagar efter 1970 4rs
val stalldes siktet in pd en total reform
1972-1974. 1 papperen visade man dnnu stor
forsiktighet. Ett par veckor efter Are-samman-

tradet skrev jag sjdlv i en planeringsPM om tan-
ken pé ett forslag till ny RF: "’ Det ar tveksamt,
om det Gver huvud taget ar mdjligt for GLB att
utarbeta ett sddant forslag i s& god tid att det kan
laggas fram for riksdagen fére 1973 ars riksdags-
val.”’

I borjan av januari 1971 holls ett internatsam-
mantridde i Sigtuna. Enligt mina anteckningar
yttrade dar Hilding Johansson: ’Léser GLB
mkt snart statsChfrigan och varvalsfrigorna, si
kanske mgjl. att satsa pd total reform snart.”’
Diskussionen i frigan aterspeglades pé& foljande
sitt i protokollet frdn sammantradet (7 §): >’ Be-
redningen uppdrog &t sekretariatet att utarbeta
en tidsplan for det fortsatta arbetet. Dérvid skul-
le den mojligheten beaktas att beredningen
kommer att lagga fram forslag till ny RF och RO
samtidigt vid &rsskiftet 1971—-1972.”” Enligt en
plan 17.2.1971 skulle GLB ta stillning i stats-
chefsfrigan i mars, i frigan om fdrdelning av
normgivningsmakten och om grundlagsreglering
av fri- och rattigheter i april, i friga om folkom-
rostning likaledes i april och i friga om finans-
makten i augusti.

I verkligheten kom inga sakbeslut att fattas
forran i augusti, dd kompromissen om statsche-
fen ingicks i Torekov. Samtidigt tillsattes en ar-
betsgrupp for behandling av normgivningen, reg-
leringen av fri- och rattigheter, lagprovningen,
rattskipning och férvaltning och det konstitutio-
nella ansvaret. Arbetsgruppen inriktade sig
lange pa att frigan om fri- och rittigheter skulle
l6sas sa att — med status quo i friga om lagprov-
ningen — inskrdnkningar i en fri- eller rattighet
skulle kunna beslutas av riksdagen bara genom
lagbeslut fattat med kvalificerad majoritet, nar-
mast 2/3. Gruppen redovisade sitt arbetsresultat
for GLB i december 1971. Tanken pé en I&sning
enligt gruppens riktlinjer f6ll d&, pd motstind
framst frin s. Aven frin centerhll gavs uttryck
for skepsis. Vad som &beropades var framforallt
risken for konflikter mellan en riksdagsmajoritet
och en lagprévande domstol eller annan myndig-
het. Diskussionerna om réttigheter och lagprév-
ning rullade vidare vid ett tvidagarssammantri-
de mellan jul och nyér och vid ett sammantride
kort efter trettonhelgen 1972. Forst d& n&ddes en
kompromiss. S slippte kravet att lagprévningen
skulle férsvinna — man godtog alltsé status quo
— och slappte likasé kravet att grundlagen skulle
innehélla en forklaring om *’samhéllets mal”’ e.d.
M och fp (och kanske c) sldppte kravet p4 kvali-
ficerad majoritet for inskrankningar i rattigheter.
En tdmligen utforlig motivtext om fri- och rattig-



heter och lagprovning, som foreldg i korrektur,
fick utgd, och in i betinkandet kom i stallet ett
kort avsnitt, dar losningen av frigorna Oppet
framstilldes som en kompromiss.

3 Arbetsmetoder

Arbetet i en statlig kommitté kan ha mer eller
mindre vetenskaplig karaktir. Det fanns atskilli-
ga inslag av vetenskaplighet i GLB:s arbete.
Bortsett fran en hel del studium och funderande
inom ramen for det vanliga sekretariatsarbetet
med resultat i form av ett otal promemorior,
gjordes ocksd en rad specialundersOkningar av
yngre vetenskapsman. Hans G. Andersson
gjorde en studie om riksdagsgruppernas arbets-
satt och Henrik Hermerén en om regeringsbild-
ningen i Sverige och vissa andra ldnder (publ.
tillsammans i SOU 1970:16). Bo Bjurulf presen-
terade en undersdkning av parlamentariska vote-
ringsmetoder (bilaga till SOU 1972:15), Dan
Brandstrom en om partiernas kandidatnomine-
ring infér 1970 &rs val och Stig Hadenius en om
dagspressens bevakning av riksdagsarbetet
(publ. tillsammans i SOU 1972:17) och slutligen
Kaj Mannheimer en studie om Norge och den
norska exilregeringen under andra virldskriget
(SOU 1972:18).

Det ar likval tydligt att GLB pa det hela taget
horde till kommittéerna med mindre vetenskap-
lig karaktar. Dess huvuduppgift var att ta still-
ning politiskt till det material som hade lagts
fram av tidigare kommittéer pd omradet, i fOrsta
hand FU, och genom remissyttrandena over
FU:s forslag. 1 huvudsak var det sekretariatet
som presenterade problemen och material for
16sningar. Ménga frigor var knappast partiskil-
jande, och dar fattades beslut snabbt. S& var
fallet bl.a. med forhallandet till andra stater och
med rattskipningen och forvaltningen. Forslaget
till den nya RO utarbetades i allt vasentligt inom
Petterssons arbetsgrupp och passerade GLB i
plenum utan namnvard diskussion.

I andra fragor fick besluten manglas fram ge-
nom sega forhandlingar, och dir kom Amans
vana vid och talang for forhandlingar till sin ratt.
Det hiande, bl.a. nédr forhandlingarna om kung-
ens stillning inleddes, att Aman intog en posi-
tion av opartisk ordférande och lat de tvé grup-
perna av ledamoter och suppleanter fungera som
en sorts smé delegationer. Vid ett tillfalle (under
sammantriadet kort efter trettonhelgen 1972, d&
kompromissen om fri- och réttigheter och lag-
provningen manglades fram) blev jag sjalv inbju-
den att &hora eller deita i (ovisst vilket) en dis-
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kussion mellan beredningens socialdemokrater.’
Jag fick inte nigot uppdrag att agera gentemot de
tre andra partierna men fick uppfattningen att
socialdemokraterna gérna sig att jag tog ett ini-
tiativ. Jag tog kontakt med Bertil Fiskesjo, som
forde centerns talan i dessa frigor. Han gick
tydligen vidare till féretradarna fér m och fp, och
mycket snart fick jag klartecken att arbeta ut
kompromissforslaget. Det resulterade i en mo-
tivtext som med smi jamkningar inflot i betén-
kandet (kap 7). Utformningen av kompromissen
i lagtext diskuterades livligt vid sammantrade
med beredningen.

4 Drivkrafter

Den stora gatan i forfattningsarbetet ligger utan-
for mitt amne. Vad var det som ledde fram till
1967 &r kompromiss om kammar- och valsyste-
met? Jorgen Westerstdhl och Nils-Olof Wentz
har belyst den frdgan. Hir finns vl utrymme for
forskning; jag skall inte bidra med nigon hypo-
tes.

I jamfGrelse hirmed ar frigan om vad som
drev fram de féljande forslagen ndgot mindre in-
tressant.

P4 hosten 1969 kom det fram kritik i pressen,
bl a i Géteborgs-Posten, mot GLB:s arbetstakt
och arbetsmetoder. Kritiken foranledde Aman
att, utan att underritta de andra ledamoterna,
inbjuda till en presskonferens. Vid denna pre-
senterades arbetsplanerna. En fGljd blev ledar-
kommentarer, bl.a. i DN, om att beredningen i
varje fall borde kunna fa fram ett forslag till ny
utskottsorganisation som skulle kunna trada i
kraft redan vid den forsta enkammarriksdagens
borjan. Ett par dagar senare (22.9.1969) sam-
mantradde GLB, och beredningen beslt genast
att forsoka fa fram ett betinkande si snabbt att
ett vilande beslut skulle kunna fattas redan vid
varriksdagen 1970. Beredningen gjorde en rund-
fraga till riksdagsgrupperna och bifogade en kort
skiss till ett fackutskottssystem. Till stor forva-
ning &tminstone for oss i sekretariatet blev sva-
ren positiva. Betankandet var klart redan kort
efter arsskiftet, och en proposition, som nira
anslot sig till betinkandet, lades fram och antogs
som vilande under virsessionen.

Framgdngen med utskottsorganisationen pla-
cerade GLB i offentlighetens ljus och atergav
handlingskraften.

Rostfordelningen vid 1970 &rs val var tamligen
alldaglig. Men den proportionelta fordelningen
av mandaten ledde till att socialdemokraterna
blev beroende av vpk for balans vid utskottsva-
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len och for att behdlla dominansen i viktigare
utskott. Valet blev en eftertrycklig piminnelse
om tinkbara effekter av det nya valsystemet.
Alla partierna fick anledning att rdkna med vix-
ling vid makten. Man kan férmoda att det fram-
stod som viktigt dven for socialdemokraterna att
konstitutionen kan fungera dven for minoriteten.
Viljan att f4 fram forslag till en total reform till
1973 &rs riksdag dkade.

Fragan om kungens stéllning var politiskt vik-
tig, och en kompromiss i den fragan tyckes vara
en forutsattning for en ny RF. Det fanns sikerli-
gen pa olika héll en 6nskan att fi fram en sidan
kompromiss under Gustaf VI Adolfs liv. De
som slog vakt om monarkin kan ha riknat med
att han genom sin existens kunde tinkas dimpa
aktiviteten bland de socialdemokratiska republi-
kanerna. De som strivade .efter ett republi-
kanskt system och i varje fall ville begrinsa
kungens funktioner s& mycket som mdjligt kan
ha satsat pé att den gamle kungens existens min-

skade risken for patryckningsgrupper bland mo-
narkisterna. Det fanns, kunde man mena, storre
risk att den nye kungen skulle bli utnyttjad som
slagtra.

Det skulle vara fel att bortse fran ledamoéter-
nas alder. Flera av dem var pensionirer. Wah-
lund och Lundstroém hade lamnat riksdagen. Pet-
tersson var sjuklig: han dog kort efter det att
betankandet hade avgivits. Det kom fram klara
antydningar vid sammantridden om att det kan-
ske skulle bli andra personer som fick slutfora
arbetet, om man inte lyckades fa fram ett forslag
1972.

Jag sjalv, som var huvudsekreterare under
etapp II, hade under utredningsarbetet fatt en
ordinarie tjanst i Malmé. For en person med
starka band till Skdne kan en existens i Stock-
holm aldrig framstd som annat dn ett daligt sur-
rogat, och jag vigar tro att min lingtan séderut
bidrog till att det gick snabbare &n vi hade plane-
rat frin borjan.



Propositionsarbetet

AV BO BROOME OCH CLAES EKLUNDH

Arbetets uppliggning

Arbetet med att pd basis av grundlagberedning-
ens (GLB:s) betinkande utarbeta en proposition
till riksdagen var inom justitiedepartementet for-
lagt till enheten fOr stats- och forvaltningsratt, i
vardagligt tal L 6. Enhetschef var departements-
r&det Bjérn Orrhede, numera kammarréattspresi-
dent i Sundsvall. I arbetet deltog ocksa byriche-
fen Lorentz Vogel samt vi sjdlva. Vid tiden i
friga sorterade enheten under rittschefen Hans
Stark, som nu ir ordférande i1 arbetsdomstolen.
Bland regeringens medlemmar var, férutom
Lennart Geijer, nirmast Olof Palme och Carl
Lidbom engagerade i forberedelsearbetet.

Arbetet boérjade omkring den | september
1972. GLB:s forslag var d4 dnnu pa remissbe-
handling; remisstiden gick ut den 2 oktober. Un-
der mellantiden gjorde vi en dispostition till den
kommande propositionen och utarbetade recit-
delarna i denna. Allt eftersom remissyttrandena
kom in, systematiserades de med ledning av dis-
positionen. Flera yttranden var forsenade. I bor-
jan av november var en remissammanstillning
fardig. Den gjordes i stencilupplaga allmént till-
ganglig. I latt beskuret skick ingick denna sam-
manstallning sedan som bilaga 3 i propositionen.
Remissammanstéllningen &r i princip fullstindig
och inte komprimerad pé annars vanligt sétt. Det
var vir strivan att i redovisningen inte gd forbi
nigon synpunkt av betydelse frAn remissinstan-
serna.

I bdrjan av november var det dags att ta itu
med den mera konstruktiva delen av proposi-
tionsarbetet. Detta arbete vilade pd tre fGrut-
sittningar, som knappast pa allvar sattes i friga
under arbetets gng. Den fOrsta forutséattningen
var att ett forslag till ny konstitution skulle laggas
fram pd varen 1973. Den andra var att forslaget i
allt vasentligt skulle bygga p4 GLB:s betdankan-
de. Den tredje forutsittningen innebar att Gver-
arbetningen i departementet skulle rikta in sig s&

gott som endast pd forslaget till RF. Beredning-
ens forslag till RO ansigs i princip bora godtas i
det skick det hade lagts fram, utarbetat som det
var av parlamentariker och fér parlamentariker.

Propositionsarbetet var, schematiskt sett, for-
lagt till tva plan: ett politikerplan och ett tjans-
temannaplan. Men kontakterna mellan de tva
planen var givetvis tita. PA det politiska planet
forekom inte bara foredragningar for statsrad
utan ocksd Overlaggningar mellan de partier som
hade varit foretradda i grundlagberedningen. Vi
skall strax &terkomma till partiledaréverligg-
ningarna.

Lagstiftningsarbetet startade pé tjanstemanna-
nivdn. Med ledning av frimst remissyttrandena
gick vi inom enheten igenom kapitel fér kapitel i
forslaget till RF och upprittade nya lagtextut-
kast. Dessa diskuterades ratt ingdende med ratts-
chefen, nigot som mynnade ut i en ny, mera
definitiv version.

I fokus for de politiska dverviagandena stod
partiledaréverldaggningarna. Regeringen fullfolj-
de genom sin inbjudan till dessa strivandena att
uppnd storsta mdjliga enighet i forfattningsfré-
gan. Overléggningarna agde rum vid sex tillfal-
len, namligen den 28 och 29 november, den 27
december 1972, den 7 februari, den 21 februari,
den 1 mars och den 7 mars 1973. Fdljande perso-
ner deltog:

frin socialdemokraterna: Olof Palme, Lennart
Getjer (en ging ersatt av Ingvar Svanberg) och
Carl Lidbom;

frincenterpartiet: Thorbjorn Falldin, sekunderad
en ging av Johannes Antonsson och ett par
ganger av Bertil Fiskesjo; vid ett tillfalle deltog
Karin Soder i Falldins stalle; :

frn folkpartiet: Gunnar Helén, atféljd av Olle
Dahlén, som vid nigon Overlaggning ensam re-
presenterade sitt parti;
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frdn moderata samlingspartiet: Gosta Bohman,
bitradd av Allan Hernelius.

Vansterpartiet kommunisterna deltog alitsé in-
te t Overldggningarna. Vissa kontakter togs dock
fran regeringssidan med C. H. Hermansson, och
visst material tillstilldes partiet.

Infér den forsta Gverldggningen hade partierna
fatt del av remissyttrandena. Redan vid detta
tilifalle stod det klart att samtliga deltagande par-
tier var instillda pa att grundlagsarbetet borde
leda till ett forsta riksdagsbeslut varen 1973 om
en total forfattningsreform.

Som ndmnts samverkade det politiska och det
mera juridiska beredningsarbetet. Till ledning
for partiledardverlaggningarna upprittades olika
promemorior inom vér enhet i justitiedeparte-
mentet. Den 18 december hade dverarbetningen
inom departementet av lagtexten hunnit si langt
att ett nytt fullstindigt forslag till RF forelag.
Forslaget tillstilldes partiledarna, som fick till-
falle att fora fram synpunkter. Ett reviderat ut-
kast diskuterades vid partiledaréverlaggningarna
den 2 februari 1973. Allmant kan man véga det
omdomet att regeringen visade oppositionspar-
tierna stor Oppenhet under propositionsférbere-
delserna.

Den egentliga motivskrivningen, dvs. forfat-
tandet av departementschefens eget yttrande,
pabodrjades inom enheten strax fore jul 1972.
Slutprodukten, som med tanke pd riksdagsbe-
handlingen brddskade, sinkades av att
partiledardverlaggningarna pa ett par centrala
punkter gick trogt. Forst den 21 februari blev det
klart hur frigorna om statschefen stallning i allo
skulle l6sas. Spdérsmalen om skattefullmakter
och om fri- och rattigheter stod Gppna in i det
sista, alltsd adnnu vid Overldggningarna den 7
mars. Propositionsavsnittet om skattefullmakter
fick skrivas om pé ett sent stadium. Betriffande
de medborgerliga fri- och rittigheterna fanns in-
om enheten i beredskap alternativa lagtexter och
motivskrivningar,

Omkring den 12 mars hade arbetet s till vida
nétt sin fullbordan som ett propositionsforslag
kunde séndas runt i kanslihuset for den form av
gemensam beredning som kallas delning. Ocks&
oppositionspartierna fick delningsexemplar. Se-
dan synpunkter frin delningen hade beaktats,
gavs trycklov for propositionen (1973:90). For-
mellt 4r denna beslutad vid konselj den 16 mars
1973.

Sammanfattningsvis kan sdgas att propositio-
nen utarbetades under ganska stor tidspress. De

egentliga motiven forfattades sdlunda under en
tid av tvd manader och 20 dagar.

Remissutfallet
Vi hade under propositionsarbetet tillging till ett

omfattande remissmaterial. - Yttranden J&ver

GLB:s forslag hade kommit in frin omkring 80
myndigheter och organisationer. Huvuddelen av
remissinstanserna hade emllertid avstatt fran att
diskutera de grundlidggande principerna bakom
forslaget och fragan om dettas andamalsenlighet
i stort. Remisskritiken tog i stillet huvudsakligen
formen av detaljpdpekanden i skilda hdnseen-
den. Bland de fétaliga instanser som hade avgett
helhetsomdomen om forslaget gick meningarna
vitt i sar. Hovritten over Skdne och Blekinge
och kammarrétten i Goéteborg understrok bida
behovet av en total férfattningsreform samt utta-
lade att GLB:s forslag maste anses vara val ag-
nat att laggas till grund for en sddan. En motsatt
stAindpunkt intogs fraimst av regeringsrattens le-
damoter och av Svea hovritt. Enligt dessa in-
stanser bar fGrslaget tydliga spar av att ha till-
kommit i hast. Motiven sades vara knapphéindi-
ga och i minga fall foga upplysande. Forslaget
kritiserades vidare for att endast i ringa méan
anknyta till den konstitutionella traditionen i
Sverige eller tillgodogora sig andra staters erfa-
renheter.

Bland de sarskilda frdgor som tilldrog sig
uppmiarksamhet under remissbehandlingen
marktes framst statschefens stillning, reglering-
en av de medborgerliga fri- och rittigheterna
samt grundlagsskyddet fér den kommunala
sjalvstyrelsen. Den kritik som gillde reglerna
om statschefens stillning gick i allménhet ut p&
att statschefen i alltfor hog grad hade skilts fran
riksstyrelsen och att hans stéllning som symbol
for riket till f6ljd darav skulle allvarligt forsva-
gas. De synpunkter som framférdes i friga om
de medborgerliga fri- och rittigheterna gick i
skilda riktningar. Vissa instanser efterlyste
grundlagsregler ocks& oim de sociala rattigheter-
na. Andra instanser menade att det foreslagna
skyddet for de politiska fri- och rattigheterna var
otillrickligt och pekade bl.a. pd de internatio-
nella konventionerna pd omridet. Svitt angick
den kommunala sjilvstyrelsen kom kritiken hu-
vudsakligen frin kommunalt hdll och gick ut pi
att kommunerna hade ftt en alltfér undanskymd
plats i forslaget.

De sakliga huvudproblemen
Som redan har ndmnts var en grundliggande



forutsattning for departementsarbetet att propo-
sitionen i allt vasentligt skulle grunda sig pi
GL.B:s forslag. Detta innebar for partiledardver-
laggningarnas del att dessa i huvudsak kom att
folja tva linjer. De inriktades for det forsta pd att
unders6ka om enighet alltjamt rddde i de frigor
som hade varit féremél! for kompromisser i GLB
och av vilka de viktigaste gillde statschefens
stdllning och de medborgerliga fri- och rattighe-
terna. For det andra fungerade 6verlaggningarna
som ett forum for fors6k att uppnd samlande
16sningar i sddana mera betydelsefulla fragor
som hade gett upphov till reservationer inom
GLB, t.ex. frigan om skattefullmakter. I fraga
om propositionsarbetet i dvrigt betydde den nyss
niamnda férutséttningen att detta i huvudsak kom
att inriktas pd en teknisk Overarbetning av
GLB:s forslag.

Vid partiledaroverliggningarna spelade de
tva stora uppgorelserna i GLB, den s.k. Tore-
kov-kompromissen om statschefens stillning
samt Overenskommelsen om de medborgerliga
fri- och rattigheterna, av naturliga skil en central
roll. Samtliga deltagande partier klargjorde re-
dan p& ett tidigt stadium att de holl fast vid
Torekov-kompromissen. Under dverliggningar-
na gjordes emellertid den &ndringen att informa-
tionskonselj skulle hdllas néar det behovdes, inte
som enligt GLB en ging varje kvartal.

Under den del av férhandlingarna som gillde
statschefens stéllning tillkom vidare p& initiativ
av moderata samlingspartiet en regel om straff-
rattslig immunitet for kungen och for riksfore-
stindare for dennes girningar som statschef.
Krav frdn de borgerliga partierna p& kvinnlig
tronf6ljd ledde daremot inte till ndgot resultat.
Inte heller ett av folkpartiet framfort krav pa
regler om regeringsbildningen av innebdrd att
riksdagen skulle kunna vilja statsminister om
talmannen misslyckades med sina forsok att fa
fram en godtagbar regeringsbildare satte nigra
spar i propositionens lagtextforslag.

I ett hinseende visade sig olika meningar f6re-
ligga angdende inneborden av Torekov-kom-
promissen. Moderata samlingspartiet, som pé-
yrkade regler om att statschefen skulle skriva
under expeditionerna av vissa regeringsbeslut,
hdavdade namligen att denna friga inte berordes
av kompromissen, medan man diaremot framst
frAn regeringshill menade att kompromissen
bl.a. innebar att sddana underskrifter inte skulle
forekomma.

Frégan om de medborgerliga fri- och rittighe-
terna togs upp pa allvar forst vid Gverlaggningar-

Propositionsarbetet 25

na i februari. Det visade sig omedelbart att den
kompromiss som hade triaffats i GLB inte holl.
Regeringssidans ursprungliga stindpunkt var att
GLB:s forslag skulle foljas. Fran borgerligt hall
framfordes ddremot bl.a. krav pa nigon form av
anknytning till europakonventionen och pa reg-
ler med krav pd kvalificerad majoritet f6r beslut
om begransningar av fri- och rittigheterna. Un-
der Overlaggningarnas géng lade regeringen fram
forslag till ett sarskilt fri- och réttighetskapitel i
RF. Négon enighet om innehéllet i detta kunde
emellertid inte uppnés varfor regeringen kom att
std ensam bakom det fGrslag som togs in i propo-
sitionen. Bakom GLB:s forslag till skattefull-
makter for regeringen betriffande indirekta skat-
ter hade endast statt socialdemokraterna och
centerpartiet. Under partiledaréverlaggningarna
enades dessa partier och folkpartiet om en ny
16sning som foreslogs av sistnimnda parti och
som innebar att riksdagen gavs ratt att bemyndi-
ga ett sammanslaget finans- och skatteutskott att
efter initiativ av regeringen fatta provisoriska
lagbeslut om indirekta skatter. S&dana beslut
skulle emellertid bara kunna fattas under riksda-
gens sommarferier. I frdga om tullar innebar
overenskommelsen att beslutskompetens skulle
kunna delegeras till regeringen utan sarskilda
begransningar i grundlag.

Fragan om kommunernas stillning i grundlag
var en av huvudpunkterna under Overlaggning-
arna. De kommunala remissinstansernas Ons-
kemél om en forstarkning av grundlagsskyddet
for den kommunala sjalvstyrelsen i férhdllande
till GLB:s forslag avspeglades i propositionen pa
olika sitt. Den kommunala sjalvstyrelsen fordes
in i1 kap. 1 § bland statsskickets grundvalar.
Vidare grundlagsfastes de tvd kommunala nivé-
erna, den primarkommunala och den landstings-
kommunala, och slutligen kom den kommunala
beskattningsratten till klarare uttryck dn hos
GLB. Daremot ledde propder om ett sirskilt
kommunkapitel inte till nigot resultat.

Fragor med anknytning till normgivningsmak-
ten spelade inte nidgon mera framtridande roll
vid partiledardverlaggningarna. Vissa enskildhe-
ter diskuterades dock. Storst politisk betydelse
hade troligen reglerna om lagradet. Regeringen
anslot sig till GLB:s forslag, medan folkpartiet
och moderata samlingspartiet diremot framforde
krav pd en omfattande obligatorisk lagrads-
granskning. Centerpartiet 4 sin sida forordade en
16sning som innebar att en utskottsminoritet
skulle kunna remittera ett arende till lagradet pé
samma villkor som till andra statliga myndighe-
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ter. Overldggningarna i denna del ledde fram till
att regeringen i propositionen lade fram forslag
till sistnimnda dndring i forhdllande till GLB:s
forslag. En annan fraga dar man gick ifrdn GLB
gillde omfattningen av det s.k. priméra lagomra-
det. I frdga-om-normgivning angéende férhallan-
det mellan enskilda och det allmanna begréansa-
des detta till att omfatta endast for enskilda be-
tungande foreskrifter. Vidare enades man om att
riksdagen skulle fa full frihet att stifta lag ocksa
inom regeringens normgivningsomride, nigot
som t GLB hade varit ett enigt borgerligt krav.

En frga som tilldrog sig betydande uppmaérk-
samhet gillde tidsgrinserna for avlamnande till
riksdagen av sddana propositioner som avsigs
bli behandlade under varen. Utgingsbuden var &
ena sidan bibehéllande av den gamla ordningen
(regeringen) och & den andra godtagande av
GLB:s forslag till forkortning av tidsfristerna i
férening med krav pé att riksdagen i forvag més-
te medge avlamnande av propositioner efter fris-
ternas utging (de borgerliga partierna). Over-
laggningarna ledde har fram till en kompromiss
som innebar att GLB:s forslag till tidsfrister god-
togs men att ndgot tillstdndskrav inte skulle upp-
stillas.

Den tekniska éverarbetningen av GLB:s for-
slag var relativt omfattande. Den tog sig 1 fOrsta
hand formen av omdisponeringar av vissa kapitel
och omformulering av enskilda bestimmelser.
De storsta ingreppen av sddant slag finner man i
7-9, 11 och 13 kap. | propositionsforslaget. Syf-
tet med detta arbete var att gora regleringen s
klar och lattillgdnglig som mgojligt.

I viss omfattning ledde verksamheten i depar-
tementet ocksa till nya eller modifierade 1dsning-
ar i forhéllande till vad GLB hade foreslagit. Har
kan bl.a. nimnas den kraftiga forenklingen av

reglerna om underskrift av expeditionerna av re-
geringens beslut. De viktigaste exemplen pé sak-
liga forandringar finner man i kapitlet om norm-
givningsmakten. Den sérskilda teknik som bru-
kar anvédndas 1 de s.k. beredskapslagarna fick
battre grundlagsférankring dn<hos GLB:r Den
s.k. kommunala férordningsmakten fordes in i
regelsystemet genom en bestimmelse som med-
ger delegering av normgivningskompetens frin
regeringen till kommun. Reglerna om skatt till
staten och om offentligrattsliga avgifter arbeta-
desini8kap. I friga om avgifterna innebar detta
viktiga dndringar i sak i férhallande till GLB:s
forslag. Den mdjlighet till delegering av norm-
givningskompetens direkt fran riksdagen till for-
valtningsmyndighet som GLB hade foreslagit
togs inte upp i propositionen. Avsikten med
denna andring var att sdkerstilla regeringens in-
flytande Gver forvaltningsapparaten. Vidare in-
fordes ett krav p4 kungorande av lagar och for-
ordningar.

Ett annat omr&de som blev foremél for ganska
betydande sakliga dndringar var reglerna om
rattskipning och forvaltning. Skillnaden mellan
domstolar och forvaltningsmyndigheter marke-
rades tydligare genom att |1 kap. indelades i
olika avsnitt. De fem fOrsta paragraferna be-
handlar domstolarna, de tvd féljande forvalt-
ningsmyndigheterna och Gvriga paragrafer inne-
héller gemensamma bestimmelser och foreskrif-
ter i vissa sarskilda fragor sdsom nad och res-
ning. Bestimmelserna om den rittstillimpande
verksamhetens sjilvstindighet gjordes tydligare
liksom den bestaimmelse som i princip forbjuder
riksdagen att fatta rattskipnings- och férvalt-
ningsbeslut. Vidare inférdes en regel om rege-
ringens dispensmakt.
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Tyngdpunkten i framstillningen av den sista fa-
sen av grundlagsreformen ligger p4 behandlingen
inom konstitutionsutskottet. Till propositionen,
motionerna, utskottsbetinkandena och debatt-
protokollen fr&n kammaren sker en generell
hanvisning, och framstillningen kan bli mycket
knapphindig. Jag ar givetvis medveten om de
problem som &r férbundna med att vara en av de
medagerande. I ett avslutande avsnitt pekar jag
pd nigra centrala inslag i riksdagsbehandlingen.

Behandlingen i konstitutionsutskottet

Nir KU bérjade behandla forfattningsfragan den
10 april 1973, kunde det bygga pa en proposition,
som pé flera punkter gick tillbaka p& enhilliga
forslag fran grundlagberedningen. Det fanns
samtidigt 70 motioner. De flesta rorde detaljer i
grundlagsforslaget. De borgerliga partierna lik-
som vénsterpartiet kommunisterna hade stora
partimotioner. De borgerliga partierna fullfoljde
sina linjer inom grundlagberedningen. De &dgna-
de stor uppmarksamhet &t fri- och rittigheterna
och presenterade rittighetskataloger. Det gjorde
aven Vpk. I endast en motion, av socialdemo-
kraten John Lundberg i Uppsala, yrkades avslag
pa forfattningsforslaget i dess helhet.

Opinionsyttringarna var f, ett 60-tal. De fles-
ta kom fran Folket-i-Bild-grupper p4 olika plat-
ser. Flest underskrifter hade ett upprop fran
Uppsala universitet. 340 larare och studenter
begarde att behandlingen skulle uppskjutas. Mo-
tiveringen var att fri- och rittigheterna behand-
lades pa ett otillfredsstéllande sdtt. 1 allmdnhet
inneh6ll andra opinionsyttringar kritik av fri- och
rattighetsavsnittet i propositionen.

Arbetet inom utskottet var intensivt. Kansliet
fick anvanda p&skhelgen At forberedelser. Sedan
hoélls ett stort antal sammantraden. For behand-
ling av fri- och rattighetsfrigan tillsattes en dele-
gation for att s6ka finna samlande I6sningar.

Det forsta beslutet kom den 24 april d4 utskot-

tet enhilligt avstyrkte Lundbergs motion. En
ménad senare tog utskottet reellt stéllning till de
sist behandlade avsnitten. De gillde fri- och rat-
tigheterna. P& en rad punkter fanns en gemen-
sam grundval for stillningstagandena. Den ord-
ning som ingick i den partiella forfattningsrefor-
men ansdg man i allmédnhet skulle bibehdllas.
Det rddde dven stor samstimmighet pA en rad
punkter i grundlagberedningens forslag, framst
det omedelbara valgenomslaget, statschefens
stallning, regeringsbildningen, normgivningen,
forhallandet under krig och krigsfara och riksda-
gens arbetsformer.

Flera av de tidigare konstitutionella stridsfra-
gorna kom Aater: utlandssvenskarnas rostrétt,
den kvinnliga tronfdljden, lagradets stillning och
mdjligheter till folkomrdstning vid grundlagséand-
ringar. En ny stridsfriga var om det skulle finnas
omrostningsregler pd regeringssammantradena.
Fragan om Kollektivanslutningen till politiskt
parti férdes in i grundlagsdebatten genom att
man fridn moderat hall foreslog ett forbud mot
sidan anslutning.

Stockholmsoverenskommelsen
Den mest omfattande diskussionen gillde emel-
lertid fri- och réttigheterna. Varken de borgerliga
partierna eller vpk godtog regeringsforslaget.
Fran borgerligt hdll kraivde man kvalificerad ma-
joritet for inskrankningar av friheterna, och man
ville inféra flera friheter, vanligen himtade frin
Europarddskonventionen. Samtidigt var man
kritisk mot regeringens programstadganden.
Frén vpk:s sida yrkade man p flera friheter i
forfattningen, framst pA det sociala omradet. So-
cialdemokraterna inom utskottet motsatte sig
bestimmelser om kvalificerad majoritet fér be-
gransningar av de i regeringsformen inskrivna
friheterna. De ville dven ha ytterligare belyst
konsekvenserna av de foreslagna nya friheterna.
Ur dessa diskussioner mognade fram en 16s-
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ning efter tre linjer, som utformades inom den
tidigare namnda sérskilda delegationen. Denna
I6sning diskuterades ocksa ingdende inom ut-
skottets partigrupper och med partiledningarna
och forankrades i riksdagsgrupperna. Vid sidan
av Torekovoverenskommelsen kan man- darfor
tala om en Stockholmsdverenskommelse, som
triffades inom riksdagen. Utskottet blev enigt
om denna l0sning, 4ven om det férekom sérskil-
da yttranden fran centerpartisterna och folkpar-
tisterna var for sig och moderaterna i ett allmant
sarskilt yttrande pekade pd sitt partis stand-
punkt.

Den forsta huvudpunkten var att det skulle
tillsattas en sarskild fri- och rattighetsutredning.
Den borde fa i uppdrag att p& nytt i hela dess
vidd &vervaga frdgan om reglering i grundlag av
skyddet av den enskildes fri- och rittigheter.
Utredningen skulle vara parlamentariskt sam-
mansatt och i sitt arbete uppratthilla nira kon-
takt med massmedieutredningen. Arbetet borde
bedrivas s att ett forslag kunde Jaggas fram se-
nast under forsta halvéret 1975 och ligga till
grund for en proposition i @mnet under viren
1976. Direktiven skulle medge stor handlingsfri-
het for utredningen *’ Det bor dock klart utsiagas
att syftet med arbetet skall vara dels att striva
efter att uppna ett utbyggt skydd i grundlag for
de politiska fri- och réattigheterna, dels att Gver-
véga frigan om en vidgning av réttighetsomradet
i Ovrigt”. Till denna utredning skulle limnas
Over de krav som férts fram i motionerna.

Andra huvudpunkten var att det inte skulle i
regeringsformens rittighetsforklaring inforas n-
gra programforklaringar av den typ som fanns i
propositionen och som ocksd aterkom i vissa
motioner. Regeringens och motionarernas for-
slag skulle lamnas Gver till utredningen.

Tredje huvudpunkten var att infra vissa till-
lagg till regeringsforslaget. De avsig strejk- och
lockoutritt, forbud mot dddsstraff och férbud
mot att hindra svensk medborgare att tervinda
till riket. Harutdver féreslogs enhalligt att byta
ut ’bor’’ mot ’skall’’ nar det galler ratt till er-
sédttning enligt grunder som bestimmes i lag for
det fall att enskilds egendom tagits i ansprdk
genom expropriation eller annat sddant forfaran-
de.

Detta forslag godtogs i princip den 23 maj av
utskottet och blev definitivt pd sammantriadet
foljande dag. Nar utskottets ordférande den 28
maj tog emot foretradare fOr opinionsgruppen
vid Uppsala universitet kunde han darfér redo-
gora for dem vad utskottet natt fram till.

Andra problemkomplex

Det fanns ytterligare problemkomplex som ut-
skottet ville ha utrett. Redan i propositionen ha-
de namnts att en utredning borde tillsdttas om
personval och valkretsindelning. Dessa fragor
hade inte mer ingdende kunnat utredas~inomr
grundlagberedningen. Utskottet anslét sig till
denna utredningstanke. Darutdver dnskade ut-
skottet, att invandrarnas kommunala rostratt
blev féremal for utredning och att riksdagens
arbetsformer ytterligare prévades sérskilt med
hansyn till vecko- och &rsrytmen.

Tva av de tidigare tvistefrigorna kom i bak-
grunden. Under partiforhandlingarna hade man
natt fram till en 16sning av skattefullmaktslag-
stiftningen, som vann en bred majoritet inom
utskottet. Majoriteten inom grundlagberedning-
en Onskade att regeringen i vissa fall skulle f&
skattefullmakter fran riksdagen. I stallet for sa-
dana fullmakter foreslog regeringen att riksdagen
skulle fA mojlighet att i lag bemyndiga finans-
och skatteutskotten att vid gemensamt samman-
trade besluta om annan skatt &n skatt pd in-
komst, férmdgenhet, arv och gédva under den tid
da riksmoéte inte pagick. Ett sddant beslut fick
dock endast fattas pa forslag av regeringen, och
det skulle inom en méanad fran bérjan av narmast
foljande riksmote understéllas riksdagen. De
moderata utskottsledaméterna motsatte sig det-
ta, men i Ovrigt godtogs det inom utskottet.

Inte heller hade frigan om vérval samma ak-
tualitet som tidigare. Den var fdrbunden med
frAgan om budgetarets omldggning. Det frimsta
motivet for varval var att det skulle underlitta
inforandet av ett budgetr med borjan forsta ja-
nuari. I en reservation begarde de borgerliga le-
damoterna ytterligare utredning.

Trots den betydande enigheten atfoljdes ut-
skottets betdnkande av 43 reservationer och sar-
skilda yttranden. S av dem var gemensamma f6r
de borgerliga ledaméterna: obegrinsad rostritt
for utlandssvenskarna, mdjligheter till folkom-
rostning vid grundlagséndringar, en utvidgning
av den obligatoriska lagraddsgranskningen, for-
bud mot utskottssammantrdde under riksdags-
plena och inte bara som majoriteten Onskade
under arbetsplena samt ytterligare utredning om
varval. Nar det giller den kvinnliga tronféljden
gick moderaterna pa en linje och centerpartister-
na och folkpartisterna pd en annan, men de ut-
tryckte gemensam sympati for kvinnlig tronféljd.

Vid voteringen den 6 juni bifoll kammaren ut-
skottets forslag pa alla punkter utom betriaffande
kollektivanslutningen. Kammaren avvisade med



stor majoritet kravet p& att ett forbud skulle
skrivas in i grundlagen men en betydligt mindre
majoritet gjorde ett uttalande mot kollektivan-
slutning till politiskt parti.

Opinionsrorelserna

Nar grundlagsfrigorna i borjan av 1974 ars riks-
dag p& nytt togs upp av konstitutionsutskottet
hade det uppstitt en utomparlamentarisk opi-
nionsrdrelse av helt andra matt 4n under behand-
lingen p& varen 1973. Det hélls moten och de-
monstrationer och pd dem antog man ofta resolu-
tioner. Petitionslistor var i omlopp. Tidningar
innehdll ledare, artiklar och framforallt minga
insdndare om grundlagarna. En del tidningar in-
forde kuponger som man kunde fylla i och sinda
till tidningen eller konstitutionsutskottet eller
enskilda riksdagsmén.

Partierna och enskilda riksdagméin uppvakta-
des, och det forekom ocksé ett stort antal tele-
fonpéringningar till riksdagsledaméter. Mycket
av materialet gick till konstitutionsutskottet. Det
togs emot av en av dess tjinstemin och anmal-
des p& utskottssammantriadena. Ungefar 16.000
namn fanns i de opinionsyttringar som kom di-
rekt till KU, vilket bor jamforas med att det star
mellan 20 och 25.000 valjare bakom varje riks-
dagsmandat.

Av de mer omfattande opinionsyttringarna
kan ndmnas att ungefar 8.000 personer instimde
i det forslag som regeringsrddet Gustaf Petrén
fort fram om att grundlagsforslaget skulle bli f6-
remél for folkomrdstning. Olika personer hade
fyllt i kuponger och tecknat pé listor och i vissa
fall skrivit brev om detta. En del av dem som
deltog i denna opinionsyttring hinvisade till nr 1
av tidningen Argument for frihet och ritt, dar
Petrén hade en stort uppslagen artikel med titeln
" For folkomrostning om grundlagen’ och déar
fru Anne-Marie Bratt i Familjeforum skrivit en
artikel med rubriken *’Skriv in forédldraratten i
grundlagen’”.

Ett stort antal resolutioner kom fr&n moten
som arrangerats av Folket i Bild/Kulturfront. De
gillde visentligen fri- och rattigheterna, som
man ansfg behandlades pi ett felaktigt sitt i det
vilande grundlagsforslaget. Enligt upplysningar
for utskottet hade Kommittén mot grundlags-
forslaget med FiBjurister som ledande fatt
12.309 namnunderskrifter p& sina protestlistor.
Ungefar 4.000 personer kriavde pi insdnda tid-
ningskuponger eller brev att familjeratten skulle
skrivas in i grundlagen. Genom ett upprop i Tid-
ning for Skaraborgs lin hade en enskild person
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samlat 454 namnteckningar fér ett avslag pi
grundlagsforslaget.

Mellan 1.000 och 1.500 personer skrev pa ett
allmant héllet upprop med krav p& folkomrdst-
ning. Det bildades en sarskild organisation,
Rikskommittén med folket for kungen. Genom
att skriva pd annonser och cirkuldr och sénda
handbrev begarde cirka 1.000 personer att kung-
ens befogenheter skulle bevaras. I ett brev till
KU uppgav kommittén att 140.000 personer
skrivit pd insamlingslistor. En kommitté i Jamt-
land meddelade i brev till utskottet att ungefar
8.000 personer protesterade mot den nya grund-
lagen.

Omkring 1.000 personer forde fram olika krav
i handbrev till konstitutionsutskottet. Ménga av
dessa ville starka kungens stélining och ha kvar
de gamla formerna fOr riksdagens hogtidliga
oppnande. Tidningen Expressen ordnade en om-
rostning i grundlagsfragan i vilken 19.000 perso-
ner deltogs Nastan samtliga kriavde folkomrost-
ning. Denna opinionsyttring dverlimnades till
talmannen. I nigra enstaka motesuttalanden och
personliga brev kravde man att grundlagsf6rsla-
get skulle antas.

Tre krav dominerade. Det forsta var kravet pa
folkomrostning. Innan férslaget behandlades p4
nytt i riksdagen skulle det ordnas en ridgivande
folkomrostning. Det andra kravet var att kung-
ens stdllning skulle antingen bevaras eller f6r-
stirkas. Man riktade sig mot Torekovdverens-
kommelsen. [ insdndare talades t o m om *’fGr-
raderiet i Torekov’’. Man uppmande riksdagen
avvisa det vilande grundlagsforslaget och i ett
nytt forslag ge konungen en annan stéllning &n
han hade i det vilande grundlagsforslaget.

Det tredje kravet avsig fri- och rittigheterna.
Man talade om att det vilande férslaget berévade
det svenska folket dess fri- och rattigheter. Man
kravde ocksa nya rattigheter, dédribland en punkt
som garanterade familjens stdllning och en annan
som tryggade den privata dganderitten. Man
vande sig emellertid Aven mot att det vilande
grundlagsforsiaget inte skulle vara socialistiskt
utan sl& vakt om kapitalismen genom
rattigheternas utformning. Gemensamt var kra-
vet att forslaget skulle forkastas.

Riksdagsbehandlingen

Opinionsrorelsen utloste f& motioner i riksda-
gen. Kravet pd folkomréstning dterkom endast i
en enda motion. Den viacktes kort fore motions-
tidens utging av moderaten Tage Adolfsson.
Endast en ledamot, moderaten Hans Wacht-
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meister i Johannishus, yrkade pa avslag. I en
motion frin vpk, den enda partimotionen i dren-
det, hemstélldes i forsta hand att riksdagen skul-
le bordlagga det vilande grundlagsforslaget till
hosten 1974 och i andra hand om detta avslogs
att-riksdagen-skulle avvisa det vilande grundlags-
forslaget. I ndgra motioner behandlades cere-
monielet vid riksdagens 6ppnande. Men da detta
inte behandlades i grundlagen skots dessa mo-
tioner till en senare tidpunkt.

D4 utskottet borjade behandlingen den 17 ja-
nuari protesterade folkpartisterna Ahlmark och
Molin mot den behandling som var fOrutsatt
skulle ske inom utskottet. Den ansdgs vara for
snabb och inte ta hiansyn till motioner som kunde
vdckas. Bertil Mabrink, vpk, som nu i motsats
till 1973 var foretritt inom KU, foreslog ett upp-
skov med behandlingen i tre ma&nader. P4 forslag
av centerpartisten Bertil Fiskesjo beslot utskot-
tet att det vilande grundlagsforslaget betraffande
tryckfrihetsférordningen och erséttarna skulle
behandlas den 29 januari, d4 den allmdnna mo-
tionstiden gitt ut. Dessa frigor behandlades
ocksd den 29 januari. Utskottet beslot anmila
drendena for kammaren.

I manadsskiftet januari/februari hélls den all-
ménpolitiska debatten. Den gav klart besked om
partiernas standpunkter. Vpk utvecklade syn-
punkterna i sin motion. Avgorandet borde skju-
tas till hosten for att ge plats &t opinionsbildning-
en. Avvisades detta krav, borde grundlagsfors-
laget fOrkastas. Partiet var ensamt om denna
standpunkt. Ovriga partier forklarade att de var
beredda stédja det vilande grundlagsforslaget.

Detta blev ett klartecken till KU att fortsétta
behandlingen. Det kunde rikna med en bred
riksdagsopinion bakom det vilande grundlags-
forslaget. Ute i landet fortsatte emellertid opi-
nionsrorelserna. Namnlistor, kuponger och brev
kom till utskottet.

Den 5 februari diskuterade utskottet den fort-
satta behandlingen. Ordféranden anmailde att
olika grupper onskade uppvakta utskottet och
framf6ra sina meningar. Utskottet beslot att
dessa uppvaktningar skulle dga rum fdljande
dag. D& kom tva grupper. I den forsta ingick
Gustaf Petrén, Anne-Marie Bratt och Jon Peter
Wieselgren som foretradare for respektive
Kommittén fér folkomréstning om grundlagsfor-
slaget, Familjeforum och Nya tisdagsklubben och
Kommittén med folket for kungen. Den andra
gruppen representerade Kommittén mot grund-
lagsforslaget och utgjordes av Erik Géthe, Sten
Cederkvist och Mats Odell.

Foljande tisdag, den 12 februari, behandlade
utskottet slutligt det vilande grundlagsforslaget.
Motionen om folkomr&stning avstyrktes enhal-
ligt. Motionen om uppskov till hOsten avvisades.
Moderaterna uttalde sig fér att drendet skulle
behandlas foérst vid en tidpunkt da en informa-
tionsskrift distribuerats till hushallen. Hogerle-
daren Gosta Bohman hade i en interpellation

. frdgat regeringen om den var beredd att utge en

s&dan skrift. Svaret hade blivit jakande. Frigan
hade #dven tagits upp inom utskottet. Nu fordes
en diskussion om vid vilken tidpunkt den skulle
sandas ut. Hir fanns tvd huvudalternativ: an-
tingen sedan riksdagen fattat beslut eller i sd god
tid att den kunde ha studerats fore beslutet av
medborgarna.

Nar frégan kom upp i kammaren den 27 febru-
ari hemstillde Gosta Bohman om att arendet
skulle behandlas den 17 april i kammaren och att
broschyren dessforinnan skulle ha sants ut till
hushéallen. Samtidigt gjorde han klart att modera-
terna var beredda att vid denna senare tidpunkt
stodja grundlagsforslaget. Foretriadare for 6vriga
partier tog avstind frin detta uppskovsyrkande.
Det avvisades ocks& med 274 roster mot S1.

Frén vpk-hall upprepades kravet om uppskov
till hosten. Inte heller det vann kammarens bi-
fall. Utan att presentera nigon motivering yrka-
de Tage Adolfsson bifall till sin motion om fol-
komrostning. Kravet avvisades utan att motio-
niren begirde votering. I ett lAngt anforande
utvecklade Hans Wachtmeister skidlen for det
avslagsyrkande han stillde. Med mycket stor
majoritet antogs det vilande grundlagsforslaget.
For regeringsformens del var rostsiffrorna 321
mot 19 och f6ér successionsordningens del 319
mot . Riksdagsordningen antogs enhalligt. Opi-
nionsstormen dog.

Centrala inslag i riksdagsbehandlingen

Det mairkligaste under riksdagens behandling av
grundlagsfragan ar den héllning riksdagen intog i
borjan av &r 1974, nar det bldste upp en opi-
nionsstorm mot det vilande forslaget. De stim-
ningar som bar upp opinionsrorelsen kom myck-
et lite till uttryck i riksdagen. Endast ett parti,
vansterpartiet kommunisterna, begirde langre
uppskov och nidr detta inte var mgjligt gick det
pd en direkt avslagslinje. Moderaterna dnskade
ett visst uppskov, men de gav samtidigt klart
tillkanna att de stédde forslaget. Fran folkparti-
hall beklagade man de former som fanns for
grundlagsbehandling. Framforallt Per Ahlmark
onskade en sakbehandling i utskottet dven vid



den andra behandlingen. Det fanns utanfor vans-
terpartiet kommunisterna en nastan hundrapro-
centig enighet om att beslutet p& varen 1973 skul-
le bekriftas 1974.

Till en del torde detta ha berott pd att man
uppfattade attackerna mot det vilande grundlags-
forslaget som sakligt oberittigade och att mot-
stdndet var begriansat till mindre kretsar och till
smé grupper. Den visentliga orsaken till hall-
ningen var dock att det vuxit fram en betydande
enighet, som kom till uttryck vid behandlingen
1973 och som fanns kvar 1974. Man kénde sig
ocksd bunden av sina stindpunktstaganden
1973. Aven om vissa av kraven frin de borgerli-
ga partierna avvisats i juni 1973 hade dessa par-
tier dock stétt forslaget pd punkter, som de
sjalva uppfattade som centrala. Flera av dem
som upptradde som ledare for oppositionen mot
grundlagsforslaget i bérjan av 1974 hade ocksa
hela tiden vint sig mot de foreslagna forandring-
arna i forfattningen. De hade bérjat kritisera for-
fattningsutredningens forslag och darefter fort-
satt med sin kritik mot grundlagberedningens
forslag, mot propositionen och mot utskottsbe-
tankandet 1973.

Bakom den stora enigheten synes ha legat
framst tre faktorer. Det hade vid sidan av for-
fattningsbestimmelserna vuxit fram en parla-
mentarisk praxis, som i allmdnhet godtogs av
partierna. Man uppfattade grundlagsforslaget
som i stort sett en Gverflyttning till lagform av
denna praxis. Troligen underskattade man den
storre bundenhet som féljde med att denna prax-
is fick lagkaraktar, och dessutom innebar f6rsla-
get en hdrdare reglering av framférallt parlamen-
tarismen.

En annan vésentlig faktor var att det tidigare
under stor enighet genomforts en partiell reform,
som innefattade s& visentliga frdgor som kam-
marsystemet, valsystemet och den gemensamma
valdagen. Man uppfattade allmidnt grundlags-
forslaget som en utvidgning av denna reform.
Grunden hade lagts i enighet nigra ar tidigare,
och detta 0kade bendgenheten att soka vinna
enighet.

Till detta kom som en tredje faktor anstrang-
ningar fr&n bade socialdemokratiskt och borger-
ligt hall att genomfdra en forfattningsreform un-
der stor enighet. Man forsokte brygga 6ver mot-
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sattningarna och finna samlande l0sningar. S&
skedde i partiférhandlingarna bade fore tillkoms-
ten av grundlagberedningen och sedan denna av-
lamnat sitt betdnkande. Inom grundlagbered-
ningen var man starkt instélld pa att finna sam-
lande losningar. En s&dan instéllning bar dven
upp arbetet inom konstitutionsutskottet.

P4 tre visentliga punkter tog sig dessa en-
hetsstriavanden uttryck i1 6verenskommelser mel-
lan partierna: vid tillkomsten av den partiella
reformen, TorekovOéverenskommelsen betraf-
fande framst statsschefens stéallning och mini-
stdrbildningen och Overenskommelsen om fri-
och rittigheterna under behandlingen inom kon-
stitutionsutskottet.

Trots dessa stravanden till enighet visade det sig.
emellertid vara omdjligt att p& vissa punkter
uppné en sidan enighet. Det galler framforallt
frdgor som tidigare véllat strid, exempelvis ut-
landssvenskarnas rostratt, den kvinnliga tron-
foljden och lagradets stallning. P4 dessa och vis-
sa andra punkter forekom samlade reservationer
fran de borgerliga ledamGterna och deras reser-
vationer stdddes av de borgerliga ledamdterna i
kammaren, och p& en rad punkter anmilde
framst folkpartister och moderater avvikande
meningar inom bade utskottet och kammaren.
Sarmeningarna frin den samlade borgerligheten
eller frAn vardera partierna -ansdgs likval inte
vaga s tungt att man ville stjalpa hela forfatt-
ningsforslaget. Man godtag det, eftersom man
stod bakom vésentliga delar av det och forbeholl
sig samtidigt ratten att framdeles férindra for-
fattningen i 6verensstaimmelse med sina reserva-
tioner. Beslutet om fri- och rittigheter togs med
mycket stor majoritet. Enigheten lag pa det for-
mella planet. Av debatterna béde i juni 1973 och
i borjan av 1974 framgick att meningarna gick
isdr nir det galler utformningen av rittigheterna.
Man var enig om att denna fraga skulle prévas i
sarskild utredning.

Det var alltsd mgjligt att efter artiondens dis-
kussion genomfbra en total grundlagsreform i
den svenska riksdagen. Den betraktades dock
inte som avslutad. Viktiga frAgor hade skjutits
till utredningar, och man sg klart de behov av
reformer som kunde komma tnom en nara fram-
tid.



Den nya grundlagens igingsattning
och erfarenheterna inom kanslihuset
AV BO BROOME OCH ClLAES EKLUNDH

1 Foljdlagstiftningen
1.1 Inledning

I ett par propositioner frdn 1974 och 1975 finns
uttalanden om att den nya férfattningen leder till
en omfattande foljdlagstiftning. Detta ar pd sitt
satt riktigt. Men frdga 4r om det inte snarare
borde férvana att foljdlagstiftningen ar s pass
begrinsad som den faktiskt 4&r. Man kan hir se
ett indicium pé att den nya forfattningen till stor
del innebar en bekriftelse p en foregiende ut-
veckling och l&ngtifrdn ndgon omvalvning i stats-
livet.

Vi skall i detta avsnitt gora en exposé Over
foljdlagstiftningen, eller snarare foéljdnormgiv-
ningen, till den nya grundlagen. Denna normgiv-
ning visar upp en brokig provkarta pé atgéarder,
allt fran rent terminologiska ordbyten, dver om-
flyttningar av regler frin en normniva till en an-
nan, till sakliga Andringar av inte ringa betydelse.

1.2 Andra forfattningar dn sddana som har for-
anletts av RF:s regler om normgivningsmaktens
fordelning

1.2.1 Lagar

Till en bérjan vill vi erinra om de dndringar i
tryckfrihetsforordningen och successionsord-
ningen som 1 enlighet med forslag i GLB:s hu-
vudbetinkande beslots samtidigt med grundlags-
reformen i Ovrigt.

Ovriga forslag till foljdlagstiftning hade GLB
samlat i ett sirskilt betinkande, SOU 1972:16.
Detta remissbehandlades tillsammans med hu-
vudforslaget men foéranledde endast sparsamt
med yttranden. Forslagen lades till grund for en
proposition (1974:35), som antogs av riksdagen
véren 1974 (KU 1974:21). Resultatet blev 32 la-
gar: tre nya och resten lagar om upphidvande av
eller 4ndring i aldre lagar. De nya lagarna gillde
riksgildskontoret, skyldighet att gi riksdagens
revisorer till handa med handlingar m.m. resp.

handldggning av nidedrenden. Lagindringarna
berdrde bl.a. vallagen, kommunallagarna, ratte-
gingsbalken, brottsbalken, riksbankslagen och
lagen om lagrédet. Ett forslag av grundlagbered-
ningen om en folkomrdstningslag fick ingen
efterfoljd i propositionen.

Den foéljdlagstiftning som féreslogs 1 prop.
1974:35 innebar delvis en dekonstitutionalise-
ring, dvs. en Overflyttning av regler frdn gamla
RF eller RO till vanlig lag. Bland de sakliga
nyheterna vill vi peka framst pd de materiella
reglerna i vallagen om Gverprovning av val hos
valprévningsndmnden och p& bestimmelserna
om domstolsprévning av vissa frihetsberévan-
den, de senare foranledda av stadgandet i 11 kap.
3 § andra stycket RF.

Sistnimnda dmne finner man behandlat ocksa
i prop. 1974:155, godkand av riksdagen p hos-
ten 1974 (JuU 1974:41). Propositionen innehdll
tre lagforslag. Det kan niaimnas att vi vid genom-
gingen inom departementet av forfattningsbe-
stimmelser om frihetsber6vanden med stéd av
uttalanden i forarbetena (SOU 1972:15 s. 197
och 198, jfr prop. 1973:90 s. 386) har utgatt frin
att 11 kap. 3 § andra stycket RF inte krdver
domstolsprévning av frihetsberévanden som o
gsenligt endast ar kortvariga, t.ex. frihetsbero-
vande enligt 3 § lagen (1973:558) om tillfélligt
omhiandertagande. )

Pa forsvarsviasendets omrdde har riksdagen
under 1974 (FoU 1974:24) beslutat tre foljdlagar
till RF efter forslag i prop. 1974:50: en lag om
handldggning av vissa regeringsarenden (dvs. de
s.k. kommandomaélen) (jfr 7 kap. 3 § RF), en lag
om beredskapsstyrka (jfr 10 kap. 9 § RF) och en
lag om beteckningen forsvarsmakten.

Den nya RF foranledde hosten 1974 (InU
1974:33) riksdagsbeslut om Aandringar i stats-
tjdnstemannalagen i tvd hdnseenden. Forslag
harom ingick i prop. 1974:174 med titeln An-
stallningsskydd i statens tjanst. Dels var and-



ringarna orsakade av deni 11 kap. 9 § RF upp-
stillda nya presumtionen om samma ratt for ut-
lanning som fér svensk medborgare till statlig
tjdnst och innebar att vissa undantag fran likstal-
lighetsprincipen foreskrevs eller medgavs. Dels
infordes bestimmelser som skulle tillgodose
RF:s krav (11 kap. 5 §) p&4 domstolsprovning av
frigor om skiljande fr&n tjdnsten, om avstang-
ning och om lakarundersékning av ordinarie do-
mare. Dessa bestaimmelser var provisoriska i
vantan pd den storre reform av sanktionssyste-
met for offentliga funktiondrer som riksdagen
sedermera har beslutat med verkan fran arsskif-
tet 1975/1976 (prop. 1975:78).

De formella lagandringarna med anledning av
nya RF &r legio. Vid var och varannan lagand-
ring kring och efter arsskiftet 1974/1975 fore-
kommer sélunda byte av ’’Konungen’ eller
»’Kungl. Maj:t"’ mot ordet regeringen.

1.2.2 Forordningar

Den nya RF har haft vissa verkningar for rege-
ringsarbetet, dock i huvudsak endast pé det for-
mella planet. De viktigaste nyheterna terspeg-
las i forordningen (1975:1) om protokoll och ex-
peditioner i regeringsidrenden.

Regeringssammantriden har intagit de forna
konseljernas plats. Regeringssammantridden
hills om torsdagarna och f6ljs i de flesta fall av
allmian beredning. Sjialva regeringssammantra-
dena har samma summariska karaktar som kon-
seljerna hade p4 sin tid.

Konselj enligt 5 kap. 1 § RF mellan kungen
och regeringen kommer antagligen att 4ga rum
minst tre ginger &rligen: i januari omedelbart
innan budgetpropositionen laggs fram, i maj och
i anslutning till riksmétets 6ppnande pa hosten.
Dessemellan fir kungen kontinuerlig informa-
tion vid luncher och andra sammantriffanden
med statsministern och andra statsrad.

Ordningen for protokollforingen vid rege-
ringssammantraden har lagts om. Protokollen
fors numera dels som huvudprotokoll, dels som
underprotokoll. Huvudprotokollet ger 6verblick
over vilka drenden som har handlagts vid ett
sammantriade. Underprotokollen fors departe-
mentsvis, och det dr i regel i dem som man finner
sakredovisningen i 4rendena. Underprotokollen
ar uppdelade pa tva serier, serie A for offentliga
protokoll {(den numera heit dominerande grup-
pen) och serie B for hemliga protokoll.

Kungen undertecknar som bekant inte langre
expeditioner i regeringsiarenden. Huvudregeln ar
att expedition skrivs under av det foredragande
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statsrddet, med kontrasignation av en departe-
mentstjinsteman. [ viktigare #drenden under-
tecknar statsministern (annat statsrdd som har
varit ordférande vid regeringssammantradet)
expeditionen, medan fOredragande statsradet
kontrasignerar. Till denna drendegrupp hér ut-
fardande av helt nya lagar samt de hogsta ut-
niamningarna.

Normerande for arbetet i kanslihuset ar, for-
utom den nimnda forordningen om protokoll-
foring och expeditioner i regeringsarenden, de-
partementsférordningen och foérordningen med
instruktion for regeringskansliet. De tvi sist-
nimnda forfattningarna bar tidigare rubrikerna
departementsstadga resp. departementsinstruk-
tion. De dndrades med anledning av den nya RF
p flera punkter i samband med namnbytet (SFS
1974:835 och 834).

1.3 Foljdlagstiftning som har féranletts av RF:s
regler om normgivningsmaktens fordelning

1.3.1 RF:s reglering av normgivningsmakten
Praktiskt sett dr det sakerligen i friga om norm-
givningssystemet som 1973/1974 A&rs forfatt-
ningsreform har fért med sig de storsta férind-
ringarna. Innan vi redogdr for den foljdlagstift-
ning som har sin upprinnelse i RF:s reglering av
normgivningsmaktens fordelning, vill vi fGrst i
korthet rekapitulera vad denna reglering inne-
bar.

RF:s regler om normgivningsmaktens fordel-
ning aterfinns i 8 kap. Avsikten med regleringen
har inte varit att §stadkomma nigon revolution i
forhallande till tidigare rattslage. De tekniska
l16sningarna skiljer sig emellertid i hog grad fran
den aldre regeringsformens. En grundliggande
stravan har namligen varit att ersatta den tidigare
praxisregleringen med skrivna bestammelser.

Regleringen bygger p& foljande huvudprinci-
per. Lagstiftningsmakten skall ligga hos riksda-
gen ensam. Riksdagen skall vara suveran inom
hela normgivningsomradet. Regleringen skall
garantera att de viktigaste normbesluten fattas
av riksdagen.

Ett principiellt intressant inslag i reglering ar
att fordelningen av normgivningskompetens mel-
lan riksdag och regering endast delvis gors direkt
i grundlagen. Det forutsitts att detaljregleringen
1 betydande utstrackning skall ske i vanlig lag.

RF gor till en borjan ett slags grovindelning av
normgivningsomrédet i tvd delar, av vilka den
ena fors till riksdagen (det primdra lagomrddet)
och den andra till regeringen (regeringens
priméiromrdde eller omrédet for restkompeten-
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sen). Det primara lagomradet beskrivs delvis
med hjilp av det klassiska frihets- och egen-
domskriteriet. Det omfattar forst och framst all
civilrattslig normgivning (8:2), vidare all for en-
skilda betungande offentligrittslig normgivning
(8:3). och.slutligen de viktigaste reglerna om
kommunerna (8:5). Genom séarskilda regler pd
olika stillen i grundlagarna fors vidare vissa sér-
skilda Amnen till det primara lagomradet. Omra-
det for restkompetensen #r, som framgir av
namnet, negativt bestamt.

Det priméra lagomradet ar betydligt stérre dn
det omrdde som har reglerats genom samfilld
lagstiftning. Syftet med den nya ordningen har
emellertid inte varit att dstadkomma ndgon mer
betydande omférdeining av normgivningsuppgif-
ter fran regeringen till riksdagen. Det har darfor
blivit nédvindigt att tillata riksdagen att *’lamna
tillbaka’’ viss normgivningskompetens till rege-
ringen. Detta sker genom reglerna om delegation
i 8 kap. 7 § m.fl. bestimmelser. Riksdagen kan
medge, att regeringen lamnar normgivnings-
kompetens vidare till férvaltningsmyndighet el-
ler kommun.

De delar av det priméira lagomradet som inte
kan &verldmnas till regeringen genom delegation
kan kallas det obligatoriska lagomrddet. Inom
detta kan endast riksdagen besluta foreskrifter.
En viktig del av det obligatoriska lagomradet
utgdras av foreskrifter som i nigot hinseende
begransar de i 2 kap. angivna fri- och rattigheter-
na. Till det obligatoriska lagomrédet hor vidare
bl.a. si gott som all civilrattslig normgivning och
alla foreskrifter om andra rattsverkningar av
brott an boter.

Regeringens normgivningskompetens ar inte
begriansad till att omfatta bara restkompetensen
och den behdrighet att besluta foreskrifter som
kan folja av riksdagsbemyndiganden. Regering-
en har ocksd en direkt pd grundlagen grundad
behdrighet att besluta foreskrifter om verkstil-
lighet av lag. Vi &terkommer till denna friga
lingre fram.

Riksdagen kan besluta materiella foreskrifter
ocksd inom regeringens omrade. En friga som
riksdagen pa detta sitt har lagt under sig genom
lagstiftning behaller den till foljd av den formella
lagkraftens princip (8:17) sé linge lagstiftningen
bestar.

1.3.2 Behovliga anpassningsatgarder

Vilka lagstifntingsatgirder ar det d& som behdvs
for att anpassa normgivningen till RF:s nya sys-
tem?

a) Den redogorelse som vi har lamnat visar att
delegationslagstiftning ar forutsatt som ett nor-
malt inslag i normgivningen. Endast med hjilp
av sldan lagstiftning ar det mojligt att i stort
behéilila regeringens handlingsfrihet pid normgiv-
ningsomridet efter utvidningen av lagomrédet.

b) Riksdagens frontframflyttning pd normgiv-
ningsomradet kan bara delvis kompenseras ge-
nom delegationslagstiftning. Atskilliga foreskrif-
ter som regeringen bestutade om enligt den ildre
ordningen faller enligt 1974 4rs RF inom det
obligatoriska lagomridet. Inte minst géller detta
bestammelser om frihetsstraff och forverkande.
Skall RF:s system for normgivningskompetens
sla igenom Over hela linjen, krivs att dldre rege-
ringsforeskrifter av detta slag upphédvs eller
transformeras till lag. Har ger dock 6vergings-
bestammelserna till RF (punkt 6) andrum. De
dldre bestimmelserna kan std kvar i kungorel-
serna, si linge de inte behdver dndras.

¢) Fullmaktslagstiftning var i princip okédnd for
1809 ars RF. I praktiken forhéll det sig annor-
lunda. Aven om man bortser frin beredskapsla-
garna, finner man 4tskilliga exempel pé att riks-
dagen har gett Kungl. Maj:t bemyndiganden att
besluta foreskrifter. Sddana bemyndiganden ar
nog talrikast pA det ekonomiska omradet, dir de
kan ses som forbehdll frn regeringens sida nar
den med stdd av 89 § i gamla RF Overlamnade
ekonomisk normgivning till samfalld lagstiftning.
Mer anmirkningsviarda ar de fullmaktsregler
som man kan finna p& si klassisk riksdagsmark
som skattenormgivningen ( se t.ex. 1 och 12 §§
lagen (1968:430) om mervardeskatt).

En hel del av de nu &syftade bemyndigandena
skulle ha kunnat beslutas med stéd av nya RF.
Varom inte, kriaver en fullstindig anpassning till
8 kap. RF att dldre bemyndiganden upphiivs.
Overgéngsvis behiller de emellertid sin giltighet
(punkt 6 Gvergdngsbestimmelserna till RF).

1.3.3 Anpassningens genomforande

Mest angeliget har varit att fa till stind delega-
tionslagstiftning. Forslag i Amnet lades fram i
prop. 1975:8.

Olika tekniker for delegationslagstiftningen
stod till buds. En méjlighet var att samla bemyn-
digandena i en enda lag av uppriakningsnatur.
Denna tanke avvisades emellertid. I stdllet var
stravan att sdvitt mojligt placera ett bemyndi-
gande i en lag med i 6vrigt materiella foreskrifter
i visst &mne. Exempel: bemyndigandet for den
reglering som finns i brandstadgan infordes i
brandlagen. Dir sidan materiell lag saknades,



togs bemyndigandena upp i sirskilda delega-
tionslagar, i allménhet en for varje sakomrade.

Metoden avsatte | propositionen 17 lagférslag
som innehéller delegationsbestimmelser. Be-
stammelserna ar av ganska skiftande karaktar
och omfattning. Ett av forslagen, det som géllde
foreskrifter om tystnadsplikt, avslogs av riksda-
gen. Vi aterkommer strax till tystnadspliktspro-
blematiken. I Ovriga fall limnade riksdagen de
begiarda bemyndigandena (KU 1975:10). Bland
dem ingick ocksd ett som avslg vissa upprikna-
de avgifter och som inte besléts i form av lag (se
8 kap. 9 § andra stycket RF).

Réttsfiguren delegering enligt RF rymmer fle-
ra intressanta problem. Vi ngjer oss har med att
peka p& ndgra. Hur forhéller sig olika amnesbe-
myndiganden enligt 8 kap. 7 § RF till varandra,
t.ex. ett mera allmént hallet bemyndigande i en
fristdende delegationslag och ett bemyndigande i
en materiell lag vilket ror delvis samma frigor
som det férstnamnda bemyndigandet? — Hur ar
relationen mellan ett amnesbemyndigande enligt
8 kap. 7§ RF och ett avgiftsbemyndigande enligt
9 § andra stycket i samma kap. ? Inbegriper
amnesbemyndigandet tyst en befogenhet att be-
stimma om avgifter pd det beskrivna omradet?
— Vilka medel stdlls genom ett bemyndigande
till regeringens forfogande for att sanktionera de
foreskrifter som regeringen meddelar? Hur ut-
formas de i detta sammanhang aktuella blan-
kettstraffstadgandena (8 kap. 7 § sista mening-
en)? — Hur vidstrickta far bemyndigandena
vara? — Vissa av dessa frigor diskuteras i prop.
1975:8 s. 42 f, vartill vi fr hanvisa.

Genom prop. 1975:8 har langtifran satts punkt
for delegationslagstiftningen. Nagon skattefull-
makt enligt 8 kap. 6 § RF har silunda dnnu inte
beslutats, men riksdagen har hemstallt hos rege-
ringen om foérslag till sddan lagstiftning (FiU
1975:25)!. En forklaring till att delegationslag-
stiftningen i 6vrigt bara klarades av delvis stér att
finna i .det forhllandet, att de befintliga rege-
ringskungdrelserna i delegeringsbara amnen ofta
innehdller moment som hor till det obligatoriska
lagomrédet, t.ex. regler om fangelsestraff och
tvingsmedel. Viss omgruppering av forfatt-
ningsstoffet blir d& i langden nédvandig, om man
inte vill g& dérhin att hela kungérelsen upphdjs
till lag. Ofta ar det &ndamélsenligt att i ett sam-
manhang genomfdra den partiella 6verflyttning-
en av regler frin regeringsforfattning till lag och

' Riksdagen har numera beslutat skattefullmakten
(prop. 1975/76:29, Sk U 15, SFS 1975: 1400— 1408).
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delegationslagstiftningen. Detta kan emellertid
vara en ganska kinkig operation som kraver sar-
skilda ¢vervaganden. En illustration av proble-
men kan man hamta frAn nyligen genomforda
dndringar i jakt- och fiskelagstiftningen och i va-
lutalagstiftningen (prop. 1975:29, SFS 175-178,;
prop. 1975:82, SFS 204—206). Anpassningen till
nya RF av normgivningen pd jaktens och fiskets
omraden har resulterat i en ganska forfinad an-
viandning av tekniken med blankettstraffbud.

Vi har med detta kommit Gver pa den tidigare
som b) betecknade gruppen av anpassningsat-
garder: transformationerna. Dessa &ar som
nimnts — med tanke pd RF:s Overgingsbe-
stammelser — inte s angeligna som bemyndi-
gandena. Justitieministern har emellertid forkla-
rat (prop. 1975:8 s. 41) att pé sikt en fullstandig
anpassning av forfattningsbestandet till RF bor
&stadkommas. Prioriteringen dr dock lag. Det
kan vara lampligt att 1ata en transformering ansti
till dess lagstiftningen p& ett visst omrade skall
revideras i sak. [ vintan pa en siddan vergripan-
de Oversyn kan man tvingas att genom lagstift-
ning gd in 1 en dldre regeringsforfattning. Foljden
blir en blandad forfattning, en foreteelse som
forekom ocks& pad 1800-talet. Byggnadsstadgan
har genom lagstiftningsingrepp (prop. 1975:30
och 83) redan blivit en sddan blandad forfattning;
som bekant befinner sig hela byggnadslagstift-
ningen i stépsleven,

Transformationslagstiftningen har redan bor-
jat. Nigra forslag harom fanns sdlunda i prop.
1975:8, t.ex. till lag om ordning och sdkerhet
inom jarnvdgsomride. Vi har nyss namnt ett par
exempel pa partiella transformationer.

Vad som har sagts om transformationslagstift-
ning har i det vésentliga giltighet ocksa for grup-
pen ¢) av anpassningsétgirder, namligen upphdi-
vande av dldre bemyndiganden som inte har
tackning i RF:s delegationsregler.

1.3.4 Sarskilt om tystnadspliktproblematiken

Tystnadsplikten for offentliga funktiondrer kan
anféras som exempel p en friga dir rattsliget
patagligt har forandrats genom tillkomsten av
nya RF, och dir ytterligare regler har blivit nod-
vandiga.

Regelkomplexet p& detta omride bestod, s&
som det foreldg vid utgingen av &r 1974, av ett
stort anta!l delvis ganska disparata bestindsde-
lar. Uttryckliga foreskrifter om tystnadsplikt
fanns i forfattningar pa alla nivier frin grundlag
till kommunala reglementen. Huvuddelen av f6-
reskrifterna var emellertid beslutade av rege-
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ringen som hir grundade sin normgivningskom-
petens direkt pd 1809 ars regeringsforms regler
om den styrande makten. Som ett sdrpraglat in-
slag i systemet ingick ocksé s.k. oreglerade tyst-
nadsplikter, d.v.s. tystnadsplikter som inte ut-
tryckligen hade slagits fast-i-forfattning‘'men som
var straffsanktionerade p4 samma sitt som de
tytnadsplikter som grundade sig pé foreskrifter.
Som exempel p4 pd oreglerade tystnadsplikter
kan ndmnas tystnadsplikterna i friga om innehél-
let i hemliga handlingar och innehéllet i &nnu inte
meddelade domar och beslut, tystnadsplikter be-
traffande vad som férekommit vid dverlaggning-
ar inom stingda dorrar och tystnadsplikter pd
grund av férmans befallning eller sakens natur.

Nya RF betraktar alla regler om tystnadsplikt
som begrinsningar i den medborgerliga yttran-
defrihéten. Detta innebar att sddan plikt i princip
kan uppkomma endast genom lagstiftning. Sévitt
galler tystnadsplikt fér offentliga funktionérer
har RF emellertid — mot bakgrund av det
hittillsvarande rattsldget p4 omradet — Gppnat en
sarskild delegationsmdgjlighet. Reglerna i nya RF
innebir dock under alla omstiandigheter att tyst-
nadsplikt numera inte kan uppritthéllas utan ut-
tryckligt forfattningsstdéd. Samtliga oreglerade
tystnadsplikter foll sdledes bort vid Arsskiftet
1974/75. Detta var den mest patagliga Andringen
i rattsldget p& omradet. :

Det forslag till lag om offentliga funktionérers
tystnadsplikt som forelades 1975 ars riksmote
genom prop. nr. 8 skall ses mot bakgrund dels av
att nya RF direkt férutsatter delegation av kom-
petens att besluta foreskrifter om tystnadsplikt,
dels av att det hade uppstitt allvarliga luckor i
regelsystemet som borde téppas till sd snart som
mojligt.

Som bekant avslog riksdagen forslaget. Den
hemstallde i stéllet att frigan om offentliga funk-
tiondrers tystnadsplikt skulle utredas ytterligare.
En utredning som skall arbeta med hithdrande
frAgor har tillsatts; ordférande ar hovrattslag-
mannen Erik Holmberg'. Fram till dess att den
lagstiftning som kan foranledas av detta utred-
ningsarbete har tratt i kraft saknar regeringen
alla handlingsmgjligheter p& omradet. Detta for-
héllande &r besvédrande bl.a. i de inte helt sill-
synta fall diar man vill byta ut en dldre regerings-
forfattning — t.ex. en instruktion — mot en ny

' Utredningen, tystnadspliktskommittén, avlamnade
sitt betdnkande (SOU 1975:102) Tystnadsplikt och
yttrandefrihet i december 1975.

med bibehdllande av tidigare bestimmelser om
tystnadsplikt.

1.3.5 Overlimnande av myndighetsutdvning till
privat subjekt

Enligt i1 kap. 6 § tredje stycket RF far forvalt-
ningsuppgift som innebar myndighetsutovning
overlamnas till bolag, forening, samfallighet eller
stiftelse endast genom lag. Denna foreskrift ar
en nyhet och har gett upphov till flera lagbe-
staimmelser under varen 1975. Sarskilt kan ndm-
nas lagen (1975:168) om ratt for sammanslut-
ningar av studerande eller anstillda att utse le-
damoéter i styrelse eller annat organ vid ldroan-
stalt for hogre utbildning (prop. 1975:39) och la-
gen 1975:351) om dverlimnande av forvaltnings-
uppgifter till foreningar, samfalligheter och stif-
telser inom utbildningdepartementets verksam-
hetsomrade (prop. 1975:76).

Den ifrdgavarande grundlagsbestimmelsen
har rest en del frigor som det emellertid skulle
fora for langt att gd in pd har. Den &r berdrd i
U-68 propositionen (1975:9 s. 577) p& tal om
sattet att utse ledamoter i den nya hdgskolans
styrelser och nimnder. Det antyds dar att be-
staimmelsen kan behéva fortydligas och sags att
frigan hdrom overviags inom justitiedepartemen-
tet.

1.3.6 Forfattningsnamnen

Som bekant dr *’lag’” nya RF:s beteckning pd en
av riksdagen beslutad forfattning, *’forordning’’
pa forfattning beslutad av regeringen. Denna
nomenklatur stimmer inte med dldre terminolo-
gi. I enhetlighetens intresse har idldre *’férord-
ningar’’, beslutade av riksdagen, dvs. frimst be-
villningsférordningarna, vid forsta ligliga tillfalle
dopts om till lagar.Taxeringsférordningen och
inkomstskatteforordningen heter alltsd numera
taxeringslagen och inkomstskattelagen. Tills vi-
dare behdlls daremot beteckningen kungorelse
pa dldre regeringsforfattningar. I vissa fall, sar-
skilt inom utbildningsdepartementets. omrade,
har dock *’kungorelse’’ eller ’stadga’ ‘bytts mot
ordet férordning (*’universitetsforordningen’’).

2 Bevakningen inom regeringskansliet av de kon-
stitutionella reglerna

Uppgiften att bevaka att de konstitutionella reg-
lerna f6ljs vid verksamheten inom regeringskans-
liet ligger i forsta hand pa réttschefen i statsrads-



beredningen. Ocksi justitiedepartementets lag-
stiftningsenhet for statsritt och forvaltningsratt,
L 6, har emellertid hela tiden tagit aktiv del i
denna verksamhet och gor det alltjamt.

Bevakningsverksamheten kan sidgas bestd av
tre moment, information, initiativ till viss lag-
stiftning samt kontroll av den l16pande verksam-
heten inom kanslihuset. Verksamheten ar i for-
sta hand inriktad p4 de nya reglerna om norm-
givningsmakten, eftersom det dr dessa regler
som har inneburit de stdrsta forandringarna for
arbetet 1 regeringskansliet.

Information om de nya reglerna om normgiv-
ningsmakten har ldmnats pi olika satt. SAvitt
géller den skriftliga informationen kan forst och
fraimst ndmnas en PM i &mnet som har utarbetats
inom L6 samt framstéllningar i de inledande av-
snitten i de s.k. grona och réda bockerna (stats-
ridsberedningens anvisningar for forfattnings-
resp. propostionsskrivning). Vidare har L6 med
anledning av olika uppkomna problem upprittat
en del promemorior till tjanst bl.a. for vissa
fackdepartement.

Informationsverksamheten fullgérs i betydan-
de utstrackning ocksé pé s& sitt att statsr&dsbe-
redningen och L 6 fungerar som "’fragelador”’ for
handlaggarna inom de olika departementen. Hu-
vuddelen av denna informationsverksamhet sker
vid telefonsamtal eller personliga sammantréif-
fanden.

Vidare har informationsm&ten héllits med
rattscheferna anglende upplaggningen av arbetet
med att anpassa det befintliga forfattningsbe-
stdndet till reglerna i RF samt med expeditions-
cheferna angéende de nya reglerna om bl.a. pro-
tokollféring.

L 6 har tagit del i arbetet med féljdforfattning-
arna till RF pi olika sitt. Vissa lagforslag (se
t.ex. prop. 1974:35 och 155) har utarbetats inom
L 6. I andra fall har L 6 spelat en initiativtagande
och samordnande roll (prop. 1975:8).

Kontrollen av den lopande verksamheten in-
om regeringskansliet sker inom ramen f6r den
form av gemensam beredning som kallas for del-
ning och som innebir att utkast till propositioner
och forfattningar sinds ut till de olika departe-
menten for synpunkter. Sddan delning sker alltid
med statsrddsberedningen, och sérskilda anvis-
ningar har utgitt att samtliga utkast till lagpropo-
sitioner och forfattningar skall delas ocksd med
L 6. Under véren 1975 har en stor del av L 6:s
verksamhet bestétt just av granskning av sidana
utkast.
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3 Nigra tillimpningsproblem

3.1 Inledning

Den nya grundlagen innebir som bekant i hu-
vudsak endast en kodifiering av det faktiska
statsskicket. Att svarigheter i tillimpningen an-
d& uppkommer beror, som Jorgen Westerstéhl
redan har nimnt, p4 att en skriven reglering inte
rimligen kan eller bor folja alla vindlingar hos en
tidigare praxis. Preciseringar och korrigeringar i
forhallande till dldre rittslage 4r oundvikliga. Till
detta kommer att férandringar har varit ett pri-
mart 6nskema4! i &tskilliga hdnseenden.

Nér vi nu tar upp till behandling nigra pro-
blem vid tillampningen av RF ndjer vi oss i gan-
ska stor utstrackning med att stélla frigorna. De
svar som ges stér for var egen rakning, i den mén
vi inte kan hinvisa till motivuttalanden i lagstift-
ningsdrenden.

De tillimpningsproblem som vi har stott p i
vart arbete inom kanslihuset har — inte ovantat
— till storsta delen rort regleringen i 8 kap. RF
om normgivningsmakten. Vissa av dessa pro-
blem har vi redan ndmnt i det foregdende, och
négra andra skall vi presentera i det foljande.
Men innan dess kan det vara motiverat att ta upp
sporsmaélet huruvida de uppkomna tillaimpnings-
svarigheterna skall ses som bevis for att det sys-
tem for normgivningsmaktens férdelning som in-
troducerades genom nya RF har slagit illa ut.

Det ar naturligtvis dnnu for tidigt att géra na-
gon hdllbar betygssittning. Den tid som har gitt
ar kort, och RF:s Overgéngsbestammelser hjil-
per forbi atskilliga stotestenar. Vart intryck ar
emellertid ndrmast att regleringen har fungerat
som avsett. PAstdendet kan behdva verifieras.

En viss forskjutnig av den faktiska normgiv-
ningsmakten till riksdagens formdn var forut-
sedd och &syftad under arbetet pa den nya grund-
lagen. Denna forskjutning har redan satt spar i
lagstiftningen, som framgar av var tidigare redo-
gorelse. Att en dndring av kompetensfordelning-
en langtifrén ar likgiltig visas bl.a. av vad som
passerade i tystnadspliktsfrigan. Riksdagsbe-
handling av en materia som har varit reglerad i
administrativ ordning medfér att problem som
inte forut har uppméarksammats dras fram i ljuset
och vicker debatt hos politiker och andra opi-
nionsbildare. Verkningarna av att bestimmel-
serna om tillfalligt omhéndertagande flyttades
frin polisinstruktionen till siarskild lag kan — l4t
vara att overflyttningen inte foranleddes direkt
av nya RF — ocks& &beropas som nigot av ett
skolexempel i sammanhanget.
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En f0ljd av att riksdagens stéllning p& norm-
givningsomridet har stirkts skulle kunna vara
att regeringens handlingsfrihet har kringskurits
pa ett oacceptabelt sitt. Sidana farh&gor har —
s&vitt vi hittills har kunna se — inte besannats,
aven om man i efterhand gidrna hade sett att
listan Gver delegeringsbara amnen hade inne-
hallit ytterligare ndgon punkt. Till den dnskvirda
smidigheten i systemet har bidragit rétten for
regeringen att besluta om verkstillighetsfore-
skrifter. Vi aterkommer strax till denna befo-
genhet.

Slutligen anser vi oss kunna konstatera att de
kriterier som RF stéller upp for grinsdragningen
mellan riksdagens primira lagomride och rege-
ringens eget normgivningsomrade resp. mellan
de obligatoriska och delegeringsbara lagomréde-
na ar hanterliga i det praktiska lagstiftningsarbe-
tet. Ganska snart kan antas vidxa fram en praxis
som ger besked pd punkter, diar grundlagstext
och motiv lamnar uttolkaren i ovisshet.

3.2 Normbegreppet

Det har visat sig att det normbegrepp som an-
vands i nya RF ingalunda &r problemfritt. Sar-
skilt i friga om regeringens verksamhet har det
medfort vissa fordndringar i réttslaget. I 1809 ars
RF fanns inte nigon klar griansdragning mellan
normbeslut och konkreta beslut. Systematiken
pa detta omrade byggde i stillet pi en atskillnad
mellan den lagstiftande och den styrande mak-
ten. Kungen kunde utéva den styrande makten
antingen genom normgivning eller genom beslut
in casu, och han kunde vilja mellan dessa former
i stort sett som han fann lampligt. Den nya RF
har daremot infort ett enhetligt normbegrepp
som giller for alla normgivande organ.

RF:s forarbeten ger inte sarskilt mycket led-
ning nir det giller att klargéra innebdrden av
detta normbegrepp. Dir ségs i stort sett endast,
att en norm ar en generell foreskrift som ar bin-
dande for myndigheter och enskilda.

Det som har vallat de storsta svérigheterna i
den praktiska verksamheten ar generalitetskra-
vet. Om innebodrden av detta sdgs i forarbetena
(prop. s. 204) endast, att en lag far anses uppfylla
detta krav om den exempelvis avser situationer
av ett visst slag eller vissa typer av handlingssatt
eller om den riktar sig till eller pa annat sitt beror

_en i allminna termer bestamd Kkrets av personer.
Det sags vidare att en lag som anger tidpunkten
for en folkomrdstning eller formuleringen av den
friga som skall stallas till folket fir anses vara
generellt tillimpbar, eftersom den giller for alla

som deltar i folkomrdstningen. Motsvarande
sdgs vidare gélla i friga om en lag som avbryter
en arbetskonflikt. De nu &tergivna uttalandena
om lag géller ocksé for andra normer.

Tolkningen av generalitetskravet forsvaras av
att de praktiska behoven drar i olika riktningar.
Onskemalet att ge riksdagen vida befogenheter
att fatta beslut genom lag — t.ex. for att avbryta
en arbetskonflikt — talar for att man bor stilla
ganska blygsamma ansprdk pi allmingiltighet
for att generalitetskravet skall anses vara upp-
fyllt. For en motsatt stAndpunkt talar emellertid
Onskemdélet att regeringen skall kunna fatta be-
slut av mera begransad rickvidd utan att vara
bunden av det kungdrandekrav som ar forbundet
med forordningsformen samt behovet av att i
vissa fall kunna ge férvaltningsmyndigheter vida
och ganska skonsmassiga beslutsbefogenheter
inom det obligatoriska lagomradet, t.ex. att un-
der en epidemi besluta om isolering av befolk-
ningen inom ett visst omrade.

I vissa fall rdder det inte ndgon tvekan om att
gransen mellan de olika beslutsformerna har for-
skjutits. Det ar t.ex. inte forenligt med nya RF:s
normbegrepp att, som tidigare har gjorts i ganska
stor omfattning, ta in en myndighetsinstruktion i
en ambetsskrivelse.

En annan svirighet i sammanhanget giller
gransdragningen mellan foreskrifter enligt 8
kap., & den ena sidan, och anslagsvillkor och i
anslutning dartill beslutade bestimmelser i regle-
ringsbrev och @mbetsskrivelser, 4 den andra. Av
forarbetena till RF torde man kunna utldsa att
nagon forandring i forhéllande till vad som har
gillt tidigare knappast har varit dsyftad. Det far
emellertid anses std i biist dverensstimmelse
med intentionerna bakom RF att sddana inslag i
regleringsbrev som har tydlig foreskriftskaraktar
och som upprepas i stort sett ofdrandrade budget-
ar efter budgetdr bryts ut till siarskilda férord-
ningar som f6ljer reglerna i 8 kap.

3.3 Normgivningen om det offentliga anstdli-
ningsforhdllandet

RF:s regler om statst)instemidnnens rattsstall-
ning har utan egentliga férandringar forts Over
fr&n 1809 &rs RF. Detta innebér att ocksd nya
RF ger uttryck fér den syn pé statstjansteman-
naregleringens karaktir som ligger bakom 1965
&rs reform p& omridet.

Den nuvarande regleringen innebiér i stort, att
vissa viktigare bestimmelser — grunderna for
tjanstetillsittning, domares oavsittlighet, utldn-
nings mdjligheter att f& svensk statstjanst — finns



i grundlag, att 6vriga grundlaggande reglter om
statstjanstemidnnens rattsstillning finns 1 lag av
offentligrittslig karaktar (statstjinstemannala-
gen) samt att &terstdende regler finns antingen i
avtal eller 1 av regeringen beslutade
offentligrattsliga forfattningar. Sddana regerings-
forfattningar, vilka far anses grundade pé rege-
ringens restkompetens enligt 8 kap. 13 §, finns i
huvudsak dels inom det omrdde som genom be-
stimmelser i statstjanstemannalagen har undan-
tagits frn avtal, dels inom det avtalstilldtna om-
ridet betridffande frigor som inte har reglerats
genom avtal.

Den senare tidens utveckling p4 omrédet prag-
las av en stravan att bringa reglerna om det
offentliga anstillningsférhallandet i Overens-
staimmelse med vad som giller pd det privata
omrédet. De mest renodlade uttrycken for ett
s&dant synsatt aterfinns i de forslag som har lagts
fram av ambetsansvarskommittén och arbets-
rattskommittén. Eftersom den nuvarande grund-
lagsregleringen ger uttryck for en offentligrattslig
syn pd reglerna om det offentliga anstillnings-
forhallandet, kommer en Overgéng till en vasent-
ligen civilrittslig reglering att medf6ra vissa pro-
blem. Dessa hanfor sig i forsta hand till tolkning-
en av bestimmelsen i 11 kap. 10 § RF att de
grundlaggande bestimmelserna om statstjéns-
temédnnens rattsstillning skall ges i lag och till
foérhallandet mellan detta stadgande och reglerna
i 8 kap. '

S& linge det statliga anstéllningsforhallandet
forblir offentligrattsligt reglerat uppkommer inte
ngra problem vad géller forhéllandet mellan reg-
lernai Il kap. 10 § och bestimmelsen i 8 kap. Av
uttalanden i forarbetena till RF framgér att reg-
lerna i 8 kap. 3 § om foreskrifter om forhéllandet
mellan enskilda och det allménna inte géller for
det statliga anstéllningsfoérhllandet utan att det-
ta exklusivt regleras genom 11 kap. 10 §.

Om man anléagger ett civilrittsligt synsatt pa
det statliga anstillningsférhallandet blir situatio-
nen mer komplicerad. Lagstiftning som géller f6r
alla anstillda oberoende av om de ar i statlig eller
privat tjanst kommer uppenbarligen att folja de
vanliga reglerna for civilrittslig normgivning i 8
kap. 2 §. Har blir alltsi inte utrymme for nigon
regeringens restkompetens. Det &ar dédremot
oklart hur man skall se pa foreskrifter som giller
enbart for statstjinstemidnnen. En mojlighet ar
att visserligen betrakta den lagstiftning som finns
pd omrédet som civilréttslig men att hiavda att
lagkravets omfattning alltjamt framgar av 11 kap.
10 §, inte av 8 kap. 2 §. I den mé&n man Onskar
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bibehélla en relativt vidstrickt normgivnings-
kompetens for regeringen kan man tinka sig att
aven i fortsattningen betrakta de regeringsfore-
skrifter som forekommer utanfér det avtalsbara
omradet som offentligréttsliga och grundade p4 8
kap. 13 §. Ett sarskilt problem ar hur man skall
se pa regeringsforeskrifter som ges inom det av-
talsbara omrédet. Det ligger kanske narmast till
hands att betrakta dessa som arbetsgivarfre-
skrifter av det slag som férekommer pé den pri-
vata arbetsmarknaden.

Problemstéllningen ar likartad pAd den kom-
munala sidan. Minst ar svérigheterna sdvitt gil-
ler kommunaltjinstemannen i allminhet. Har
finns redan i dag huvuddelen av alla bestaimmel-
ser i civilrittsliga avtal. I friga om de statligt
reglerade kommunala tjansterna blir situationen
daremot ganska besvarlig.

3.4 Betungande offentligritisliga foreskrifter

For den offentligriattsliga normgivningens del
bildas vattendelaren mellan riksdagens och rege-
ringens normgivningsomraden av lokutionen i 8
kap. 3 § RF: ’foreskrifter som géller &ligganden
for enskilda eller i Ovrigt avser ingrepp i enskil-
das personliga eller ekonomiska forhallanden’.
Kort sagt 4r det den for enskilda betungande
normgivningen som faller inom det priméra la-
gomridet.

Den angivna gransen for vad som primart hér
till riksdagens beslutanderitt fanns inte hos
grundlagberedningen utan drogs forst i proposi-
tionen (1973:90 s. 209 f). Men den ar inte darfoér
négon nyhet. Den anknyter namligen tll ett i
vasterlandsk forfattningshistoria valkdant be-
grepp, det s.k. frihets och egendomskriteriet.
Bestammelserna i 8 kap. 3 § RF torde pé grund
av detta ha avsevart teoretiskt intresse.

Som vi har nimnt tycks den gjorda avgréans-
ningen ge ganska gott utslag i den praktiska han-
teringen. [ &tminstone tv3 hdnseenden har den
emellertid fort med sig problem.

For det férsta har frigan uppkommit vad som
galler nar ett regelkomplex visar upp tva sidor,
en sida med férmanliga och en sida med ogynn-
samma regler. Maste de belastande foreskrifter-
na alltid st& i lag (frAn delegationsmdjligheten
bortses fér enkelhetens skull)? Drar de med sig
de gynnande bestimmelserna under lagkravet?
Eller 4r det dessa som tar dver, med verkan att
regeringen sjalv kan reglera hela komplexet?

Svaret ar sikerligen att man i princip skall se
regelkomplexet som en enhet och friga sig vad
som framstar som det priméra, de gynnande eller
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de betungande foreskrifterna. Stod for detta syn-
sitt kan man finna bade i1 lagtext och motiv
(prop. 1973:90 s. 301, 305). Tre exempel fér be-
lysa vad som avses.

1) En forfattning om statsbidrag skall innehdlla
en klausul om viss. redovisningsskyldighet for
mottagaren. Forminen far anses vara det prima-
ra, och redovisningsskyldigheten kan — som ett
villkor for att bidraget skall utgd — foreskrivas 1
forordning.

2) Foreskrift skall meddelas om viss avdrags-
ritt vid berdkning av skattepliktig inkomst.
Eftersom en sidan ratt bara ar en modifikation
av en forpliktelse for den enskilde kraver fore-
skriften lagform (jfr prop. 1973:90 s. 301).

3) Bestammelse skall inforas om att skilja elev
frAn undervisning i gymnasieskolan. Bestammel-
sen kan ses som ett led i den reglering genom
vilket det allminna erbjuder enskilda utbildning i
en frivillig skolform. Den behdver da inte std i
lag (jfr prop. 1975:8 s. 81).

En fOrutsittning for att “’helhetsmetoden’
skall kunna tillimpas pé& beskrivet sétt ar emel-
lertid att vissa — tyvarr svardefinierade — krav
pd sambandet mellan de b&da sidorna av regel-
komplexet ar uppfyllda. Rimligvis kan man t.ex.
inte med hénvisning till att hogskoleutbildning ar
frivillig godta en reglering av karobligatoriet i
regeringsforfattning. Detta institut forefaller den
oforvillade betraktaren innebéra en inskrankning
ideni2 kap. 2 § RF deklarerade negativa fore-
ningsfriheten, jfr 8 kap. 3 § andra stycket. Under
alla omstandigheter foljer av sistnimnda stycke
att lagform kravs for en straffbestimmelse, aven
om denna endast sanktionerar ett &liggande som
avilar ndgon darfor att han har tagit emot en
forman fran det allménnas sida.

Kravet pd sérskilt samband mellan betungan-
de och gynnande foreskrifter leder nog till att
féreskrifter om ekonomiska forméner som &r av-
sedda att kompensera ett ingrepp mot enskilda
inte utan vidare faller under lagkravet. Det har
emellertid sitt intresse att uppmirksamma att
huvudbestimmelserna om de varnpliktigas eko-
nomiska formaner nyligen har forts in i varn-
pliktslagen, varvid nya RF &beropades (prop.
1975:37).

Fér det andra galler tillampningssvérigheterna
regler om offentligréttsliga avgifter. Grundlagbe-
redningen hade foreslagit att alla avgifter till sta-
ten primart skulle héra till riksdagens beslutsom-
rdde. Efter forslag i propositionen kom emeller-
tid RF att innebéra att vissa avgifter kan bestutas
direkt av regeringen. Gransen mellan de avgifter

som hor till (det priméra) lagomradet och dem
som ar att hanfora till regeringens restkompetens
skall dras med ledning av foreskrifterna i 8 kap. 3
§ forsta stycket RF.

Vissa riktlinjer for hur kriterierna i 8 kap. 3 §
skall tillampas vis a.vis avgifter ges.i férarbetena
(prop. 1973:90 s. 218). Dar faster man bl.a. avse-
ende vid om motprestation for avgiften utgér
och, om sa ar fallet, vid om *’den enskilde befin-
ner sig i en sddan situation att han rattsligt eller
faktiskt kan anses tvingad att erligga avgiften’’.
Tillamparen rekommenderas att géra en hel-
hetsbedémning i varje sarskilt fall.

Sarskilt tolkningen av frivillighetsrekvisitet
har berett en del svarigheter. Ibland dr det ocksi
diskutabelt om man kan tala om motprestation
eller inte. Utrymmet tillater inte en ndrmare pe-
netration av dessa sporsméil. Det md vara nog
sagt att viss praxis redan har utbildat sig. F.0.
kan regeringen alltid i tveksamma fall utnyttja
mdjligheten att med st6d av 8 kap. 9 § andra
stycket RF utverka riksdagens bemyndigande
for beslutandratt.

Det kan tilldggas att reglerna i RF om avgifter
ar av intresse ocksd i annat hinseende an det
ber6rda. Avgiftsbegreppet dr salunda inte sir-
skilt utforligt analyserat i forarbetena. Som regel
avses penningprestationer til] stat eller kommun.
Men skall alla sddana prestationer, som inte &r
att hianfora till skatter, riaknas som avgifter i
RF:s mening? Och kan betalning till annat sub-
jekt an stat eller kommun i nigot fall hanforas
under grundlagens avgiftsbegrepp?

3.5 Begreppet verkstillighetsforeskrifter

Regeringens kompetens att besluta verkstillig-
hetsforeskrifter till lag ar bade en sdkerhetsventil
och ett riskmoment i det system for normgiv-
ningsmaktens fordelning som har byggts upp i 8
kap. RF.

Uttrycket verkstallighetsforeskrifter anvands
inte sillan f6r att beteckna rent administrativa
foreskrifter som énbart rér myndigheternas in-
terna forhéllanden. S&dana foreskrifter ligger
emellertid inom omradet fOr regeringens rest-
kompetens och kraver inte stdd i ndgon sarskild
grundlagsregel om verkstallighetsforeskrifter.

Regeln om verkstallighetsforeskrifter har i
stallet till uppgift att géra det mojligt for i forsta
hand regeringen att i viss utstrickning *’fylla ut”
en lagreglering med egna foreskrifter i fall dar
delegation inte &r mojlig eller av ndgot annat skal
inte har dgt rum. Behovet av en sddan utfyll-
nadsmojlighet ar sarskilt patagligt p& skatteom-



radet, dar det ofta 4r nddviandigt att komplettera
allmént héllna lagbestimmelser med synnerligen
detaljerade regler t.ex. om vérderingen av vissa
tillgdngar. For att Astadkomma en rationell funk-
tionsférdelning mellan riksdagen, 4 den ena, och
regeringen och den darunder lydande fGrvalt-
ningsorganisationen, & den andra sidan, har
grundlagsstiftaren funnit det ofrdnkomligt att
dppna en mojlighet att befria riksdagen fran att
besluta sddana detaljregler.

Som exempel pd verkstillighetsforeskrifter i
egentlig mening kan namnas kungodrelsen
(1971:8) om avdrag vid inkomsttaxeringen for
bidrag till viss forskning eller visst utvecklings-
arbete. Denna forfattning grundar sig p& en fore-
skrift i anvisningarna till 29 § kommunalskattela-
gen punkt 18 andra stycket enligt vilken rege-
ringen eller myndighet som regeringen bestam-
mer kan forordna att bidrag, som den skattskyl-
dige lamnar till viss forskning eller visst utveck-
lingsarbete, skall anses som driftskostnad i den
skattskyldiges rorelse. I kungorelsen finner man
en upprakning av de institutioner till vilka man
kan lamna bidrag med verkan att dessa skall
anses som driftskostnad. Det ar tydligt att lagre-
geln och kungdrelsen utgdr tva delar av ett och
samma regelkomplex. En lagregel av detta slag
innebdr inte ett bemyndigandande i egentlig me-
ning. Nigot sddant ar inte mdjligt, eftersom man
hir befinner sig inom det obligatoriska lagomra-
det. Lagregelns funktion &r i stillet att ange
granserna for den del av det totala regelkomp-
lexet som lagstiftaren lamnar Oppen och som
darfor kan beslutas av regeringen i form av verk-
stillighetsforeskrifter. Man kan i siddana fall
kanske tala om "’kvasidelegation’’.

Det ar inte latt att stéilla upp nagra klara krite-
rier for hur gransen skall dras mellan foreskrifter
som kraver lagform, 8 den ena, och féreskrifter
som kan beslutas som verkstallighetsforeskrif-
ter, & den andra sidan. En utgingspunkt ar emel-
lertid att institutet verkstallighetsforeskrifter
aldrig far anvandas pa sddant sitt att det antar
karaktéar av delegering. Resultatet skulle i annat
fall kunna bli att man underminerade hela regel-
systemet i 8 kap. i Ovrigt.

Viss ledning for grinsdragningen ldmnas ge-
nom uttalanden 1 grundlagspropositionen (s.
211). I verkstillighetsforeskriftens form far, sags
det dér, inte beslutas om négot som kan upplevas
som ett nytt aliggande for enskilda eller om négot
som kan betraktas som ett tidigare ej foreliggan-
de ingrepp i enskildas personliga eller ekonomis-
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ka forhalianden. Strafforeskrifter kan t.ex. aldrig
beslutas som verkstillighetsforeskrifter.

En god illustration av hur grundlagsstiftaren
har sett pd mgjligheterna att besluta verkstallig-
hetsféreskrifter ges genom en jamforelse mellan
GLB:s och foredragande departementschefens
syn pd den statsréttsliga grunden for regeringens
mojligheter att besluta féreskrifter om tystnads-
plikt. GLB anség att lagkravet har endast omfat-
tade sjdlva straffbestimmelsen och det huvud-
sakliga angivandet av de intressen som skulle
skyddas genom tystnadsplikten. De regler som i
detalj angav de fall da tystnadsplikt skulle iakttas
kunde daremot beslutas av regeringen som verk-
stallighetsforeskrifter. Departemengschefen an-
s&g daremot uppenbarligen att ocksd dessa "’de-
taljforeskrifter’”’ foll inom lagomrédet och fore-
slog darfor att en sirskild delegeringsmdgjlighet
skulle 6ppnas pa omridet.

Som exempel pé forfattningar som i fortsatt-
ningen inte kan godtas som verkstillighetsfore-
skrifter kan vidare nimnas de kungdrelser som
har beslutats med stoéd av 7 § 2 mom. sjomans-
skattelagen och som gor denna lag tillamplig
ocksd i friga om sjdman som &r bosatt i Dan-
mark, Finland, Island eller Norge.

Frigan om vad som kan godtas som verkstal-
lighedsforeskrifter har nyligen diskuterats i lag-
stiftningsdrendet om ansvar for funktionirer i
offentlig verksamhet (prop. 1975:78). I lagrads-
remissen foreslog regeringen bl.a. att det i 21
kap. 21 § brottsbalken skulle foreskrivas att
krigsman som &r anstalld vid krigsmakten, enligt
vad regeringen niarmare forskrev, inte skulle
vara underkastad ansvar enligt 21 kap. nar han
tjanstgjorde vid vissa slag av offentliga organ.
Lagrédet (s. 248) ifragasatte denna mdjlighet for
regeringen att genom verkstéillighetsforeskrifter
bestimma granserna for paragrafens tillamp-
ningsomride. En sidan grinsdragning torde,
menade lagradet, med hansyn till den snédva in-
nebdrd som enligt motiven till RF hade getts at
verkstallighetsforeskriftsinstitutet inte Kkunna
ske annat dn genom lag. I propositionen vidhdll
regeringen emellertid — enligt vdr mening med
ritta — sin ursprungliga stdndpunkt.

Sammanfattningsvis kan sigas att mdjlighe-
terna att besluta verkstallighetsforeskrifter bi-
drar till att mjuka upp det annars kanske vl stela
regelsystemet i 8 kap. men att institutet méste
anvindas med stor forsiktighet eftersom det an-
nars kan komma att medféra att det i praxis
arbetar sig fram en kompetensfdrdelning som
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star i strid med tankarna bakom regleringen i 8
kap. RF. Det har vid den praktiska tilldmpning-
en av bestaimmelsen om verkstallighetsforeskrif-
ter visat sig att det dr svart att ge nigra generella
regler fér vad som ar tillitet utGver vad som har
sagts i propositionen. Man fir bedoma. frigan
fran fall till fall. Mojligen kan man vaga siga att
utrymmet f6r verkstillighetsforeskrifter blir
storre om det ar friga om ett regelkomplex av
ganska liten betydelse for medborgarna.

3.6 Kan riksdagen direktdelegera till myndighet?

Frigan om riksdagen kan Overlimna normgiv-
ningskompetens direkt till en forvaltningsmyn-
dighet hor inte till de mera betydelsfulla. Efter-
som den har aktualiserats ganska ofta kan den
emellertid fortjana ett omnadmnande i detta sam-
manhang.

Regleringen i 8 kap. bygger pa uppfattningen
att riksdagen i princip skall vara suverin inom
hela normgivningsomradet. Riksdagens mdjlig-
heter att besluta kompetensregler begransas
emellertid dels genom bestimmelserna om det
obligatoriska lagomradet, dels genom regler som
anger till vilka organ delegering fér ske.

Enligt GLB:s forslag kunde riksdagen, med
forbighende av regeringen, &verldmna delege-
ringsbar normgivningskompetens direkt till for-
valtningsmyndighet. Riksdagen kunde daremot
inte fOreskriva att verkstillighetsforeskrifter
skulle beslutas av en forvaltningsmyndighet 1
stéllet for av regeringen.

I den slutliga RF-texten har riksdagens moj-
ligheter att vinda sig direkt till forvaltningsmyn-
digheter kraftigt begrdansats i forhallande till
GLB:s forslag. Riksdagen kan forbigh regering-
en endast for att Overlamna normgivningskom-
petens till en myndighet under riksdagen. Detta
undantag tar i forsta hand sikte p4 den kreditpoli-
tiska lagstiftningen, som f.n. innebar att riksda-
gen dverlamnar viss normgivningskompetens di-
rekt till riksbanken.

Behorighet att besluta sddana foreskrifter in-
om lagomridet som Aasyftas i 8 kap. 7 § kan
siledes, med nyss angivet undantag, Gverlamnas
till forvaltningsmyndighet bara genom férmed-
ling av regeringen. Riksdagen kan harvid ge re-
geringen helt fria hander bide vad géller omfatt-
ningen av den subdelegerade kompetensen och
betraffande valet av myndighet. Detta kan i lag-
texten uttryckas s, att en viss friga skall regle-
ras av ’‘regeringen eller myndighet som rege-
ringen bestdmmer’. Riksdagen har emellertid

vidstrackta mojligheter att styra regeringens
mojligheter att subdelegera. Den kan t.ex. fore-
skriva att regeringen bara fir dverlimna en viss
noga angiven del av regleringen till en viss
namngiven myndighet. I sistnimnda fall bestér
regeringens handlingsfrihet endast i att den har
mojlighet att vilja mellan att utnyttja subdelega-
tionsmdjligheten och att sjalv besluta féreskrif-
terna. Riksdagen kan ndmligen aldrig beordra
regeringen att subdelegera. Det dr i sjdlva verket
denna regeringens valfrihet, som utgor sjalva
kidrnan i kravet pd att all delegering frin riksda-
gen till myndigheter méste g& 6ver regeringen.

Fragestallningen blir en annan nar man kom-
mer in pa det normgivningsomride som avsesi8
kap. 13 § , eftersom regeringens normgivnings-
kompetens dar foljer direkt av grundlagen, inte
av ettriksdagsbemyndigande. Nir normgivnings-
kompetens Overlamnas till en forvaltningsmyn-
dighet med stod av 8 kap. 13 § tredje stycket ar
det med andra ord inte friga om n&gon subdele-
gation i egentlig mening.

Man kan hir tdnka sig subdelegationsliknande
situationer av tva skilda slag. Den ena uppkom-
mer om riksdagen stiftar en lag inom restkompe-
tensomradet men ’delegerar’ en del av regle-
ringen av den berdrda frigan till regeringen. Den
andra tankbara situationen &r att riksdagen stif-
tar en lag inom lagomridet men genom “kvaside-
legation” lamnar utrymme for verkstallighetsfo-
reskrifter.

1 badda dessa fall kan man stilla foljande tva
fragor. For det forsta: kan riksdagen 'delegera’’
resp. “kvasidelegera’ direkt till en myndighet i
stallet for till regeringen; Atminstone i det forsta
av de ovan angivna fallen har den ju pé sétt och
vis satt sig i regeringens stille (jfr 8 kap. 14 §)?
For det andra: kan riksdagen styra regeringen i
friga om omfattningen av den kompetens som
denna skall 6verlamna till myndighet eller betraf-
fande valet av myndighet?

Bada dessa fragor torde f& besvaras nekande.
Den omstindigheten att regeringen har grundar
sin behorighet att besluta sivdl materiella be-
stammelser som kompetensregler for underord-
nade myndigheter direkt pa grundlag innebér att
riksdagen har betydligt mindre mdjligheter att
styra regeringen &n vad den har inom den delege-
ringsbara delen av lagomréadet. Riksdagen torde
hér inte kunna helt lasa regeringens handlings-
mojligheter p& annat sitt &n genom att sjalv be-
sluta samtliga materiella foreskrifter i en viss
frdga och darmed utradera omridet for verkstal-
lighetsforeskrifter resp. restkompetens.



3.7 Kravet pd lagform for riittighetsbegrdins-
ningar

Av 2 och 8 kap. RF fdljer att myndighet inte far
ingripa i de medborgerliga fri- och rattigheter
som anges i 2 kap. 1-3 §§, om det inte finns stod
i lag, undantagsvis i forordning, for &tgdrden.
Regleringen avser att ge uttryck for legalitets-
principen. Ingrepp i de angivna rittigheterna kan
alltsi inte grundas enbart p& sedvaneritt, all-
ménna rattsgrundsatser eller annan icke skriven
ritt. Men vad innebir, narmare besett, kravet p&
lagstdd for réttighetsbegriansning? Fragan har in-
tresse bide f6r normgivaren och for
myndighetsutdvaren.

Fréigestallningen kan preciseras silunda:

A Hur explicit skall befogenhet att gora in-
tring i en viss rittighet framgd av lag? Racker
det med ett indirekt st6d?

B Hur noga méste lagen ange forutséttningar-
na, rekvisiten, for ingrepp i rittigheten?

Négon systematisk diskussion av dessa fragor
finner man inte i forarbetena till RF. Vissa
motivuttalanden ger dock ledning.

Friga A

Skrivningar hos grundlagberedningen tyder pd
att man ar forsvarad om man for ett rattighets-
ingrepp godtar ett ganska indirekt lagstod. Be-
redningen fOrklarar sélunda (SOU 1972:15 s.
160) att vissa regler om anvindning av tvang (jfr
2 kap. 3 § RF) vid exekutiva forrattningar ar en
praxis som kan anses grundad pé lag. Man torde,
for att ta ett exempel frin detta omréde, vara
berittigad att ur foreskrifterna i 21 kap. 3 § for-
dldrabalken om hamtning av barn genom polis-
myndighet utlasa en befogenhet for polisen att
vid behov med vald tringa in i bostad dar barnet
hélls kvar (fr SOU 1972:15 s. 347).

A andra sidan maste man halla i minnet de
rattspolitiska skilen fér lagkravet. Detta syftar
for det forsta till att hindra sidana ingrepp frén
myndigheterna i fri- och réttigheterna som ér
medvetna maktmissbruk. For det andra vill man
genom legalitetskravet forebygga misstag och
ojamnheter i myndigheternas verksamhet nar
denna berdr rattighetsomradet. For det tredje
skall lagkravet leda till att ifrigasatta rattighets-
begransningar signaleras s, att de blir foremél
for diskussion och dverviganden i riksdagen och
1 press och andra massmedier.

Nu Aberopande skil talar for att man skall
vara forsiktig med att falla tillbaka p& en lagbe-
stimmelse som inte mera direkt medger ett rit-
tighetsintring.
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Justitieministern tog i prop. 1975:8 (s. 66) av-
stdnd fran att en rittighet skulle kunna begriansas
genom analogivis tilampning av en lagbestam-
melse. Det gjordes pa tal om frdgan huruvida en
tystnadsplikt avseende innehdllet i hemliga hand-
lingar kunde sigas ha lagstéd i RF:s bemirkelse
genom sekretesslagens bestammelser om in-
skriankningar i ratten att fa ut allimdnna handling-
ar. Justitieministerns stillningstagande innebar
p& denna punkt en skdrpning i jamforelse med
grundlagberedningens (SOU 1972:15s. 156).

[ JO:s ambetsberattelse 1975 s. 158 redovisas
ett fall dir en officer hade kroppsvisiterat varn-
pliktiga for att soka efter oférbrukad ammuni-
tion. Den militdra sédkerhetsinstruktionen inne-
holl bestammelser om skyldighet att efter 6vning
lamna ifrén sig ammunition och om skyldighet
for Ovningsledaren att samla in och redovisa
ammunitionen. Forfattningen sade dock inte nd-
got om kroppsvisitation. JO friade emellertid
officeren frAn anmirkning. Han hénvisade till
utgdngen i ett liknande fall som nyligen hade
avgjorts av hogsta domstolen (NJA 1974 s. 229).
Detta fall rorde sig om visitation av varnpliktigas
handbagage for eftersdkande av alkoholhaltiga
drycker. Av de foreskrifter som gillde for am-
munitionshantering resp. for férvaring inom mili-
tart omrde av alkoholdrycker ansigs fdlja en
visitationsratt. — Man kan fraga sig hur ingri-
pandena skulle ha bedomts, om de hade gjorts
sedan nya RF hade bdrjat tillampas.

Fréga B .

En lagbestimmelse som ger en myndighet carte
blanche att gripa in i en rattighet kan naturligtvis
inte godtas, inte heller en bestimmelse med rent
innehéllslosa rekvisit. Efter forslag av grundlag-
beredningen (SOU 1972:16 s. 49) hari 3 § lagen
om allmdnna sammankomster angetts rekvisit
for provningen av tillstdnd till allmdn samman-
komst pé allmén plats (prop. 1974: 35). Tidigare
hette det endast att vid tillstindsprovningen
skulle beaktas vikten ur allméan synpunkt av att
forsamlingsfriheten uppratthdlls. Numera fore-
skrivs att tillstdnd fir vagras endast om det ar
nddvindigt med hansyn till trafik eller allmén
ordning.

Sérskilt stringa krav pd rekvisitprecisering
torde emellertid inte kunna uppstillas. En in-
tressant friga ar, om det ar mdojligt att ge en
myndighet vidare ramar f6r beslut i det sdrskilda
fallet om intrdng i en rittighet a4n vad regeringen
kan f& for verkstallighetsforeskrifter som fyller
ut en rattighetsbegransande lagféreskrift.



Erfarenheterna fran riksdagsarbetet

AV SUNE K. JOHANSSON

For den som haft tillfdlle att félja och i nigon
mén deltaga i arbetet inom praktiskt taget alla de
manga utredningar som berort riksdagen under
de senaste 15 aren var det intressant att lyssna
till de redogodrelser som lamnats hir. Det var en
kavalkad av kloka argument och tankar, som
med &ren blivit allit mer vdlbekanta men som satt
ytterst obetydliga spér i riksdagens arbete och
arbetsformer dnda fram till den dag d& den par-
tiella forfattningsreformen tradde i kraft.

Forfattningsutredningens och grundlagbered-
ningens arbete syftade ju till att skjuta riksdagen
i forgrunden som det framsta statsorganet, nigot
som jag aldrig férsummar att framhalla eftersom
jag dérigenom far gbra veterligt att jag tjinar en
lysande herre. De forandringar som var mest
angelagna for att stirka riksdagens stéllning ge-
nomfordes som bekant redan genom partiella re-
former: enkammarsystemet, det riksproportio-
nella valsystemet, den gemensamma valdagen,
grundlagfastandet av parlamentarismen och den
nya utskottsorganisationen. DA jag skall tala om
den nya fGrfattningens inverkan pi riksdagens
arbete miste jag darfor i stor utstrackning uppe-
hélla mig vid fordndringar som skedde redan in-
om ramen for 1809 &rs regeringsform och 1866
ars riksdagsordning. Det som i den nya forfatt-
ningen tillkom betriffande riksdagen rérde hu-
vudsakligen detaljer. En del av de detaljerna kan
dock forhoppningsvis vara av ett visst intresse
for en sakkunnig férsamling som denna.

Som de flesta sidkert observerat innehéller
riksdagstrycket numera mycket sillan nigra for
statsvetare intressanta ting som narmare belyser
hur riksdagen lever med den gillande f&rfatt-
ningen. Talmannen behdver nastan aldrig tillgri-
pa propositionsvagran, och djupsinniga och en-
gagerade utlaggningar av den typ som Reuter-
skidld och pa senare tid Herlitz, Héstad och
Heckscher tillférde kammarprotokollen lyser nu
med sin frAnvaro. Det huvudsakliga skilet ar

den praxis som utbildats, att talarna alltid kon-
taktar talmannen eller kammarsekreteraren in-
nan de framstiller ngot yrkande som gar utdver
det vanliga och d& far besked om hur yrkandet
bor formuleras, om det nu dverhuvudtaget kan
framstidllas. Jag méaste erkdnna, att jag pad det

‘sittet genom aren undandragit den statsrittsliga

och statsvetenskapliga forskningen en hel del
material,

For att i ndgon mén gottgéra detta har jag
verksamt bidragit till att skapa en detaljerad och
allsidig statistik rorande riksdagsarbetet. Till de
narvarande har utdelats dels den statistik, som
riksdagsledamdterna och massmedia lycklig-
gjordes med vid riksmotets avslutning i 6rdags,
dels en forteckning Gver all den statistik, som

‘fortlépande fors p& kammarkansliet och givetvis

star till forfogande for alla som kan vara intresse-
rade av den.

Grundlagarnas systematik och sprakliga utform-
ning

Rent allmint kan man om den nya férfattningen
sdga, att det for riksdagsbruk liksom i alla andra
sammanhang sjdlvfallet dr tacknémligt att det ar
latt att hitta i1 den nya regeringsformen och riks-
dagsordningen och att spriket ar enkelt och latt-
fattligt. Vad som ddremot bereder svérigheter ar
att den nya liksom den gamla forfattningen an-
vander vaga och méngtydiga formuleringar fér
att reglera olika forfaranden. Vilka ar de >’syn-
nerliga skil’’ som skall foreligga for att regering-
en skall kunna avldmna en proposition senare an
vid foreskriven tid? Vad skall betecknas som en
“’handelse av stdrre vikt’’ och alltsd foranleda
motionsratt efter den allmdnna motionstidens
utgdng? Vem kan dvertyga en interpellant om att
hans sporsmal inte rér en *’angelégenhet av stor-
re alimant intresse’’? Hur lang ar en "’kort inle-
dande forklaring” till en friga? Vilket drojsmal
leder till s4 *’avsevirt men"’ att en utskottsmajo-



ritet kan avsla minoritetens begiran att yttrande
skall inhdmtas fran en myndighet?

Jag skall s& Gverga till de speciella stadgandena i
de nya forfattningarna och foljer dd &tminstone
delvis den utomordentliga disposition som an-
vants i regeringsformen och riksdagsordningen.

Riksdagens sammansiittning

De arbetstekniska fordelarna med en kammare i
stillet for tva behdver jag naturligtvis inte berdra
har. Det stora antalet ledamoéter har det ju varit
delade meningar om, men det har 4nd haft det
goda med sig att riksdagen hastigt och fustigt fick
moderna, rymliga och dndamélsenliga lokaler.
Okningen av ledamotsantalet har heller inte 5kat
debattiden i s& stor utstrickning som man hade
anledning att befara. Den gamla andra kamma-
ren hade ungefar 50 procent fler ledamdter an
forsta kammaren och ocksé i genomsnitt S0 pro-
cent lingre debattid. Enkammaren har i sin tur
50 procent fler ledaméter 4n den gamla andra
kammaren, men debattiden har okat vasentligt
mindre. Riksdagsledaméterna ar alltsd mindre

taltrangda nu 4n forr. Detta generella omdoéme

ger dock utrymme for individuella avvikelser.

Det ersittarsystem som infordes i borjan av
1974 har fungerat bra. Genom de siregna valbe-
stammelserna har man lyckats f dver 500 ersét-
tare for 350 ledamdter, men turordningen vid
inkallande av ersittare har medfért att hittills —
utdver ersittare fér talmannen och statsrdd —
inte fler &n 17 erséttare, dvs. litet mer dn 3 pro-
cent, kommit att tjanstgdra. Talmannen och
statsrdden har som bekant alltid erséttare. For
ovriga ledamoter inkallas ersittare om de ar le-
diga minst en manad. Aven korttidsinkallade er-
sattare placeras regelmissigt som suppleanter i
utskott. Det ar val bara undantagsvis som
utskottsarbetet namnvart berikas genom en si-
dan &tgard. Den torde snarast vara tillkommen i
pedagogiskt och sysselsattningsterapeutiskt syf-
te. Gruppsekreterarna och kvittningsminnen,
speciellt i de mindre partigrupperna, har emeller-
tid forklarat sig satta varde pa den mdjlighet att
fylla vakanser som ersittarsystemet ger.

Nya befogenheter for riksdagen

De principiellt viktiga stadgandena om andringar
i riksdagens stéllning och befogenheter har inte
paverkat det praktiska riksdagsarbetet i nigon
hogre grad. Parlamentarismen har tillampats i
artionden, och de 1971 inférda bestammelserna
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om misstroendeforklaring har dnnu aldrig an-
vants. Att lagstiftningsmakten skall utévas av
riksdagen ensam innebar inte ngon storre for-
dndring sd linge det bara ar regeringen som har
tillging till den omfattande apparat som behovs
for komplicerad lagstiftning. En forstarkning av
riksdagens resurser p& detta omrade pagar dock.
De bestimmelser som ersatter den tidigare § 90
regeringsformen Okar bara obetydligt riksdagens
mdjligheter till kontroll dver regeringens verk-
samhet.

Arendenas viickande

Tiderna for avlamnande av propositioner har
forkortats ndgot, men det ar alltjimt regeringen
som avgor om den ’finner synnerliga skal’’ att
avlamna en proposition senare dn foreskrivet.
Den 13 maj i &r fann regeringen exempelvis syn-
nerliga skl att foreldgga riksdagen tva proposi-
tioner om sammanlagt [ 100 sidor férslag till ny
lagstiftning. Motionstiden kom darigenom att in-
falla under riksdagens bradaste arbetsperiod och
utgick tre dagar fore riksmotets avslutande. Na-
gon ny motionstid p& hosten foreligger inte enligt
den nya forfattningen.

Motionstiderna har givits storre stadga genom
att de inte anknyts till kammarplena. En virde-
full nyhet ar att det i riksdagsordningen klart
sigs ifrdn att propositioner och motioner far
aterkallas till dess utskott har avgivit betdnkande
i arendet och att motioner fir vackas inom sju
dagar efter det proposition aterkallats. Darige-
nom fOrsvinner ett gammalt kart tvistedmne. Det
mest remarkabla fallet av &terkallelse var kanske
moderata samlingspartiets tillbakadragande av
en motion som i sin ursprungliga utformning inte
hade kunnat remitteras till det utskott som mo-
tiondrerna avsett.

Aven vad galler sporsmal till statsradd bor den
nya forfattningens bestdmmelser kunna bidra till
att skapa bittre arbetsforhéllanden i riksdagen.
Den som interpellerar efter utgingen av april
ménad skall i interpellationen ange varfér den
inte ingivits tidigare. Det stadgas uttryckligen,
att interpellation bor viackas endast i angeldgen-
het av stérre allmént intresse. For att framja
overgang till det mindre tidskrivande institutet
»fraga’ (tidigare benamnd ’’enkel fraga ") har
det medgivits att en frga far vara férsedd med
en kort inledande forklaring.

Det nya stadgande som givit mest patagligt
resultat dr sdvitt jag kunnat finna bestimmelsen
att statsrdd, som inte besvarar en interpellation
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inom fyra veckor, skall fére utgdngen av den
tiden muntligen meddela riksdagen skilen har-
till. Det har fatt till foljd att praktiskt taget alla
interpellationer numera besvaras inom fyra
veckor. Dirigenom slipper man de f6r riksda-
gens anseende ganska forédande szk= “interpel-
lationsslaktméndagarna’ i maj di 20—30 inter-
pellationer, ofta i betydelsefulla Amnen, avver-
kades infor en kammare dar antalet ndrvarande
ledamoter varierade mellan 1 och 10.

Arendenas beredning

Den nya utskottsorganisationen har visat sig én-
damélsenlig och en enkit, som en piglende ut-
redning om riksdagens arbetsformer riktade till
utskotten, visade att utskottens fGretradare
sjdlva ar helt tillfreds med sina arbetsuppgifter
och férhillanden. Om undantagsvis négot ut-
skott antydde att det lampligen kunde ta dver en
arendegrupp frin ett annat utskott s& bevisade
det senare utskottet i sitt enkatsvar till fullo dér-
aktigheten 1 ett dylikt forsok att rubba tingens
ordning.

Det ar bara i ett avseende som storre andring-
ar dvervags. Det géller omfattningen av finans-
utskottets uppgift att 'bereda drenden om all-
manna riktlinjer for den ekonomiska politiken’’.
De paket, som vissa propositioner och motioner
om konjunktur- och sysselséttningspolitiken ut-
gjort, har i sin helhet hdnvisats till finansutskot-
tet, som darigenom kommit att bereda fragor
som ritteligen hor hemma hos vissa fackutskott,
framst skatteutskottet. Vidare har forseningar i
riksdagsarbetet uppkommit genom att fackut-
skotten méste avvakta finansutskottets betidn-
kande dver finansplanen innan de kan avge sina
betdnkanden i anslagsfrigor. Olagenheten harav
har forstarkts av att finansutskottets betinkan-
den ett par ghnger férdrdjts genom att utskottet i
sin tur mést avvakta s.k. Hagadverenskommel-
ser. Att reglera forhallandet mellan finansutskot-
tet och 6vriga utskott dr en av arbetsformsutred-
ningens angelignaste uppgifter.

Praktiska atgiirder

Utdver forstiarkningen av utskottens organisa-
tion och resurser har man under senare ar vidta-
git Atskilliga praktiska Atgarder for att férbattra
riksdagsledamdéternas mojligheter att prova re-
geringens propositioner och komma med alterna-
tivforslag. De enskilda ledaméterna har fétt egna
arbetsrum och battre tillgng till kvalificerade
sekreterare och utredande personal, stodet till

partigrupperna har 6kat och en av talmanskonfe-
rensen tillsatt utredning dverviger for narvaran-
de olika metoder att ge riksdagens organ och
ledaméter bittre sakinformation i framfor allt
tekniska och vetenskapliga fragor.

Arendenas avgorande

Talmannens stindiga bekymmer under senare ar
har varit att fi ledamoGternas tid att racka til! for
bade kammardebatter, utskottsarbete och parti-
gruppsmoten. Den nya forfattningen ger talman-
nen vissa om an synnerligen begransade mojlig-
heter att tvingsvis forkorta kammardebatterna.
Tidigare fick han helt lita till frivilliga 6verens-
kommelser. Den storsta praktiska effekten har
stadgandet att statsrdd, som inte i forvdg anmalt
sig pd talarlistan, inte fir tala mer an 10 minuter.
I debatter utan anknytning till utskottsbetankan-
den fir anférandena inte 6verskrida 30 minuter
for statsrdd och en sirskilt utsedd foretradare for
varje partigrupp och 15 minuter for dvriga talare.
Den bestimmelsen begransar alltsé tiden for an-
forandena i allménpolitiska debatter och utrikes-
debatter men dédremot inte i finansdebatter och
u-hjalpsdebatter, som anknyter till utskottsbe-
tankanden.

De nya reglerna har gjort det lattare att i for-
vig berakna tidsatgdngen men har samtidigt gjort
debatterna stelare. Det ar sarskilt herr finansmi-
nistern som inte kommer fullt till sin ratt med

-den nya ordningen.

Tidsbesparande atgirder

Den nya riksdagsordningen innehdller en del be-
stammelser som syftar till att avhjilpa den tids-
ndd som oftast rdder. Riksdagen har mdjlighet
att samlas redan den 1 september, dvs. 1 1/2
manad tidigare an hittills varit vanligt. Ett ut-
skott fAr sammantrida samtidigt med kammaren
om det inte giller arbetsplena eller val och under
forutsittning att utskottet i forvag enhilligt med-
givit ait sammantride halls. Ingendera av dessa
bestimmelser torde komma att utnyttjas i sddan
utstrackning att de innebar nagon lattnad i riks-
dagens arbetssituation.

En reform av mycket tvivelaktigt varde har
foretagits betraffande interpellations framstal-
lande. Den skall numera inges till kammarkans-
liet och delges kammarens ledaméter innan den
bordldggs. Syftet var att kammarens plenitid inte
langre skulle behdva upptas av upplédsning av
interpellationer. Men eftersom sjilva frigorna
lastes upp med uteslutande av motiveringen och



denna foredragning dessutom alltid skedde néar
forhandlingarna avslutats och Ovriga ledaméter
stortade mot utgdngarna ar tidsvinsten obefint-

hg.

Riksdagens utatriktade information

I samband med den nya grundlagens tillkomst
har stor uppmirksamhet dgnats &t riksdagens ut-
atriktade information. Inom riksdagen har det
alltid funnits en vallovlig ambition att forsdka fa
riksdagens verksamhet uppmirksammad av all-
ménhet och massmedia, dven nar det rér sig om
andra ting &n lottningar och utskottsresor.
Grundlagberedningen foranstaltade pa sin tid om
en utredning roérande pressens bevakning av
riksdagsarbetet. Den utvisade att tidningarna
numera agnar riksdagen bara ungefar 1/3 av det
spaltutrymme den fick for 30 &r sedan. Detta
konstaterande gick givetvis de ansvariga i riks-
dagen hért till sinnes, och talmanskonferensen
tillsatte en sérskild informationsutredning som
s& sminingom presenterade resultatet av sina
tankemodor i ett betdnkande om '’Riksdagens
utdtriktade information’’. Utredningens forslag
godtogs i allt vdsentligt av riksdagen och darige-
nom har riksdagen nu fatt bl.a. en pressekretera-
re och en informationsassistent. Planer pd en
sarskild riksdagens tidning ar l&ngt framskridna,
och forsok har ocksd gjorts med annonsering i
dagspressen om riksdagens beslut.

Ett betydelsefullt led i riksdagens kontakt med
allmanheten har den &rliga Oppningsceremonien
utgjort. Den i borjan av detta &r — i enlighet med
den nya forfattningens bestimmelser — fGretag-
na reformeringen av 6ppnandet kom ju i &tnju-
tande av en publicitet som &tminstone vad galler
omfattningen méste anses fylla hogt stillda an-
sprak. Jag behover darfor inte hir siga mer i
detta amne dn att Gvergéngen till ett arbetsar
som bdrjar p& hosten i stillet for i januari medfor
att det blir tva oppningsceremonier i &r. Den 15
oktober far redaktdrer och insdndarskribenter en
ny hogtidsstund.

Den nuvarande parlamentariska situationen i
riksdagen

L&t mig ocksa sdga ndgot om hur man i riksdagen
upplever den nya parlamentariska situation som
intrddde genom 1973 &rs val, d& vi fick 175 soci-
alistiska och 175 borgerliga mandat. Det nya la-
get har givetvis paverkat arbetet i bade utskott
och kammare.

Den mest uppmirksammade effekten har varit
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att lottning maést tillgripas ritt ofta. Lottningar
var mycket sallsynta under enkammarriksdagens
tre forsta ar: ett par tre stycken per ar. En under-
sokning visade emellertid, att om mandatfordel-
ningen varit jamn under dessa &r skulle regering-
en ha fatt lita till lotten efter ungefar var fjarde
omrdstning. Under varsessionen 1973 exempel-
vis skulle lottning ha fatt tillgripas 165 ganger.

Lottningarna under 1974 och 1975 har inte bli-
vit pa l&ngt ndr s& ménga som man kunde befara.
Skalen dartill ar flera. Forst och framst torde
regeringsforslagen i stor utstrackning ha anpas-
sats efter det rAdande laget. Vidare har storre
anstrangningar an tidigare gjorts for att nd kom-
promisslosningar t utskotten. Och slutligen har
— pé grund av felrostningar eller bristfillig kvitt-
ning — bara ungefar hilften av lottningssituatio-
nerna verkligen lett till lottning.

Vinster och forluster i lottdragningen har for-
delat sig forbluffande jamnt. Varen 1974 gynna-
des de borgerliga 9 ginger och det socialistiska
blocket likasd 9 ginger. Véren 1975 blev det
23—19 till de borgerliga.

En f6ljd av det nya laget har, kort uttryckt,
blivit en forstirkning av riksdagens stdllning i
forhéllande till regeringen, 6kat arbete i utskot-
ten och mer spannande voteringar i kammaren.

Den nya bestammelsen om aterremiss fore
lottning i huvudvotering fick en synnerligen
olycklig debut. Den byggde pé fOrutsattningen
att lika rostetal skulle bli en undantagsforeteelse.
Situationen ar nu i stallet den, att d& de tva
blocken st&r mot varandra i utskottet ar lika ros-
tetal i kammaren det normala och ojimnt rostetal
narmast beroende p& en olyckshidndelse — eller
mdjligen herr Sjoholm. Nar ett utskott skiljer sig
fran ett drende dar de tva blocken star mot var-
andra vet alla utskottsledamoter att det ratteli-
gen bor bli lottning i kammaren. Att vid sddant
forhéilande Aaterremittera Arendet till utskottet
om det forutsedda intraffar ter sig mindre me-
ningsfullt, och det sker inte heller. Talmannen
anser alltid frAgan om drendet skall 4terremitte-
ras besvarad med nej, och votering begirs aldrig.

Lottningen har ju blivit mycket uppmarksam-
mad. Vad som didremot ar mindre kant ar att
valutslaget ocksd kunnat medféra svira kompli-
kationer vid utskottsvalen. Om de forrittats med
slutna sedlar skulle vid blockbildning lotten ha
kommit att avgdra till vilket block — det socialis-
tiska eller det borgerliga — den sista av de 15
utskottsplatserna och darmed majoriteten i ut-
skottet skulle g&. D3 ingendera parten ville ris-
kera att motsidan av slumpen gynnades med ma-
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joriteten i alltfor manga utskott kom man emel-
lertid efter langvariga forhandlingar 6verens om
fordelningen av majoriteterna och ordférande-
platserna i utskotten, och valen kunde ske med
gemensam lista.

Innehavet av- majoritet i- ett utskott har stor
betydelse, eftersom alla utskott numera har
sjalvstandig initiativratt. Utskottsmajoritetens
forslag stalls under proposition i kammaren och
kan alltsd bli bifallet med lottens hjilp. Négon
motsvarande mojlighet stir inte minoriteten i ett
utskott till buds.

Det jamna laget har berett speciella svérighe-
ter betriffande finansutskottet, som har borger-
lig majoritet och ordférande, och skatteutskot-
tet, dar majoriteten och ordféranden ar social-
demokratiska. Finansutskottets viktigaste upp-
gift ar att avge yttrande Over finansplanen och att
bereda drenden om allménna riktlinjer for den
ekonomiska politiken. Finansplanen har gjorts
upp av en socialdemokratisk regering, yttrandet
avges av en borgerlig utskottsmajoritet och i
kammaren blir det — om allt g&r vil med knapp-
tryckning och Kvittning — lotten som fir avgdra
om det skall bli den borgerliga majoritetens eller
den socialdemokratiska minoritetens yttrande
som skall utgora riksdagens oférytterliga me-
ning.

Majoritetsférhillandena bereder komplikatio-
ner ocksd vid utdévandet av finansutskottets och
skatteutskottets befogenheter att under tid da
riksdag inte pagdr gemensamt fatta beslut pd
riksdagens véagnar betriffande indirekta skatter.

I det gemensamma utskottet blir stillningen
15—15 med utslagsrost for ordforanden, och
ordférandeplatsen tillkommer den av de tva ut-
skottsordférandena som har bevistat de flesta
riksdagarna. Det sammansatta utskottets beslut
blir allts& beroende av om finansutskottet eller
skatteutskottet har den till riksdagséren aldste
ordféranden, ett forhdllande som kréver stor for-
tinksamhet vid partiernas nomineringar till
dessa tva utskott.

Pigaende utredningar om riksdagen

Jag borjade min redogorelse med att antyda att
det under de senaste decennierna inte ratt nagon
brist p4 utredningar om riksdagen. Lt mig av-
slutningsvis ndmna att denna -vackra tradition
givetvis inte brutits av det forhallandet att vi nu
fatt en helt ny férfattning. Redan i samband med
antagandet av de nya grundlagsforslagen fattade
riksdagen beslut om tv& utredningar, en anglen-
de de grundlaggande fri- och rittigheterna och en
om riksdagens arbetsformer. Den sista av dessa
utredningar, har fitt 6verta arbetsuppgifter frin
tre tidigare igingsatta utredningar, namligen om
riksdagsbiblioteket, upplysningstjansten och an-
viandningen av ADB i riksdagsarbetet. Vidare
pagar en utredning om utskottskansliernas orga-
nisation och en om riksdagens sakinformation.
Utredningsaktiviteten &ar alltsd alltjamt fullt be-
tryggande, sirskilt mot bakgrunden av att riks-
dagens arbetsférhéllanden redan nu pé det hela
taget ar ganska bra.



Statsrattslig forskning kring den nya grundlagen

AV STIG JAGERSKIOLD

Med 1974 &rs RF har vi fatt ett nytt centralt
statsrattsligt lagverk. De I6sningar, som héarvid
lamnats av viktiga problem, kommer sidkerligen
att vélla tolknings- och tillimpningssvérigheter.
De fragor, som ej fatt ndgot svar, kommer kan-
ske att i 4n hogre grad sysselsitta politiker och
jurister. Man kan darfér vénta sig en fortsatt
forskning pa statsrittens och statskunskapens
omriden i vért land, men nu fr&n delvis nya
utgingspunkter. Det dr frestande att soka ange
vad som hérvid kan tinkas bli aktuellt. Fragorna
kan belysas med en jamftrelse med den forda
debatten i Finland om en ny regeringsform, en
debatt, dir paverkan frin svensk rattsbildning ar
péafallande.!

Det var linge en killa till stolthet, att vart land
hade en s fast forankrad och drevordig rege-
ringsform som 1809 ars. Den visade sig under ett
och ett halvt drhundrade mdéjlig att anpassa till
forandrade forhallanden. Genom partiella re-
former och utveckling i sedvaneritten kunde till
och med stora forandringar genomf6ras. Eniga
konstitutionsutskott slog ging pd ging vakt om
den nedarvda statsriatten mot allehanda ivrare,
s& 1933 och 1948. Skulle reformer behdvas fanns
mojligheter déartill inom ramen for gillande
grundlag.

Det var darfor med f6rvaning man noterade en
stravan efter det andra varldskrigets slut att er-
sdtta var framsta statsrittsliga urkund med en
helt ny sddan. Man skulle undvika partiella re-
former. Samtidigt gjorde sig politikers misstro
mot juridisk sakkunskap gillande. Det nya ver-
ket skulle utforas av icke-jurister, av politiker.
S& tillsattes 1954 den stora forfattningsutred-
ningen (FU).

Resultatet av forfattningsutredningens arbeten
motsvarade inte de spinda forvantningarna, nar
det sent omsider 1963 lades fram . Det var knap-
past dgnat att forvana. Lagstiftning &r ett kra-
vande arbete som fordrar kringsyn och kunskap

om de rattsliga 4mnen, som skall regleras. En
grundlag har aspekter it ménga hall ej blott &t
praktisk politik och dnskningar for stunden.

Kritiken blev darfor skarp av forslaget till ny
RF (SOU 1963:16—18). Den var helt visst
fraimst motiverad av politiska skal. Flera av de
foreslagna losningarna passade ej uppdragsgi-
varna. Men det fanns dven teoretiskt motiverade
anmarkningar. Foljden blev att en helt ny utred-
ning tillsattes, grundlagberedningen (GLB).
Aven den tog god tid p4 sig. Dess huvudbetén-
kande ar SOU 1972:15. Men dessférinnan hade
redan den linjen Gvergivits, att hela statsrétten
skulle reformeras i ett sammanhang. Partiella
reformer av stor betydelse genomfGrdes
1968—71; vi fick bl.a. enkammaren, 6kad pro-
portionalitet i valen och nytt utskottssystem.
GLB:s stora grundlagsforslag passerade darefter
departement och utskott och undergick ej obe-
tydliga andringar, innan 1974 ars RF kunde an-
tas.

Den nya RF foregicks sdlunda av mycken ut-
redning, pd olika nivéer, av kommittéer, i depar-
tement och riksdagsutskott. En hérifran skild,
mera teoretiskt betingad debatt kom didremot
ganska sent i ging. Diskussionen kring grundla-
gen representeras av nagra arbeten i bokform,
ssom Nils Herlitz' skrift om *’ 1969 ars forfatt-
ning’’, Olle Nymans bek Ny forfattning”
(1969) och Stig Stromholms inlagg om medbor-
gerliga rattigheter. Till dessa ansluter sig en rad
uppsatser av intresse i fackpressen, kanske
framst i Svensk Juristtidning.

Den forsta friga man stiller sig ar naturligtvis
vad grundlagsfaderna denna gang avsett med sin
nya forfattning Det finns en del motivuttalanden
hdarom, men de &r ganska férvénande. En tanke
ar att forfattningen skall vara ett pedagogiskt
hjdalpmedel (SOU 1963:17 s. 41), men det var val
dock ej blott ett intresse harfér som foranledde
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den stora reformen. P3 ett sitt fyller emellertid
RF val behovet att vara en utglngspunkt for
undervisning. Den rymmer ménga tolkningspro-
blem, minga allmant och vagt utformade regler
om stora Amnen — det ar darfor ingen konst att
dryfta och-diskutera statsrittsliga frigor utifrn
den nya urkunden. Men en helt annan méalsitt-
ning dr, att RF skall vara ett styrmedel for ett
demokratiskt statsskick. Den bor skapa’ fasta
former for ett sddant (KPr 1973:90, s. 155). I en
del hianseenden har vil detta blivit fallet, men i
andra och ej ovasentliga har grundlagsfaderna
skapat en *’tvangstroja’’, som kommer att erbju-
da problem, kanske ej alltid lattlgsta. Ibland kan
man avundas engelsmidnnen, som ej ansett sig
behdva ndgon konstitution av kontinental typ.

Den stora tanken i det nya grundlagstiftnings-
arbetet ar att sla fast folksuverinitetens princip.
Den skall ersitta den tidigare starkt forankrade
maktdelningslaran. Rousseau skall sent omsider
hos oss segra over Montesquieu.

Regeringsformen av 1809 hade namligen pd
svensk forfattningshistorisk grund givit visst ut-
tryck &t sin tids géngse modedskadning genom
att utforma tre olika statsmakter, den verkstil-
lande, den lagstiftande och den dOmande.?
Det teoretiska programmet fanns preciserat
i konstitutionsutskottets berémda memorial
1809.

I sak var maktdelningen visserligen ingalunda
radikalt genomférd i grundlagen. Endast vissa
regler kan aterforas p& den forharskande ldaran.
Men den verkstillande maktens sarstillning an-
gavs i de 1 och 4 paragraferna. Konungen agde
styra riket i enlighet med lagarna. Domstolarnas
sjalvstandiga stdllning Aterigen var i viss mén
tryggad (RF §§ 36, 46).

En motsatt grundsats uttryckes nu i RF 1974:
”* All offentlig makt i Sverige utgar frin folket.”

Men vad innebédr denna grundsats konkret?
Hur har den utforts i grundlagstiftningen? Jag
tror inte att man ar orattvis mot det nya lagver-
ket om man sager, att det knappast foretrider
nagon djupgiende eller originell bearbetning av
detta problem. Den stora nyheten — folksuveri-
niteten — synes ha tvungit dven till malsattning-
ar, som ¢j ar realistiska och darfor lett till kom-
promisser, som kommer att bli svéra att tillim-
pa. Understundom har frigor, som rakat vara
aktuella vid tiden for lagstiftningens utformning,
tilldragit sig uppméarksamheten, med positivt el-
ler negativt resultat.> Andra -‘har limnats
ouppmirksammade. Man méste konstatera att
den nya grundlagen dr ett starkt tidspréglat do-

kument. Annat var ju ej att vanta vid en realis-
tisk bedomning, dven om forfattningsutredning-
ens program ursprungligen varit mera ambitifst.

Den folkmakt, varom RF nu talar i 1 §, dver-
gar redan i den 3 § till riksdagen. >’ Riksdagen &r
folkets framsta foretradare.”” Man har darfér
sagt att vart statsskick bygger pd en s.k. elit; det
ar en elitdemokrati’’. Man torde kunna anta att
de flesta som anvander denna term ej uppfattar
den som ett honnorsord.

Besluten fattas av folkvalda riksdagsmin, utan
direkt medverkan av den som besluten ror. Det-
ta folkliga inflytande var pé sin tid den parlamen-
tariska demokratins seger Over en auktoritir
statsmakt, som dock i stérre eller mindre ut-
strackning var beroende av valda korporationer
eller av en allméin opinion — men dér valdelta-
gandet eller opinionsuttrycken var forbehéllna
begransade kretsar.

Men idag kritiseras denna elitdemokrati frin
olika hall. Under utnyttjande av frin marxistisk
teori hamtade begrepp klagar man 6ver ’aliena-
tion’’, som foljer av bristande ’participation’’.
Demokratin ar, hivdar man, inte blott en friga
om medel for beslutsfattande utan ett méil, som
kraver direkt medverkan av de intresserade.

Man kan ta upp detta problem ur minga syn-
punkter. En avser forhillandet mellan riksdag
och politiska partier. Folkviljan uttrycks i val av
riksdagsman — men mellan den omedelbara
folkviljan och valet ligger partiorganisationernas
beslut om nominering av kandidater. Hur gér
detta till, vem kan paverka beslutéen? Man rostar
framst pé partiprogram. Men forhallandet mellan
dessa och riksdagsminnens senare agerande &r
oreglerat. En riksdagsman kan i vart fall undan-
tagsvis avvika fran partiledningens stindpunkt-
stagande och - som herr Konigson — Aastad-
komma mirkliga ting. Vissa regler om partiva-
sendet har lamnats, men de avser allenast be-
gransade omriden, sdsom ritt till statligt under-
stod och visst skydd for partibeteckning.

I statsvetenskaplig forskning har intresse ag-
nats At partiernas sitt att fungera — men mera
systematiska och bredare upplagda undersdk-
ningar kan vara motiverade.

De organiserade partiernas forhéllande till de
rostberittigade dr harvid ett amne av intresse.
Partiernas fasta medlemskadrar representerar
endast en del av dem, som vid valtillfdllen rostar
pd partiets kandidater och dess program. Dessa
kadrar har rimligen en fastare anknytning till par-
tierna dn Jvriga viljare. Det blir da en visentlig
uppgift fér de olika partierna att vid valen sdka



finga in de mera lattrérliga massor, som ¢j har
partibok. Ett hjalpmedel harvid &r att soka infly-
tande Over andra organisationer, 6ver de olika,
egentligen opolitiska folkrorelser, som finnes.
Det kan hiartill fogas den reflexionen, att det
endast ar den forstnamnda gruppen som kan ut-
O6va nagot egentligt inflytande inom partiappara-
ten, vid provrdstningar, vid kandidatnomine-
ringar, pa partistimmor etc.

Det finnes itskilligt annat att sdga om ett par-
lamentariskt system. Kritik har ur manga syn-
punkter riktats mot det svenska. Man har t.ex.
betonat det otillfredsstéllande i att besluten fat-
tas av riksdagsman, vilka utsetts vid ett tillfalle
da senare aktuella fragor ej alls var foremal for
de viljandes intresse. Ett mera direkt folkligt
inflytande har darfor kravts. En form for detta ar
folkomréstningen. Denna inférdes hos oss i den
rddgivande omrdstningens form efter det forsta
varldskriget. Man kan knappast sdga att institu-
tet havdat sig vl hos oss, d4ven om det riddat oss
fran det totala alkoholférbudets elinde. Andra
former ar folkinitiativ och referendum. Men
manga har varit mana om att bevara riksdags-
méannens makt under mandatperioden. Véra se-
naste grundlagsfader har ock lyckats avvarja yr-
kanden pa direkt demokrati. Likval var kraven
darpd starka, séarskilt pa borgerligt hall. Det m&
hér erinras om det stora intresse som Elis Ha-
stad hyste for det schweiziska statsskicket. S&-
vial FU som GLB ansig likval att folkomrost-
ningsinstitutet var ofdrenligt med den parlamen-
tariska demokratin. Men problematiken kvarstar
och fortjanar fortsatt uppmirksamhet, Innebar
ej de ménga opinionsundersékningarna, petitio-
nerna och demonstrationerna exempel harpé?

Det mi i detta sammanhang hédnvisas till den
kommunala utvecklingen. Har har frigan aktu-
aliserats om kommunal folkomréstning kan till-
latas. Kan kommun ge anslag for utférande av
opinionsundersékningar bland sin befolkning i
en eller annan aktuell friga? Aven hir har det
Okande avstdndet mellan férvaltning och med-
borgare, som foljt kommunsammanslagningarna
at, foranlett krav pa direkta opinionsyttringar.

Ett annat problem ror férhallandet mellan den
folkvalda riksdagen och de ménga sammanslut-
ningarna i vart land. Har méta fackliga organisa-
tioner och intresseorganisationer av olika slag.
Det var visserligen under arbetet pd en ny for-
fattning Klart, att vart statsréttsliga system ej
heller framgent skulle bygga pa en korporativis-
tisk grund. FU uttalade silunda, att ett sddant
system ej ar forenligt med demokrati. Denna
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avvisande hallning riktade sig mot tankar, som
under 1930- och 1940 talen varit aktuella aven i
vért land; forebilder frn Italien och Tyskland
hade hir och var gjort intryck. FU ville liksom
senare GLB i stillet sl& vakt om den politiska
demokratin pa den allménna och lika rostrittens
grund.

Desto viktigare ar nu att realistiskt klarligga
forhallandet mellan statens organ och organisa-
tionerna. Dessa har sedan ldnge tilldragit sig
forskningens intresse. Gunnar Heckscher och
Halvar Sundberg intresserade sig for dem. Lars
Foyer dgnade en undersokning 4t amnet, i SOU
1961:21. Intresset var lange framst inriktat p&
organisationsvasendets institutionaliserade for-
mer i den offentliga forvaltningen. At dess bety-
delse for politikens utformning och de fattade
besluten har senare storre intresse dgnats. Nils
Elvander har i sina studier tagit upp dylika pro-
blem. .

Elvander ser samspelet mellan organisationer
och riksdag s& som att de forra forsvarar olika
sdrintressen, men de politiska l6sningarna sker i
partier och riksdag. Men organisationerna kan
dven foretrida bredare intressen adr de krasst
egoistiska (dessa senare var starkt framhélina av
FU, a.a. s. 52 ff.)

Idag kan vi anteckna organisationernas 0kan-
de betydelse som remissinstanser, som initiativ-
tagare till lagforslag m.m. som parter i Gverens-
kommelser om politiska och ekonomiska IGs-
ningar, som patryckningsgrupper i riksdag och
forvaltning. Det 4r frestande att sarskilt erinra
om den s.k. Harpsundsdemokratin och Tage Er-
landers regeringsperiod.

Institutionaliserat ar organisationernas infly-
tande dven i sena tiders regler om representation
i de styrelser, som stéllts vid sidan av verksche-
ferna i de stora myndigheterna, i lansstyrelser
och centrala ambetsverk.

Mot denna bakgrund ar det pafallande att inte
ett ord i RF dgnas it den verklighet, som organi-
sationerna utgdr. Har har forskningen alltjamt
uppgifter. .

I ett hanseende rymmer RF dock stadganden,
som avser medborgerlig sjalvverksamhet vid si-
dan av den som dger rum inom den statliga ra-
men. Jag syftar hir p4 kommunerna, som kom-
mit att ndmnas i ett flertal stadganden. De ger
vissa garantier for kommunal sjalvstyrelse i RF
1:5, enligt vilket grundlagbud ’beslutanderitten
i kommunerna utdvas av valda forsamlingar’’,
och kommunernas beskattningsratt for sina upp-
gifter slas fast. ‘
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Men den ndrmare inneborden av denna sjalv-
styrelse foljer ej av RF. Problem, som i dag
rymmes hir, ir , som nyss niamnts, frimst foran-
ledda av kommunsammanslagningarna och den
Okande distansen mellan en byrdkratisk forvalt-
ning och medborgarna. De har péitagliga- sam-
band med Konstitutionen, men de terspeglas €j i
denna. De kan darfor sannerligen vara fortjinta
av forskningens uppmairksamhet. Av stor aktu-
alitet ar aven fragor om de kommunala uppgif-
ternas omfattning och om grinserna for den
kommunala beskattningsmakten. Som bekant
har finansministern pé olika satt begransat den-
na. Problem finnes dven i friga om vilka uppgif-
ter lagstiftaren verkligen kan eller bor fora 6ver
p4d kommunerna, vilkas ekonomiska bdrdor
ddrmed kan 6kas eller minskas. I den kommuna-
la ekonomin ar f.0. ej endast skatterna av intres-
se utan allehanda avgifter och bidrag.

L4t oss emellertid atergé till riksdagens ut-
viljande och organisation, reglerna om riksdags-
skicket. En av de st0rre nyheterna under
reformarbetet var att man Overgav det tvdkam-
marsystem, vars motivering och funktion agnats
s& mycken uppmirksamhet i en redan &ldre
statsvetenskaplig forskning liksom i en senare,
sdsom Olle Nymans arbeten ddrom.* Andra re-
former ar valperiodens forkortning till tre &r,
gemensam valdag for riksdags- och kommunal-
val och 4 % spéarren mot smépartier. De har alla
kommit till efter ingdende Gvervaganden, delvis
av taktisk-politisk innebdrd. Héar kan helt visst
finnas anledning att understéka reglernas verkan.

Ett forhillande dr uppenbart. Riksdagen har
stillts i mera omedelbart forhallande till valmén-
nens opinioner. Utdver att mandatperioden for-
kortats till tre &r har valresultatens omedelbara
genomslagskraft forstéarkts och den proportionel-
la metoden ytterligare forfinats, bland annat ge-
nom nya regler om mandatfordelning. I en annan
riktning kan den nimnda sparregeln mot smipar-
tier verka. Den har redan fatt en betydande fak-
tisk &terverkan pd den politiska stéllningen dari-
genom, att ett mindre borgerligt (kristligt) parti
blivit orepresenterat och ett ej obetydligt antal
roster darmed gatt forlorade.

Liran om folksuverdniteten och riksdagens
centrala stallning i statslivet har foranlett ej blott
ovan angivna reformer utan dven vésentligt And-
rade regler om statschefen, regeringen, forvalt-
ningen och domstolarna.

Statschefen ar alljamt en monark. Frégan om
republik eller monarki har fatt sitt svar. Men den

valda 16sningen har medf6rt att statschefens
stillning reglerats pd ett sdtt, som kanske ej
kommer att visa sig tillfredsstillande. Monarken
har forlorat befogenheter, som normait tillkom-
mer en statschef, sdsom utseende av statsminis-
ter-och ratten: att uppldsa riksdagen. Den fGrra:
uppgiften har fatt g4 till riksdagens talman — en
saregen 16sning, di denne &r en partipolitiker;
den senare uppgiften har gitt till statsministern,
vilket innebér fara for alltfér stor maktkoncent-
ration. Monarken &r ej heller narvarande vid de
konseljer, som nu kallas regeringssammantra-
den. Kvar str representativa uppgifter samt de
funktioner vilka ej anges i RF men som fGljer av
folkrattens regler; de kan svérligen dndras ge-
nom nationell lag.

Man kan nu & ena sidan frdga sig om den
svenske kungen kan fOrviarva den .auktoritet,
som vi kan komma att behéva i ett krisldge. Det
ar frestande att erinra om de Gaulles reflexioner
over auktoritet och om den negativa effekten av
det franska presidentimbetets svaghet under
krisen 1940.5 A den andra sidan kan man konsta-
tera, att vannerna av republik ej heller 1atit sig
ndjas med det vunna resultatet; tydliga tenden-
ser att fortsitta utveckligen i dnskad riktning kan
markas, just med utglngspunkt i den konstruk-
tionen att monarken allenast &r en riksdagen un-
derordnad befattningshavare — dar ligger ett
spanningsmoment i forhéllande till att Sverige
allydmt &r en monarki.

Overhuvudtaget erbjuder rattsutvecklingen i
narliggande lander &tskilliga intressanta aspekter
pA statschefens stillning. Av intresse ar hirvid
dven, att var statsritt dnnu star kvar vid den
uteslutande manliga tronféljden, medan kvinnlig
arvsratt till tronen eljest inforts, t.ex. i Dan-
mark. Debatten harom ar tydligen inte &nnu av-
slutad i vart land. Framfor allt kan presidentam-
betenas utveckling, som i Finland, skdnka en
intressant belysning av statschefens uppgift.

For dagen praktiskt mera viktiga &r de nya
reglerna om regeringsmakten. 1 RF har nu forst
och framst parlamentarismens princip kodi-
fierats. Men parlamentarism kan och har i vért
land — som Olle Nyman i flera intressanta arbe-
ten beskrivit® — innebéra ganska olika ting. Den
kan t.ex. vara en majoritetsparlamentarism eller
en minoritetsparlamentarism. Den kan kriva
positivt godkdnnande eller allenast ett passivt
tolererande. RF krédver ett majoritetsbeslut for
framtvingande av en regeringskris. Tydligen
tanker man si g dnnu ett fungerande flerpartisys-
tem. Mdgjligheten for en minoritet att framtvinga



omrostning om misstroende ar en betydelsefull
nyhet.

Men den regering, som vi har, ar sannerligen
inte ett regerande riksdagsutskott, som man
skulle kunna tro med ledning av grundlagens
principiella upplaggning. Dess verkliga stillning
kan svarligen utldsas ur grundlagstexten. Den
sammanhanger med statsministerns och hans
kollegers forankring i partivisendet, dar folkrep-
resentanterna latteligen kan komma att under-
ordnas ledningen. Vad regeringsmaktens inne-
hav betyder kan kanske lattast klarliggas med
termerna utndmningsmakt, makten dver utred-
ningsvisendet och dver de stora anslagsbelop-
pen. Harom kan ytterligare forskning bringa
Okad klarhet.

Under forarbetena for den nya RF tilldrog sig
regeringens arbetsborda och arbetsformer stor
uppmaérksamhet. FU ville nirmare reglera dessa
amnen men GLB ldmnade dem till storre delen
obestdmda. FU:s forslag till olika beslutsformer,
for konseljarenden, ministerial- och statsradsa-
renden etc, avvisades, sikerligen p4 goda grund-
er. RF Overliter nu at varje regering att utforma
sina regler. Klart d4r dock att — i varje fall i
princip — ministerstyrelse alltjamt ¢j finnes an-
nat an i vissa undantagsfall samt att drendena
skall behandlas kollegialt vid regeringssamman-
triden. Men inga regler har lamnats om bered-
ningens former, ¢j heller om rdstning i regering-
en. _

Som ofta knyter sig dock intresset framst vid
de verkliga forhallandena i regeringsarbetet. I
hur stor omfattning finnes i verkligheten minis-
terstyrelse, hur stort dr finansministerns infly-
tande eller statsministerns? Sékert finnes héar
uppgifter for forskning.

Ej heller har RF preciserat vad som ar rege-

ringsdrende och vad som kan avgbras pa lagre’

nivd. Stravandena att decentralisera beslutande-
ratt har varit starka. Men vilka dr resultaten och
effekterna hiarav? Vilka ytterligare mojligheter
att avlasta regeringen frin arenden finnes och
efter vilka principer bor det ske?

Den forvaltningsorganisation, som lyder un-
der regeringen, var i aldre statsrdtt och dnnu |
1809 ars RF féremdl for mycken uppmérksam-
het. Byrdkratins organ och tjinstemidnnens an-
stallningsforhéllanden tillméttes en avseviard be-
tydelse for forvaltningens kvalitet och ddrmed
for medborgarnas rattssakerhet och trivsel. Av-
sevarda garantier gav stadgandena i den aldre
RF §8§ 28 och 36 om urval av tjanstemén och om
anstallningstrygghet samt det straffriattsliga &m-
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betsansvaret. P4 dessa omraden jaser och sjuder
det. Sedan Wigforss sldppt in forhandlingsrétten
under 1940-talet, har det s.k. offentligrattsliga
momentet férsvagats. Med 1965 rs tjansteman-
nalagstiftning har strejker och lockouter tillatits;
erfarenheterna har ej varit enbart goda. Likval
syftar man till att ytterligare vidga det privatratts-
liga inslaget. Ambetsansvaret i dess dldre form
forsvinner och erséttes av kollektivavtalsbes-
tammelser. Darmed foridndras dven JO ambetets
stallning. Nya regler om anstallningsskydd for
hela arbetsmarknaden medfGr svara problem for
all offentlig férvaltning. Fér avskaffandet av § 32
en motsvarighet i den offentliga sektorn, kan § 3 1
TML forsvinna och darmed forbudet mot att
avtala om arbetsledning, tjansteorganisation
m.m., tillsdttningsgrunder och ansvar. Nya prin-
ciper for utbildning och antagande av personal
har redan utvecklats och fér allt storre betydelse.
Kompetenskrav avskaffas, lagen om anstill-
ningsskydd medfér liknande effekter.

Mairkliga inslag i utvecklingen &dr dven den
starka representationen i forvaltningsorganen for
fackliga och andra organisationer liksom de mot-
svarigheter till foretagsdemokrati, som vuxit upp
i den statliga och kommunala férvaltningen.

Inom den offentliga sektorn har vi hittills fatt
vissa begriansade uttryck harfor, sdsom i den
mdjlighet som kommunallagen éppnar fér kom-
mun att medge forsOksverksamhet med tjinste-
mannarepresentation inom namnder, tillsvidare
enbart med nirvaro- och yttranderitt, Inom den
statliga sektorn finnes nu vissa meotsvarigheter
med 1974 Aars lag om styrelserepresentation.
forutsittningarna fér sdan arbetstagarrepresen-
tation dar emellertid helt andra i en demokratisk
statsforvaltning dn i den foretagssamhet, dir dy-
lika forst utbildats. Arbetstagarna har redan ge-
nom den individuella rostsedeln haft mdjlighet
att vinna inflytande, lat vara av annan och i sak
mera begriansad karaktidr. Problemet ror darfor
dven frdgan om dubbelrepresentation. Sedan
kommer de praktiska synpunkterna. Ur siddana
kan det vara motiverbart att arbetstagarna far en
representation i vissa Amnen.

Den nya RF:s fader har emellertid inte dgnat
mycken uppmiarksamhet &t f6érvaltningen och
dess utveckling, som dock kan sigas ha dven
statsrattsliga aspekter. En mera vagt avfattad
motsvarighet till den gamla RF § 28 méter dock,
nar 11:9 féreskriver att statlig tjanst skall tillsat-
tas efter sakliga grunder, sdsom fortjanst och
skicklighet. Vid vilka andra grunder kan d& av-
seende fastas?
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Tidigare debatt om forvaltningsmyndigheters
stallning har emellertid fatt en efterklang i den
nya RF. Jag syftar har p4 det vittsyftande forbu-
det i 11:7 for riksdag, kommunala férsamlingar
och myndigheter att bestamma, hur forvalt-
ningsmyndighet skall besluta i sdrskilda fall.ifré-
ga om myndighetsutdvning mot enskild eller mot
kommun vid tillampning av lag. Men dven detta
lagrum &r s svartolkat, att atskillig forskning har
kan vara motiverad ifriga om dagens praxis och
dess relation till det handlingsprogram, som
rymmes i lagrummet.

Lika liten — eller snarare an mindre — vigled-
ning lamnar oss RF ifriga om den forr s kallade
"’domande maktens’’ stallning. Det hade varit
av sarskilt virde om denna battre klargjorts. Re-
dan de underliga misstankar, som yppats om
domarnas pastddda klasspartiskhet och ensidiga
rekrytering samt ivern fér lekmannadomare hade
motiverat nigra klargéranden. Vad menar RF
Overhuvudtaget med ’’domstol”’? Begreppet
borde preciseras redan i forhéllande till forvalt-
ningsmyndigheterna.” Nu fir man ndrmast det
intrycket att RF stér p4 den felaktiga stindpunk-
ten, att jurisdiktion och administration ir jam-
stillda foreteelser. Vilka myndigheter &r dom-
stol? Finnes det ndgon klar grins till allehanda
nimnder och kommissioner? Allt fragor av in-
tresse redan nir det giller att tillimpa de vaga
garantier, som RF i 11 kap limnar fér domarnas
sjalvstandighet. Gustaf Petrén har i en intressant
artikel i Svensk Juristtidning 1975 stillt ett antal
frigor.

Sitt kanske mest méarkliga utslag har teorin om
riksdagens allmakt fatt pd lagstiftningens omra-
de. Den principiella utgdngspunkten om folksu-
verdnitet har har féranlett en regel om att lag-
stiftning ankommer pa riksdagen (1:3 st. 2) Den
teoretiska bakgrunden dr uppenbarligen liaror om
den sanna demokratins utformning, som ej med-
ger nigon maktdelning; man jaimfore t.ex. Alf
Ross statsrittsliga studier och reaktionen pé sin
tid mot fullmaktslagstiftning.

RF:s utformning pa detta omrade ar emellertid
ur flera synpunkter forvinande. Man kan till en
borjan konstatera, att grundlagen inte faststéller
nigra klara grianser for lagstiftningsmaktens ma-
teriella omrade. Vi far blott veta att dodsstraff ej
kan stadgas, ej heller landsforvisning eller forlust
av medborgarskap eller retroaktiv strafflag (8:1).
I dvrigt ar varje norm lag, som riksdagen viljer
att beteckna med denna term. Den sirskilda ide-
ologi, som ldg bakom lagtermen, &r borta. Vi far
dock en rad regler om att vissa normer maste ges

i form av lag. Lagform foreskrives nu i atskilliga
sammanhang, sdsom i 8:2 (ndrmast motsvarande
privatratten) och 8:3 (ndrmast motsvarande den
offentliga ratten) samt 8:5 (kommunallag). 1 6v-
rigt har termen lag ingen relation till normernas
materielladinnehall.

Ej heller arbetar RF med andra lagkategorier
an grundlag och lag. Medan annu FU i anslut-
ning till var dldre ritt uppstillde flera olika lagka-
tegorier vid sidan av grundlag kidnner GLB
egentligen blott en . Pitagligt ar att darmed
atskilliga forfaranderegler pa lagstiftningens om-
rdde forsvunnit ehuru de inneburit avsevirda
rattsskyddsgarantier.

Det drojer emellertid inte lange forran man ser
att RF:s regler om riksdagens lagstiftningsmo-
nopol till en del &r en chimér. P4 olika vigar har
man mast ritta sig efter det praktiska livets verk-
lighet och medge lagstiftning av andra statsorgan
an riksdagen. Men darmed har man blott skapat
nya svéirigheter.

Sjalvklart &r till en borjan att endast regering-
en, inte riksdagen, innehar den utredningsappa-
rat, som mojliggér framliggande av lagforslag.
Men dessutom kan lagstiftningsmakten &Aven
formellt tilldggas regeringen.

I RF:s forarbeten sages namligen att avsikten
ar att i trots av huvudprincipen behdlla regering-
ens nuvarande handlingsmdjligheter pé lagstift-
ningens omrade. Kommentaren &r litt att gora.
Vad tjanade det till att skapa svartillampliga lag-
stiftningsregler utifrén en annan doktrindr stind-
punkt?

De vagar som man hérvid gatt ar olika. For-
vinande &dr att man under grundlagstiftningens
gang infort begreppet regeringens primira lag-
stiftningsomréde; har moter en vig. Men hur ar
ett sddant begrepp forenligt med huvudtanken,
att all lagstiftning ankommer pé riksdagen? Och
vari bestar regeringens priméra lagstiftningsom-
rdde? Svaret lamnas i RF 8:13, st. 1 och 2.

Enligt det forstnamnda stadgandet kan rege-
ringen utfarda tillamplighetsforeskrifter. Sidana
ar givetvis n0dvandiga i minga fall for att Gver-
huvudtaget kunna f6ra ut en lagstiftning i verkli-
ga livet. Hartill 4r att 1dgga bl.a. stadgandeti 8: 10
att regeringen kan meddela féreskrift om ikraft-
traidande mm.

RF 8:13, st. 2 terigen séger att regeringen kan
utfirda foreskrifter, som ej enligt grundlag skall
meddelas av riksdagen. Att detta stadgande kan
komma att vdlla svarigheter i praxis ar uppen-
bart. Det blir bl.a. friga om tolkning av RF:s
nyssndmnda lagstiftningsregler, vilka pd vissa



omraden kraver lagstiftning (t.ex 8:2, 8:3 och
8:5). Vad innebir det konkret?

Emellertid &r &n mer intressant 4n regeringens
primédra lagstiftningsmakt den regeringens kom-
petens, som kan grundas pa riksdagens delega-
tionsriatt. Har moter den omvénda bilden mot
GRF § 89. Medan tidigare konungen kunde av-
std sin lagstiftningsmakt till riksdagen, kan nu
denna delegera sin ratt till regeringen! Det ar
tydligen frimst genom detta institut som rege-
ringens lagstiftningsmakt skall kunna utvecklas.
Institutet ar 1 denna form nytt men kan sidgas ha
en forebild i dldre fullmaktslagstiftning. Férut-
sattning fér delegation i det enskilda fallet ar
emellertid ett bemyndigande i lag.

Men delegationsmdjligheten ar ej oinskrankt.
Den ar narmare preciserad i 8:3 och 8:7. Delega-
tion ar enligt dessa regler méjlig i féljande fall:
foreskrifter om forhéllandet mellan enskilda och
det allmédnna, som giller dligganden for enskilda
eller ingrepp i enskildas personliga eller ekono-
miska forhillanden, men ej skatter, ej heller sva-
rare straff &n boter eller inskrankningar i med-
borgerliga rattigheter, utom viss tystnadsplikt.
Lag om begriansning av de medborgerliga rittig-
heterna far ej heller utfardas med stéd av delege-
ring.

Det ar anledning att halla dessa foreskrifter i
minnet. Soker vi tillimpa RF:s lagstiftningsreg-
ler pa konkreta amnen, dréjer det ej lange forran
vi trasslat in oss pa ett betankligt satt. Lat oss
anta att riksdagen vill &stadkomma en forfattning
om forvaltningsforfarande. Kan detta ske alle-
nast genom lag? Troligen faller den i intet hénse-
ende in under 8:2 — privatrittens omrade. Faller
den under 8:3, den offentliga rattens omride?

Blott om den rymmer ligganden for enskilda -

eller ingrepp i enskilds personliga eller ekono-
miska forhéllanden. Om sé ar fallet kan norm-
bildningen delegeras. Om ej kan regeringen for-
ordna.’

Finns det emellertid ndgon klar grans mellan
dessa omrdden? Vi skall komma ihag att vi lever
i en tid d& grinsen mellan civilriatt och offentlig
ratt i avsevard grad suddas ut. Blandning fére-
kommer.

Men dven om den planerade forfattningen ¢)
faller under 8:2 eller 8:3 kan svérigheter upp-
komma. Problemet kompliceras namligen an yt-
terligare av lagkraftsprincipen, uttryckt i 8:17.
Lag far ej dndras eller upphévas annat 4n genom
lag. DA viredan har en forvaltningslag (FL av ar
1971) kraver varje ny lagstiftning i &mnet riksda-
gens lagbeslut. Foljden blir att denna allt fram-
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gent maste stiftas av riksdagen — liksom tidiga-
re. Enda sittet att forverkliga vad som sagts i
forarbetena om lagstiftning skulle vara att upp-
hava FL och s& att siga bdrja om frdn borjan
under tillimpning av RF 8:3 och 8:7.

Vi kan ta ett annat exempel, nu frin jaktrat-
tens omrade. Ror forfattningen ratt till fast eller
16s egendom, hér den till riksdagens obligatoris-
ka lagstiftningsomrade. Likasd om den stadgar
strangare straff 4n boter. Men rér den mera be-
gransade jaktféreskrifter kan lagstiftningen dele-
geras enligt 8:7 st. 1.

DA forfattningar ofta &r av blandat innehdll
torde dven nyss angivna linjer for grinsdragning
mellan lag och férordning bli timligen svértill-
lampade.

Reglerna om delegation av riksdagens lagstift-
ningskompetens blir ej ldttare att tillimpa darfér
att ndgot klart svar ej ldmnats pa frigan om dele-
gationens innebord. Hur preciserad méiste den
vara eller snarare, hur opreciserad far den vara?
Hiarom rymmer RF intet stadgande. Lagtexten
satter sdlunda ej ndgon grins for delegationsbes-
lut av vid natur och allmén art. Men i forarbete-
na siges, att delegation ej boér dga rum i sadan
form, att den far ett brett utrymme. Det kan
dven sigas ligga i delegationsbegreppets natur,
att ett delegationsbeslut skall tolkas restriktivt.

Frégan har redan aktualiserats pa ett méarkligt
sitt i den nu ryktbara prop. nr 8 till &rets riksdag.
(Frégan kan bli 4n mera svar att besvara darfor
att den kan kopplas samman med problem om
lagkraftens princip.)

Till sist far de nya lagstiftningsreglerna en
mérklig féljd darigenom att de ofta maste sam-
manstillas med den nyss ndmnda réttighetskata-
logen i RF kap. 2. Man har utformat rittighets-
katalogen med en viss bredd — kanske i det
trygga medvetandet att ytterst fi av dessa s.k.
rattigheter ar absolut skyddade. De kan ju alla
begransas genom lagstiftning av riksdagen, dar-
emot ej genom delegerad lagstiftning av rege-
ringen.

Men detta innebdr att de garanterade rattighe-
terna ej kan vara begrinsade genom oskriven
ratt. Medan s tidigare var fallet méste nu posi-
tivt uttryckta regler foreligga. Tidigare kunde
tystnadsplikt anses vara fér handen i viss fall till
foljd av ndgon oskriven rattsregel, sedvana eller
“’sakens natur’’ eller lagstiftningens ’'grunder’’.
S4 ar ej lingre mojligt. Detta har stallt vissa
problem, som aktualiserades pa ett markligt satt
i den nyss namnda prop. 1975 nr 8 och under
dess riksdagsbehandling.
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De ménga problem, som lagstiftningsreglerna
kommer att erbjuda — och som man kan férmoda
¢j i hela sin vidd skymtat for grundlagstiftaren —
kan ytterligare komma att &t lagprévningspro-
blematiken ge ett nytt innehéll. GLB undvek
visserligen att reglera domstolarnas lagprév-
ningsratt — men den anses likval foreligga. Ur
materiell synpunkt kanske den nu kan sakna
storre betydelse. Men frin en formell utgings-
punkt kan domstol svarligen underlata att prova

-om en forfattning utfardats av ratt statsorgan.
Harror den frin regeringen blir frigan om dmnet
hor till regeringens priméra lagstiftningsom-
ride. Detta dr vagt angivet och kan erbjuda
tolkningsproblem. Har forfattningen ater byggt
pa en delegation, blir frigan om denna har stod
i RF.

Vilka problem kan ej dessa frigor foranleda?
Den debatt, som tidigare forts i v&r doktrin om
lagprovningsriatten av manga forfattare, senast
av Gustaf Petrén och mig (Statsvetenskaplig
Tidskrift 1964 och 1965) far nu foras fr&n andra
utgdngspunkter, varom Rune Lavin limnat en
forhandsorientering i Forvaltningsrittslig tid-
skrift. 1973, s. 11.

Samtidigt som lagstiftningsmakten i princip
koncentrerats hos riksdagen har flera av de ga-
rantier for lagstiftningsarbetets kvalitet raserats,
som tidigare funnits och till en del uppritthallits
av domstolarna.

Efter 1809 medverkade HD i lagstiftningen
som remissinstans med hog auktoritet, en in-
stans som 1909 efter RegR:ns tillkomst férvand-
lades till lagrddet. Dess granskning var av kvali-
tetsmiéssig art. Tydligen har den kédnts besviran-
de for departementen. Under dberopande av att
den tog alltfor lang tid &r den icke ldngre obliga-
torisk inom de omraden, dir den si varit, fram-
for allt ifrdga om allmin civil- och kriminallag.
Horandet av lagradet skall i stillet bero av rege-
ringens beslut i varje sérskilt fall — eller nu enligt
RF eventuellt av ett riksdagsutskotts beslut.

Det dr pifallande att antalet lagridsremisser
for varje ar efter den nimnda reformen sjunkit,
till att nu vara blott en brdkdel av vad tidigare
var fallet. Forhallandet dr sd markligt, att &rets
KU pétalat det.

Ett annat forhdllande av betydelse ar lagut-
skottens dndrade stillning. I deras uppbyggnad
och praxis lag tidigare avsevarda garantier. Hur
blir nu laget efter den stora reformen av
utskottsvisendet? Aven hir torde finnas plats
for forskning.

Det nyss sagda leder Gver till ett stort amne,
namligen det si livligt omstridda kapitlet i RF
om maénskliga réttigheter. Hér har atskilliga in- -
lagg gjorts under grundlagstiftningsarbetet och i
riksdagen. Debatten ar l&ngt fran slut; ett nytt
-forslag har enligt ett-kompromissbeslut 1974 ut-
arbetats av en sarskild kommitté, som ej kunnat
enas ddrom. Problemen dr ménga. Ett vetter mot
den internationella ritten, relationen till de for-
klaringar som antagits av FN och de avtal som
slutits inom FN:s ram och Europaridets.

Andra avser preciseringen av de begrepp, som
nyttjas. Vad betyder skyddet mot tving att till-
hdra viss forening, vad innebar demonstrations-
ratt? Vilket skydd finnes for medborgarnas inte-
gritet? Vad innebéar datalagen? Framfor allt, vil-
ket egendomsskydd finnes och hur férhiller det
sig till socialistisk politik och jaimlikhetsstravan-
den, till skattepolitik och de sociala understd-
den? Det ar stora frigor, liksom de arbetsrattsli-
ga problemen, som blott tangeras i RF.

Och slutligen — vad skall gilla om frihetsstraff
och frihetsberdvanden av administrativ karak-
tar? Frégestillningen for dver till den pigiende
debatten 1 socialratt om tvangsingripandenas ka-
raktdr och Onskvirdhet eller skadlighet pd bar-
navardens och nykterhetsvirdens omréden.

Innan vi lamnar normbildningen — eller lag-
stiftningens omrdden — mé pépekas, att ett av de
manga kapitel, som limnats oreglerade, avser
den statsrittsliga nodratten. Amnet betraktades
linge som inaktuellt i vAra smé och fredliga for-
hallanden. Annat var det i de stora staterna, dar
t.ex. Weimarforfattningen av ir 1919 hade ett
beromt och Odesdigert stadgande i saken. Men
ging pa ging har dven svenska domstolar och
myndigheter, politiker och regeringsledamdter
mast komma i kontakt med problematiken, vare
sig man sttt infor en juridisk situation som mast
16sas vid sidan av eller i strid mot lagen — eller
String i nigot av sina lynnesutbrott végrat att
snubbla dver paragrafer — eller man mést tillgri-
pa mer eller mindre lyckade 16sningar vid nigon
terrorkupp. Har foreligger nu en ej obetydlig
litteratur dven pd svenskt sprik; ndmnas mé
t.ex. Jacob Sundbergs uppsatser om flygplans-
kapningarna.

Lagstiftning vetter dven mot folkritt, allmén
folkratt och traktatratt. Aven har limnar RF
viktiga frdgor obesvarade. I enlighet med ildre
statsratt regleras visserligen forhillandet mellan
riksdagens och regeringens traktatmakt, men
vad giller om regeringen Sverskrider sin beho-
righet? Och hur ar forhillandet i vart land mellan



traktat och intern lag? Hér foreligger inget klar-
laggande i rattspraxis och ej heller i RF, nagot
som ar péfallande vid en jamforelse med andra
nutida konstitutioner.?

En visentlig lucka i svensk statsratt ma till sist
observeras. Det 4r avsaknaden av rattelsemdj-
lighet och rittslig kontroll av regeringens beslut.
Det kan ¢j uteslutas, att regeringen kan fatta ett
beslut, som ej ar lagligt och som &r av den inne-
bord, att det ej kan goéras till foremél for allméan
domstols provning. KU:s kontroll ar ofta inef-
fektiv, ty den kan vara politiskt bestamd. Den
kan ej heller innebara vare sig dndring av beslu-
tet eller skadestind. P4 detta viktiga omréde
torde forskning under jimféreise med utlindsk
statsratt vara onskvard.

I detta samband kanske négra ord dven mé
agnas det for en del &r sedan vérlden Gver s&
starkt uppmarksammade JO-ambetet. Har fin-

nes atskilligt att Overtanka. For flera ar sedan.

tillat jag mig att anldgga kritiska synpunkter pé
divarande JO — Bexelius’ — vittgende praxis
att ej atala. Gustaf Petrén har — med storre
praktisk erfarenhet av JO dmbetets verksamhet
— darefter utfért en motsvarande kritik. Jag tror
att den fragestéllning, som ligger hiri, kunde och
borde vetenskapligt behandlas. Den har fatt en
Okad aktualitet sedan Ambetsansvaret begransats
och ersatts av regler pd kollektivavtalsrittslig
grund. Andra problem for JO-dmbetet ar det
férhallandet att vi begivats med trenne JO — och
att de kan yppa motstridiga meningar i en och
samma rattsfriga, nigot som ar forvillande och
kanske ej riktigt bra for ambetets auktoritet.
Slutligen ar fragan hur JO-ambetet skall kunna
bemastra den Overvildigande mangfald av aren-
den, som nu strommar in. Kanske har detta upp-
sving ett samband med den praxis, som Bexelius
lanserat att ge uttalanden om ratt och praxis,
utan att atala. Resultatet kan ju ldtt bli att folk
véntar sig att fi en vigledande forklaring pa ett
snabbt och enkelt sdtt — nigot som ingen JO i
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varlden i lingden kan klara av. Har tror jag att
dven en vetenskaplig undersokning — som kan
goras i lugn och ro utan press av ambetets lopan-
de géromal — skulle kunna vara av varde. Fré-
gorna har redan uppméarksammats av en statlig
utredning,” men kommer sidkerligen att féranleda
ytterligare debatt.

Ar lagstiftningen — normbildningen — den ena
huvuduppgiften for riksdagen, ar beskattning
och finansmakt den andra. Ur statsrittslig syn-
punkt anméler sig minga problem har. Givetvis
ar sjilva skattebegreppet ett, programbudgete-
ring och myndigheters handlingsramar ett annat.
Riksbankens stillning och bankledningens an-
svar rymmer andra frigor, som varit akutella
under senare &r men ej blivit klarlagda. Aven hir
torde en forskning p& komparativ grund vara
agnad att berika vért vetande.

Vad jag hir nu anfort ar avsett som uppslag for
en debatt, e¢j som kritik av ett lagverk. De dm-
nen, som kan tas upp i sddant sammanhang ar
manga. Man kan ha olika meningar om ldmplig-
heten att reglera vissa &mnen. Men debatt kan
alltid bli givande. Jag har darfor sokt gbra en
vidstriackt resa utmed horisonten.

Noter

' Valtiosddntkomitean valimietinté 1974, Komitean-
mietintd 1974:27, Helsingfors 1974.

2 Se om den senare litteraturen Rolf Karlbom, Bak-
grunden till 1809 ars regeringsform (1964) och den
darav foranledda debatten.

3 Se t.ex. stadgande om dispensmakten, varom Hakan
Stromberg erinrat. (Svensk Juristtidning 1972 s. 778
ff.)

4 Tvikammarsystemets omvandling. Samhille och
riksdag (1966).

5 Se t.ex. dennes 'Le fil de I'épée’’, kapitlet om le
prestige, Jfr hans memoarer.

¢ Parlamentarismen i Sverige (1966).

7 Ett sent arbete om dessa frdgor ar Rune Lavins
Domstol och administrativ myndighet (1972).

8 Jigerskiold, Folkratt och inomstatlig ratt (1954).

2 SOU 1975:23.



Statsvetenskaplig forskning kring

den nya grundlagen
AV NILS STIERNQUIST

Christian Naumann, di vilbestilld akademisek-
reterare vid Lunds universitet, sedermera kand
statsrattsprofessor i Lund och sin tids Malmgren
och darefter verksam i manga r som justitierad,
skrev den 9 februari 1844 ett brev till Hans Jéarta
och utbad sig ""atskilliga upplysningar och r&d”’,
eftersom han var *’sysselsatt med ett litet arbete
i Sveriges statsratt’’. Vad Jarta upplyste Nau-
mann om vid deras samtal har denne atergivit i
del 1 av ’Sveriges statsforfattningsratt’’, som
bérjade utkomma just 1844. Jirta berittade bl. a.
om Blekingelandshdvdingen Anders af Hakan-
son och om att denne 1809 satt sig ’'i besittning
av fortroendet’ att utarbeta férslag till ny rege-
ringsform, ett forslag som betecknades som *’en
forkladd sidkerhetsakt’’.

‘Hans Jarta var dd en gammal man, som i
missmod ldmnat sin plats i statsrddet och sin
landshdvdingestol, djupt besviken Gver den rikt-
ning som utvecklingen tagit. Men Naumanns
hanvandelse till Jarta och tilltro till dennes upp-
gifter ar betecknande for den auktoritet som Jar-
ta linge atnjot i sin som det allmént troddes
egenskap av regeringsformens fader. Om hur det
gick till vid tillkomsten av 1809 ars regeringsform
har Jarta vidare berittat i en flitigt citerad upp-
teckning frAn 1832, publicerad av Axel Bruse-
witz i Historisk Tidskrift 1915. Det Hakanson-
ska forslaget karakteriseras hiar som icke antag-
ligt. Konstitutionsutskottet utarbetade sitt for-
slag till ny regeringsform p4 14 dagar. ’’ Dagligen
under tio till tolv timmar fortdrevs utskottets
Overlaggningar, och blott den aterstiende delen
av dygnet hade sekreteraren att anvénda till re-
daktion av de beslutade pragraferna, vilka
merendels den f6ljande dagen justerades’.

Den bild som Jérta tecknade av hur det gick
till vid tillkomsten av 1809 &rs regeringsform
blev lange dominerande. Som den samvetsgran-
ne forskare han var borjade Naumann emellertid
leta efter det Hakansonska férslaget. Forst 1872

fick han tag pa ett exemplar, och han avtryckte
det omgdende i sin Tidskrift for lagstiftning, lag-
skipning och forvaltning. Den som formedlade
exemplaret var Hans Jértas son, hovrittsradet
Fredrik Jarta, som himtade det ur sin fars efter-
lamnade papper. I andra upplagan av del 1| av
’Sveriges statsforfattningsratt, publicerad 1879,
konstaterar Naumann, att omdomet att Hakan-
sonska fOrslaget var en forkladd sakerhetsakt
var “ordttvist’’.

Hur man nu an karakteriserar det Hakanson-
ska fOrslaget, ar det uppenbart att det utgdr ett
helt grundliggande forarbete till 1809 ars rege-
ringsform. Aterupptickten av forslaget verkade
som en chock, som vanligt ar néar tilltron till
auktoriteter satts i gungning. Den gav upptakten
till forskning kring tillkomsten av 1809 ars rege-
ringsform och till en lAng diskussion om hur det
egentligen gick till, nir regeringsformen beslots.
1 hog grad kom av naturliga skt Jartas roll att std
i forgrunden for diskussionen. Ar 1890 publice-
rade Magnus Sandegren sin avhandling *’Till hi-
storien om statsvalvningen i Sverige 1809, som
alltjimt kan betraktas som ett grundldggande ar-
bete. Det senaste inldgget &r Georg Landbergs
intringande levnadsteckning Over Jarta i
Svenskt biografiskt lexikon (1974).

Denna lilla 6versikt 6ver forskningen kring
tillkomsten av 1809 &rs RF kan lara oss atskilligt,
nér det giller planering av forskning kring till-
komsten av 1974 4rs. P4 grund av att man satte i
gang s sent gick mycken dyrbar tid forlorad. De
inblandade han glémma och fA fel perspektiv p&
tingen. Det blev omgjligt att gdra en regelritt
inventering av materialet. Och p grund av auk-
toritetstro och brist pé kritiskt sinnelag kom man
snett. Dessa misstag fir nu inte upprepas. Det
galler alltsd att intervjua Jorgen Westerstahl,
Rune Berggren och Erik Holmberg i tid och inte
droja ddrmed si linge som Naumann i sitt fall
gjorde. Mans minne ar visserligen kort, och de



niarmaste inblandade torde redan nu ha glémt
arskilligt. Men det gar alltjamt att med hjilp av
lagtextutkast och dvriga bevarade handlingar re-
konstruera minnet och hindelseforloppet. Det ar
dock hog tid att sétta i ging med en forsta kart-

laggning.

LAt mig innan jag kommer nidrmare in pd forsk-
ningen kring den nya grundlagen drdja &nnu né-
got vid forskningen kring den gamla, for att se
om vi ddrifrdn kan hamta ytterligare stodjepunk-
ter och vinna ytterligare lardomar.

Man kan séga, att forskningen kring 1809 &rs
RF i 6vrigt lange var till stora delar statsrattsligt
betonad och inriktad pd tolkningsfragor, som
hiangde ihop med aktuella politiska tvistefragor.
Redan tidigt blev det diskussion om regerings-
formens bestammelser om finansmakten, om an-
slagens karaktiar och riksdagens mdjlighet och
ratt att budgetvagen fa inflytande Sver forvalt-
ningen, om statsrevisionen och riksdagens kon-
troll dver budgeten och forvaltningen over hu-
vud. Forskningens intresse for omradet har varit
pétagligt, och jag kan hénvisa till Nils Herlitz,
>*Riksdagens finansmakt’’ (Sveriges riksdag, 12,
1934) och till Gunnar Hesslén, ’’Riksdagens re-
visorer”’ (Sveriges riksdag 16, 1935) som alltjaimt
ar standardbocker pd omradet.

Redan tidigt kom ocksd frdgan om minister-
ansvarigheten, om statsriddens stillning till
kungen och till riksdagen att dryftas. Parlamen-
tarismens definitiva genombrott 1917 minskade
inte intresset, snarare tvirtom. Har foreligger en
delvis minuti®s kartlaggning, till stora delar in-
riktad pé att klarlagga det faktiska handelsefor-
loppet vid ministarkriser och ministarbildningar,
alltifrdn Ivar Anderson, > Oppositionen och mi-
nisteransvarigheten (1917) och Leif Kihlberg,
”Den svenska ministiren’’ (1922), Over hela
Axel Brusewitz’ Uppsalaskola med Gunnar
Heckscher, "’ Konung och statsrd i 1809 ars for-
fattning™ (1933) och alla de minga ministirav-
handlingarna. Det senaste bidraget p& omradet
ar Henrik Hermeréns nyss ventilerade avhand-
ling om *’ Regeringsbildningen i flerpartisystem”’
(1975). Det ar tvivelsutan en imponerande insats
som Uppsalaskolan har gjort i sitt slag. Man far
endast beklaga, att det sammanfattande arbetet
inte kom ut pd grund av Gunnar Gerdners for
tidiga franfalle.

Med representationsreformen 1866 infordes
ett instrument, som mycket snart gav upphov till
en infekterad politisk-statsrattslig debatt, namli-
gen den gemensamma voteringen. Den politiska
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striden rorde sig framf6r allt kring frdgan om
grundskatterna kunde upphivas efter beslut i
gemensam votering, dvs om man kunde kora
over forsta kammaren. Striden bedarrade efter
hand, och man kom fram till en relativt fast prax-
is. Huvudorsaken till lugnet var dock givetvis
den minskande och efter hand relativt obetydliga
skillnaden och motsittningen mellan kamrarna.
Huvudarbetet ar Einar J:son Thulins *’Samman-
jamkning och gemensam votering” (Sveriges
riksdag, 10, 1935 — se ocksd SOU 1963:17s. 112
ff).

Under 1800-talets senaste decennier kom fra-
gan om omradet for konungens ekonomiska och
administrativa lagstiftningsmakt att bli en poli-
tisk stridsfrdga mellan regeringen och riksdagen.
Regeringsformens bestammelser var luddiga och
svartolkade och gav darfér goda utgingspunkter
for riksdagen i dess striavan att inskrinka omré-
det for den kungliga lagstiftningen. Praxis var
visserligen relativt fast, men riksdagen ville flyt-
ta fram sina positioner. En utforlig analys av
grundlagsbestammelserna och en noggrann kart-
laggning av praxis och av den politiska striden
foreligger. Jag kan hanvisa till Gabriel Thulin,
*’Om konungens ekonomiska lagstiftning (1890),
Nils Herlitz, ’Om lagstiftning genom samfallda
beslut av konung och riksdag’’ (1926—-30) och till
Robert Malmgren, *’Riksdagen och lagstiftning-
en (Sveriges riksdag, 14, 1934).

Forskningen kring 1809 &rs RF har sdledes i
hog grad varit statsrittsligt betonad. Man har
velat klarligga den ritta innebdrden av rege-
ringsformens bestimmelser pd skilda omraden.
Men man har hela tiden ocksd varit inriktad pa
en kartlaggning av det faktiska statsskicket eller,
som det brukade uttryckas, det levande stats-
skicket, de delar alltsd dér grundlagen teg stilla
eller dar praxis stod i strid med grundlagens be-
stammelser; dessa uppfattades som déda bok-
staver. Det har enligt min mening ocksé varit
fruktbart att se striden om den ritta tolkningen
av grundlagens bestdmmelser som ett led i den
politiska kampen och i den politiska beslutspro-
cessen, dar forskarna trodde sig upptrada som
vetenskapsman som satt inne med den objektiva
sanningen men dir de i sjdlva verket deltog i den
politiska striden.

Det ar all anledning att anta att dven forsk-
ning kring 1974 ars RF kommer att initieras av
tolkningstvister angdende den rétta innebdrden
av grundlagen, vilka uppstatt i den politiska stri-
den. Vi har t. ex. redan sett en diskussion upp-
st&, om efter den nya regeringsformens ikrafttra-
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dande ministiren Palme, som en ging utsetts av
framlidne kung Gustaf VI Adolf, ar legitim. An-
ledningen till att den inte skulle vara det ar att
statsministern inte som regeringsformen sager
har sitt mandat frn folket via riksdagen och 4

riksdagens vagnar frin talmannen. Nu kan det.

visserligen sigas, att 1974 &rs RF ar vasentligen
klarare &n sin foregangare och alltsi vida mindre
inbjuder till tolkningstvister. Dirtill kommer att
bakom den nya regeringsformen ligger utforliga
motiv. Men alltjamt finns det kvar omraden, dar
tolkningen och tyckandet har friare hinder. Jag
tinker sdrskilt p& regeringsformens kapitel om
"’lagar och andra foreskrifter’.

Jag fr vil inte limna forskningen kring 1809
ars RF utan att nimna de inldgg och undersék-
ningar, som gjorts i frigan om regeringsformen
till sin karaktér var nationell eller om idéerna och
monstren hamtats utifrAin. De fOrsta inldggen
kom &aven har frin Hans Jarta. I sin berittelse
frdn 1832 om tillkomsten av 1809 ars RF sdger
han, att regeringsformen, redan di den stiftades,
saknade nyhetens behag. ’ Den var ¢ tillskuren
efter ndgon av de samhallskostymer, som da var
moderna i det dvriga Europa, utan efter den ald-
riga svenska driakten med bondtrGjan ndrmast
livet. Och nu’’, fortsitter Jarta, "’sedan en adel
generation, som dA jollrade i kolt eller vagga,
hunnit viaxa upp till myndighet att tala ur musta-
scherna, huru skulle val den vilja tillita Carl
Johans folk att visa sig i en siddan drakt infor
belgier och fransman’’. Och han tillade, att det
forekommit honom “’ganska naturligt, att dessa
ungdomsraska statsman tadlat 1809 &rs rege-
ringsform’. Han hade ’’ej véntat, att de skulle
foralska sig i gamla lagar mera 4n i gamla flickor
eller anse det vara mindre latt att efter fraimman-
de monster fordandra ett folks styrelseordning dn
ett regementes uniform”.

Pontus Fahlbeck tog upp traditionen frén Jarta
och myntade uttrycket, att 1809 ars RF ar Sveri-
ges historia omsatt i lagparagrafer. Med Bruse-
witz kom en helt annan syn pd karaktiren av
1809 ars RF: influenserna till byggnadsstilen
kom frdn Montesquieu. Lagerroth ater anslot sig
till den dldre uppfattningen men med stark beto-
ning av det frihetstida arvet, och diskussionen
har darefter gitt vidare med inldgg av bl. a. Rolf
Karlbom, Georg Andrén och Georg Landberg.

Det ar knappast att vinta att en motsvarande
diskussion kommer att uppstd kring den nya re-
geringsformen. Visserligen har atskilliga punkter
i densamma internationella forebilder: Misstro-
endeforklaringsinstitutet, riksdagen som ensam

lagstiftare, fri- och rattigheterna, dar monstret
frAn den europeiska kontinenten och fran Euro-
parddskonventionen ar pdtagligt. Men & andra
sidan ar det uppenbart, att 1974 ars RF till
mycket stora delar bygger pé sin foregingare och
genom denna pd tidigare svenska regeringsfor-
mer.

Den forskning kring 1974 ars RF, som ar att
vinta frin statsvetenskapligt hall och som kan
anses naturlig och onskvird, avser dels rege-
ringsformens tillkomst, dels vad som hénde se-
dan regeringsformen tritt i kraft.

Vad tillkomsten betriffar foreligger ett utom-
ordentligt omfattande skriftligt material, som
kan bearbetas med kvantitativa och kvalitativa
metoder av olika slag. Forfattningsutredningen
hade 33 utkast till sitt forslag till ny regerings-
form forutom ett stort utredningsmaterial i Ov-
rigt. Grundlagberedningen efterlamnade hyllme-
ter med utredningar och forslag. Fri- och rattig-
hetsutredningen ar nu uppe i atskilligt dver 100
PM. Betdnkandena &r m&nga. Remissmaterialet
ar rikhaltigt och foreligger till stora delar sam-
manstéllt. Ett vidlyftigt riksdagstryck av rele-
vans for frigan finns. Pressdiskussionen &r
punktvis 6verflodande och synpunktsrik men till
stora delar knapphandig och av mindre intresse.
En del av de politiska beslutsfattarna (utred-
ningsledamoter och partiledare) torde ha fort an-
teckningar. En viss bdrjan till historieskrivning
foreligger. Sérskilt bor namnas Sven Svenssons
*’Enkammarriksdag” (1970), som ser p4 kam-
marreformens tillblivelse genom den drivne tid-
ningsreporterns glasdgon och som lAmnar &tskil-
ligt med inside-information.

Materialet ar i sjalva verket si Overflodande,
att ymnigheten méste valla problem. Det ar alltid
lattare att fA fram en ny forfattning, nir de yttre
forhdllandena ar sddana, att de pockar pa en snar
16sning. Ar 1809 var det bade krig och revolu-
tion. Man hade helt enkelt inte tid att véanta, att
utreda, att producera utkast och PM i ndgon
storre utstrickning. Bristen p& material kan gi-
vetvis vara besviarande for forskningen, men
férenklar & andra sidan hanteringen. Endast en
gang tidigare i vart lands historia har en ny fér-
fattning tillkommit under lugna yttre och inre
forhéllanden. Det var kungabalken i Magnus
Erikssons landslag. Landslagen utarbetades av
en kunglig kommitté under en femlrsperiod vid
1300-talets mitt. Men di.var varken boktryckar-
konsten, stencileringsapparaterna eller fotoko-
pieringsapparaterna uppfunna.



Nar man ar mitt uppe i ett hindelseforlopp, ar
det ofta svért att se nar de visentliga avgérande-
na kommer, nér bindningarna de facto foreligger
och nir positionerna férandras. Nu tror jag emel-
lertid att det forflutit sa 1ang tid, att perspektivet
ar ndgorlunda klart. Det ar, som det har sagts,
tydligt att valutgdngarna, medan utredningsarbe-
tet pagick, har haft betydelse. Men jag har ej
sallan haft det intrycket, att slumpen spelat in.

Enligt min mening fortjanar foljande punkter
att sdrskilt observeras vid en kartliggning av
hiandelseforloppet vid den nya regeringsformens
tilikomst:

1. Beslutet att tillsitta forfattningsutredning-
en. Valsystemet, kammarsystemet och folkom-
rostningsinstitutet var i borjan av 1950-talet 4m-
nen, diar meningarna brét sig mellan partierna.
Ar 1953 vicktes motioner av fem kinda yngre
socialdemokrater, Valter Aman, Ulla Lind-
strom, Rolf Edberg, Ossian Sehlstedt och Gosta
Netzén med begiran om en samlad och férut-
sattningslos 6versyn av principerna och former-
na for den parlamentariska demokratin och den
forfattningsméssiga ramen for vart parlamenta-
riska liv. Ett enigt konstitutionsutskott vidhdll
emellertid sin gamla stindpunkt att de partiella
reformernas vag var att foredra. Utskottet med-
gav visserligen, att det fanns ett samband mellan
de aktuella konstitutionella frigorna och att skl
kunde finnas for en samlad prévning. Men en
s&dan kunde ""néppeligen med fordel 6vervagas,
forran . . . klarare problemstéllningar och stind-
punkter utformats’’, si att utskottet kunde ange
’ndgot s& ndr bestdmda riktlinjer’” fér en utred-
ning. Kamrarna avslog metionerna utan att rost-
rakning begirdes. Regeringen tillsatte dock
forfattningsutredningen. Varfér? Det drojde
Over ett &r, innan beslutet fattades. Det &r att
mirka, att Rickard Sandler, utredningens bli-
vande ordforande, i debatten i forsta kammaren
den 16 maj 1953 (20:73) uttalade: '’Jag formo-
dar... att forslaget faller i kammaren och att
konstitutionsutskottets forslag blir antaget. I det
laget anser jag regeringen sjilvfallet vara ofor-
hindrad att vidga ramen for den av utskottet
begidrda “’partiella’” utredningen, och jag har be-
gért ordet allenast f6r att uttrycka forhoppning-
en, att regeringen ville géra bruk av denna sin
grundlagsenliga ratt’’.

Av sarskild vikt ar vidare Erlanders uttalande
i debatten i andra kammaren (20:78), att han tillat
sig att “'tolka utskottets uttalande s&, att om
regeringen’’ ville g de partiella reformernas
vag, med de mindre putsningarna’’, kunde man
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bygga pd de utredningar man redan hade.
»’Men”’, fortsatte han, ""vill vi gd till attack pa
bredare front och underséka ndgot av de stora
problemen, fir vi ldgga alla forfattningsfragorna i
stopsleven och forsoka reda ut dem si grundligt
som mojligt. Jag tror’’, tillade han, att detta dr en
riktig tolkning av konstitutionsutskottets skriv-
ning, och under sddana omstindigheter tycker
jag att utskottet bade betrdffande partiella re-
former och en allmidn reform ger &t regeringen
den handlingsfrihet, som regeringen behdver’.
Konstitutionsutskottets ordférande, Harald Hal-
lén, instimde i statsministerns tolkning (20:88).

Till problematiken hdr dven utformningen av
direktiven. De blev anmarkningsvart vida.
>’ Upprepade delreformer’’, heter det, “’leder till
ett konstitutionellt lappverk, som varken till-
fredsstaller kravet pd effektivitet eller lamnar
mycket av den gamla férfattningen orubbat. Ti-
den synes darfor nu vara inne att foretaga en
samlad Oversyn av demokratins funktionspro-
blem och att p4 grundval dirav genomfbra en
modernisering av vr forfattning’’. Hur tillkom
direktiven? De lar i varje fall till vissa delar ha
“understillts’ bl. a. kungen. ’ Direktiven forut-
sitter uppenbarligen’’, att monarkin bibeholls
(SOU 1963:17 s 135).
2. Beslutet att helt nyskriva forfattningen. 1 di-
rektiven férordades bl. a. att de grundlaggande
principerna for det parlamentariska styrelse-
skicket skulle inskrivas i regeringsformen. Dar-
emot sades det ingenting om att slutprodukten av
utredningsarbetet skulle bli en helt ny forfatt-
ning. Lagstiftningstekniskt fanns dven den moj-
ligheten, att den allmanna férfattningsrevisionen
skedde inom ramen av 1809 ars RF. Det alterna-
tivet &g nog 1954 ndrmast till hands att folja, och
forfattningsutredningen var i varje fall till en bor-
jan inriktad pd en sidan 16sning. Man stotte
emellertid d& pé en rad svérigheter, framst pro-
blemet om det gick att i den gamla regeringsfor-
men pé ett principiellt riktigt och tillfredsstillan-
de satt inskriva parlamentarismen. Rickard
Sandler gjorde sjalv ett forsék till omskrivning.
Fragan diskuterades vid ett sammantrade i Ly-
sekil sommaren 1957, och resultatet blev att ut-
redningen beslot att prova dven det andra alter-
nativet: total nyskrivning. Fran ett sammantride
i Falkenberg hosten 1958 meddelade utredning-
en, att den amnade framlagga forslag till helt ny
sdvil regeringsform som riksdagsordning. Dér-
efter blev det i debatten vanligt att tala om det
vantade forslaget till ny forfattning.

Det mirkliga dr, att beslutet om en total ny-
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skrivning métte sa ringa motstand. 1809 ars rege-
ringsform, som vid det senaste sekelskiftet kun-
de forefalla som ett monster fulit med doda bok-
staver, hade i vida kretsar efter det att de stora
tvistefrigorna om demokratin och parlamenta-
rismen l8sts kommit att betraktas som en. dyr
klenod. Den var ju dock Europas aldsta forfatt-
ning och i hela vérlden i &4lder distanserad endast
av Forenta Staternas. Man drog géirna paralleller
med det engelska statsskicket. Alderdomliga
statsrattsliga institut och beslutsformer kunde
mycket vil behéllas och fungera vil i ett modernt
samhille. Hade inte utvecklingen under 1809 ars
RF varit lugn och lyckosam? Regeringsformen
hade visat sig elastisk och hade alltid kunnat
svara mot tidens krav. Nar man verkligen be-
hovde andra ett grundlagsstadgande, hade det
inte varit svart och &ndringarna hade varit
ménga. Var det inte att visa en bristande pietet
och en upprorande klafingrighet att utbyta 1809
&rs RF mot en ny? Men négon politisk tvistefra-
ga blev den totala nyskrivningen aldrig. Varfor?

3. Voksendsenkompromissen. Forfattningsut-
redningen sammantridde vintern 1961 en vecka
p4 Voksendsen, och dar triffades en rad viktiga
Overenskommelser. Err resultat blev, att den
uppmirksammade frigan om majoritetsval av-
fordes frdn dagordningen. Inom utredningen ha-
de omfattande berdkningar gjorts och ett spe-
cialbetinkande om majoritetsval hade publice-
rats 1958 (SOU 1958:29). I raknearbetet hade
inte minst utredningens ordférande varit ivrigt
verksam. Det markliga ar, att utredningens ma-
joritet (samtliga socialdemokrater och en folk-
partist) pd Voksendsen forenade sig i ett princip-
uttalande om Onskvardheten av att ett modi-
fierat majoritetsvalsystem, som icke skulle byg-
ga p& dubbel valomging, bringades under Sver-
vagande och debatt. Men med tanke pi att en ny
forfattning borde vila pd bred anslutning och
med hansyn till det aktuella opinionslaget inom
olika partier hade samtliga ledaméter enats om
att framldgga forslag om proportionell valmetod
med okade garantier for personval. Aven folk-
omrostningsfragan pacificerades. Utredningen
beslot enhilligt fororda, att forslag om grundlags-
andring skulle understillas folkomrdstning, om
minst en tredjedel av riksdagens ledaméter sd
begarde. I ovrigt skulle den nya grundlagen inte
innehalla nigra bestimmelser om vare sig radgi-
vande eller beslutande folkomrdstning. Tre bor-
gerliga ledamoéter gjorde dock ett uttalande, att
de Onskat att enighet kunnat vinnas om ytterliga-
re anviandning av folkomrdstning. Man kom vi-

dare Gverens om att i ett sarskilt grundlagskapi-

tel inta bestimmelser om de medborgerliga fri-

och rattigheterna och att domstolarna borde ha

lagprévningsratt. Betraffande lagprévningspro-

blematiken hade utredningen p& Voksendsen

haft ingdende Sverldggningar med ordféranden i-
den norska hdgsta domstolen, Terje Wold, och’
jag tror att det kan sdgas, att ett resultat av

Overlaggningen var att den kritiska instillningen

till lagprévningen, som fanns hos en del av leda-

moterna, ndgot mildrades.

For forfattningsfragans vidare utveckling var
Voksenisenkompromissen av stor betydelse.
Det ar darfor viktigt, att nirmare utreda hur och
varfor den kom till stind. Uppgoérelsen i valsy-
stems- och folkomrostningsfrédgorna tedde sig for
samtiden som mest intressant. I ett ldngre per-
spektiv ar mdhanda uppgorelsen om de medbor-
gerliga fri- och rattigheterna och domstolarnas
lagprovningsratt lika betydelsefull. Forfatt-
ningsutredningens forslag till ny regeringsform
innehdll, sdsom framglr av vad ovan sagts, ett
sarskilt kapitel om grundlaggande fri- och rattig-
heter. Dessa kunde med vissa undantag i all-
méanhet dndras genom lag. Men inskrankningar-
na fick ifriga om de viktigaste opinionsfriheterna
inte vara s& omfattande, att rattigheten i friga
inte langre kunde anses rdda. Domstolarnas lag-
provningsratt kom inte till uttryck i lagtexten
utan endast i ett motivuttalande. Samtidigt sa-
des, att det saknades skél att antaga annat &n att
en restriktiv syn pé tillimpningen av lagprév-
ningsratten var for handen. Uttalandet cemente-
rades genom att hogsta domstolens samtliga le-
damoter i sitt remissyttrande understrok, att for-
fattningsutredningen riktigt angivit vad som fick
anses vara gillande rétt pd omradet.

4. Kritiken mot forfattningsutredningen. Ut-
redningens ledamoter hade inte nétt enighet i de
politiska huvudfrigorna, val- och kammarsy-
stemen. Dessa hingde nidra ihop. D& dairtill
kom, att socialdemokraterna var delade i fraga
om fOrsta kammarens avskaffande, tedde det sig
naturligt for regeringen att skjuta p4 avgorandet.
Det intressanta i remisskritiken dr vad som sa-
des av de juridiska instanserna. Kritiken var har
bitvis utomordentligt skarp, sirskilt ndr det gill-
de lagstiftningskapitlet och det darmed samman-
hidngande kapitlet om grundidggande fri- och rat-
tigheter. Denna kritik sammanfattades pi ett
viltaligt sitt i direktiven for grundlagberedning-
en. Det dr enligt min mening av intresse att ana-
lysera denna kritik och i anslutning hartill félja
upp dessa synpunkter i den foljande diskussio-



nen om normgivning och fri- och rattigheter.
Sarskild vikt torde héarvid laggas vid tillkomsten
av direktiven for grundlagberedningen, vilka pé
beredningsstadiet lir ha varit vida utforligare.

5. Fdrsta kammarens likvidering. Beslutet att
avskaffa forsta kammaren var otvivelaktigt ett
av de viktigaste besluten i forfattningsreformen.
Forfattningsutredningen hade, som namnts, va-
rit oenig. Folkpartiet hade hela tiden drivit pi.
Moderaterna féljde efter hand folkpartiets linje.
Centerpartiets representant i forfattningsutred-
ningen, Sten Wahlund, stillde sig tillsammans
med socialdemokraten Emil Ahlkvist avvisande
till en Overglng till ett enkammarsystem, men
det ar tveksamt om han var representativ for
partiet. Socialdemokraterna var som sagt dela-
de.

Tage Erlander lanserade teorin om det kom-
munala sambandet. Han menade att sambandet
mellan kommunal- och rikspolitik dittills garan-
terats av forsta kammaren. Frigan om kammar-
systemet och det kommunala sambandet togs
sedan upp av liansdemokratiutredningen och i
upprepade partiledaréverlaggningar. Laget klar-
nade efter hand. Forst beslots att forsta kamma-
ren skulle bort — det skedde innan grundlagbe-
redningen tillsattes — och till slut kom man Gver-
ens om att enkammaren skulle viljas samtidigt
och direkt samt att det kommunala sambandet
skulle komma till uttryck i den gemensamma
valdagen, en anordning som i sjalva verket alla
var kritiska till. Foérsta kammaren hade 4nda se-
dan 1942 haft socialdemokratisk majoritet och
garanterat stabiliteten i svensk politik. Med hin-
syn hdrtill 4r det av intresse att soka analysera
och kartldgga spelet om forsta kammaren och da
sarskilt dess avgorande skede.

6. Det nya valsystemet. Forfattningsutred-
ningen hade foreslagit ett valsystem, som gyn-
nade ett stort parti nigot mera dn vad som gillde
enligt 1952 ars provisorium. Inom grundlagbe-
redningen kom man Gverens om ett valsystem,
som gick it andra héllet: en i sjdlva verket total
utjamning mellan samtliga i riksdagen represen-
terade partier. Systemet var dock forsett med en
ritt hog intradesbiljett till riksdagen: Endast par-
ti med minst 4 % av rgsterna i hela landet tillde-
las mandat. Den rost, som later ett parti passera
denna spérr, innebir 14 mandat pé ett bride. Det
finns ett undantag frn sparren. Parti som inte
passerat denna men som i en valkrets har fatt
minst 12 % av rosterna, far dir deltaga i mandat-
fordelningen. Det dr fel att sdga att Overens-
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kommelsen traffades inom grundlagberedningen.
Diskussionen fordes p partiledarniva.

Om forfattningsfrdgans 16sning till stor del
bast karakteriseras med orden *den ldnga mar-
schen’’, kan uppgorelsen om valsystemet dock
betecknas som "'det stora springet’”. Initiativet
till uppgodrelsen togs av socaldemokraterna med
den s. k. 4 november-bomben 1966. Uppgorel-
sen dr mirklig, sarskilt om man ser den i belys-
ningen av det faktum att man bland socialdemo-
kraterna linge varit s& mén om att stiarka rege-
ringsunderlaget, att man rentav diskuterat en
overgng till majoritetsval. Har kravs en narma-
re analys. Endast ndgra antydningar skall géras i
detta sammanhang.

Socialdemokraterna kan ha resonerat p& sé
satt, att mandatfordelningen mellan det socialis-
tiska och det borgerliga blocket blivit sned, dér-
for att valkretsvalen i kombination med
1.4-jamkningen kraftigt missgynnade vansterpar-
tiet kommunisterna. A andra sidan méste social-
demokraterna ha riaknat med att vpk alltid skulle
ligga Gver 4 %-sparren. Eljest blev resultatet det,
att vpk-rosterna, om uttrycket tillites, sannolikt
delades jamnt mellan de borgerliga och social-
demokraterna; mojligen fick man géra undantag
for vpk-rosterna frdn Norrbotten, dér partiet —
om det holl samman — hade en god chans att bli
representerat med hjilp av 12 %-regeln. De bor-
gerliga kunde inte siga nej till den fdreslagna
totala utjamningen, nir erbjudandet kom fran
socialdemokraterna. De hade drivit utjamnings-
linjen och sdg chansen, att vpk inte skulle kunna
forcera 4 %-sparren. | sjdlva verket var det folk-
partiledaren, som fick upp spéirren till 4 %. Er-
lander lir ha forordat 3 %. Hojningen motivera-
des kanske framfor allt av folkpartiets rdadsla for
K DS. Med en 4 %-sparr var det lattare att driva
tesen att en rost for K DS &ar en bortkastad rost.
Sjilva utgick de borgerliga partierna fran att 4
%-sparren inte var ett hot mot dem. Vpk som
inte deltog i grundlagberedningen eller i partile-
darOverlaggningarna, var givetvis positivt till
den totala utjaimningen. Den gav partiet omgé-
ende Okad styrka i riksdagen. 4 %-sparren sgs
som ett hot. Men den kunde ocksd ses som ett
instrument att hdlla partiet samman.

7. Monarkin. Forfattningsutredningens direktiv
utgick sdsom ovan framhéllits frdn att monarkin
skulle behéllas som statsform. Grundlagbered-
ningens direktiv var har vidare. I det fortsatta
arbetet inom beredningen tréffades tvd upp-
marksammade kompromisser, ndmligen Tore-
kovskompromissen om monarkin och kompro-
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missen om de medborgerliga fri- och rittigheter-
na.Utgingen i monarkifrigan — att monarkin
beholls men att monarken saknar egentliga makt-
funktioner — kan knappast betecknas som over-
raskande. Lagstiftningstekniskt var frégan enkel
Opinionsmaéssigt var- den betydligt besvirligare,
och att leda forhandlingarna till det viantade re-
sultatet var inte latt; det kravdes atskilligt med
olja i férhandlingsmaskineriet. Det ar val nastan
onddigt att tilifoga, att ledamoterna var aterfor-
sikrade i sina partiledningar.

8. Fri- och réiittigheterna. Jag har redan nimnt,
att forfattningsutredningens forslag till ny rege-
ringsform upptog ett sarskilt kapitel om grund-
laggande fri- och rittigheter. Dessa kunde i all-
mainhet inskrinkas genom lag, dock nér det gall-
de de viktigaste rattigheterna aldrig elimineras.
Grundlagberedningens kompromiss i frigan gick
pa samma linje, dock med den skillnaden att det
inte fanns ett sarskilt rattighetskapitel och ej hel-
ler ndgon klart utsagd begransning av inskrank-
ningsmojligheterna. Propositionen Aterstillde
har ordningen, sétillvida som dess forslag upptog
ett sarskilt rattighetskapitel. Exponeringen var
dock hiar dn mera otillfredsstiliande, som man
efter det hogtidiga proklamerandet av fri- och
rattigheterna i 2 kap. forst i 8 kap. (lagstiftnings-
kapitlet) fick besked om inskrankningsmojlighe-
terna. Bestimmelsen i propositionens férslag 2
kap. 4 § om att det ndrmare innehéllet i fri- och
rittigheterna beslutas i den ordning som fore-
skrives i 8 kap., var inte l4tt att genomskada.

Varfor traffades denna kompromiss inom
grundlagberedningen? Det hela ar 6ppenhjartigt
skildrat i betankandet (SOU 1972:15 s. 106 ff).
De borgerliga ledamédterna Onskade ett battre
skydd for de politiska fri- och rittigheterna. De
tinkte sig bl.a. om det nu inte gick att &stad-
komma ett direkt grundlagsskydd, att en in-
skriankningslag skulle kunna antagas endast ge-
nom beslut med kvalificerad majoritet. De soci-
aldemokratiska ledamoterna pekade p& de tek-
niska svérigheter som har métte och oroade sig
bl.a. for lagprovningen, for att de rittstillampan-
de organen skulle dragas in i den politiska stri-
den. Det talades om férbud mot lagprévning. De
borgerliga ledamdterna var angelégna att behalla
lagprévningen. De socialdemokratiska ledamo-
ternas motbud var, att regeringsformen skulle
innehdlla en programférklaring angiende vil-
fardsstatens stravanden  for ekonomisk, social
och kulturell utveckling och utjimning. Detta
var oacceptabelt for de borgerliga. Frin dessa
l4sta positioner konstaterade beredningens samt-

liga ledaméter, att det var angeldget att de kunde
lagga fram ett si lAngt mdjligt enhilligt forslag i
de centrala frdgorna om medborgarnas rittighe-
ter gentemot sambhallet.

Kompromissen brots redan i departements-
forhandlingarna. 1 propositionen gjordes. ett ut-
spel med inslag av jamval programférklaring. En
ny kompromiss traffades i konstitutionsutskot-
tet, vilken innebar att det sirskilda kapitlet om
fri- och rattigheter bibeholls men som i sak nér-
mast foljde grundlagberedningens forslag. Men
det viktigaste i kompromissen var ett enhilligt
beslut, att en ny utredning skulle tillsdttas i dren-
det med uppgift att ta stallning till dels vilka
rattigheter som borde forankras i grundlag, dels
det sitt pé vilket ett utbyggt skydd i grundlag for
fri- och rittigheter borde genomforas. Fri- och
riattighetsutredningen tillsattes p4 hosten 1973
och dess forslag kan véntas snart.

Fri- och rattighetsproblematiken och de olika
forslag som framlagts har varit starkt exponera-
de i massmedia. Att hela frigan kommer att
fdnga ocksa forskningens intresse torde vara gi-
vet.

9. Bestimmelserna om lagar och andra fore-
skrifter. De frégor jag hittills uppehéllit mig vid
var om &n i varierande grad politiska tvistefra-
gor. Jag vill giarna, nar det giller forskning kring
tillkomsten av regeringsformen, peka pa en sek-
tor, som inte var politiserad under utredningsar-
betet, nimligen 1974 &rs RF 8§ kap. om lagar och
andra foéreskrifter. (Ett undantag bor goras dock
for bestimmelsen i 8 kap. 6 § om skattefullmak-
ter, i det slutliga forslaget stéllda till finans- och
skatteutskotten gemensamt och inte till rege-
ringen; i denna fraga ridde politiska meningsskil-
jaktigheter). Forfattningsutredningens forslag till
bestammelser om lag och lagstiftning hade blivit
hart kritiserat. Grundlagberedningen méste g
en annan vag. Saken uppfattades val inom be-
redningen som visentligen en teknisk fraga. Den
16sning man valde ar invecklad och har redan,
som vi hort, vallat svérigheter i tillampningen.
Varfor stannade man infor en sddan 16sning?

10. Massmedias roll. Jag namnde, nér jag var
inne pd fri- och rattigheterna, att dessa blev fo-
remél for stor uppmirksamhet i massmedia.
Over huvud torde det vara av intresse analysera
massmedias roll i beslutsprocessen 1 forfatt-
ningsfrigan. I vad mén verkade de sjidlva, utan
att vara dirigerade av partipolitikerna, padrivan-
de? Engagemanget frdn massmedias sida vixla-
de i styrka och var aldrig lika omfattande som
nir det géllde pressens egen grundlag, tryckfri-



hetsférordningen. Forfattningsutredningens
ménga vecko-internatsammantriden var vl be-
vakade — vem minns inte badbilderna fran Ly-
sekil? Nog lackte det, och nog presenterade tid-
ningarna inside information, ej sillan foréldrad
sddan. Uppgorelsen inom grundlagberedningen
mellan partierna i valsystemsfrdgan hade sjalv-
fallet hogt nyhetsvérde. Sedan fick beredningen
pa det hela taget arbeta ostérd, om man undantar
Torekovsmotet 1971, d4 monarkifrigan fick sin
16sning. S& kom d& i slutuppgdrelsen en ny vig
av intresse kring fri- och rattighetsproblemati-
ken, accentuerad av bl a IB-affaren.

Jag dr ddrmed Sver pa forvintad statsvetenskap-
‘lig forskning kring vad som hénde sedan 1974 &rs
RF tritt i kraft. Jag borjar med

1. Enkammarsystemet. Ett resultat av en-
kammarsystemets infoérande ar att det politiska
systemet blivit instabilare och vixlingsrikare;
var och en kan vilja det adjektiv som bist passar
honom. Genom den sammanlagda effekten av de
indirekta valen, av efterslipningen och av
d’Hondts valmetod var férsta kammaren under
langa tider regeringens sikraste stod i riksdagen.
Detta gillde sivil under gemensamvoteringspar-
lamentarismens tid, frin representationsrefor-
men och fram till 1918, d& vi i regel hade en
hogerregering eller en hdgerbetonad Ambets-
mannaregering, som under hela efterkrigstiden,
d& socialdemokraterna satt i regeringsstilining.
Regeringens stod frin forsta kammaren gjorde
att tillfdlliga forsvagningar i positionen i andra
kammaren kunde bemaéstras och att majoriteten i
den gemensamma voteringen bevarades. Nu ar
situationen en annan. Genom en systematisk
jamforelse mellan det nya enkammarsystemet
och tvAkammarsystemet efter den totala demo-
kratiseringen av forsta kammaren kan man f& en
god uppfattning av bidda systemens verkningar.

2. Valsystemet. Till den 6kade instabiliteten
och de dkade vixlingsmajligheterna bidrar gi-
vetvis dven det nya valsystemet med dess totala
utjamning mellan partier, som uppndtt minst 4 %
av rostetalet i hela riket. Jag var nyss inne pd en
rad antydningar om vilka motiv partierna kan ha
haft, nir de accepterade systemet. Partierna kan
nu efter de tvad val som héllits bittre studera
effekterna. Vpk har som vantat blivit gynnat i
jamforelse med det gamla systemet, socialdemo-
kraterna liksom de borgerliga tagna som ett
block, ndgot missgynnade,. dvs partierna ar inte
laingre underrepresenterade respektive dverrep-
resenterade, om man ser saken fran strikt pro-
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portionell synpunkt. Vpk har klarat 4 % — spér-
ren, men man har inte lyckats hélla fronten till
vanster om socialdemokratin samlad. KDS har
inte forcerat sparren; anhingarna torde i hogre
grad ha kommit frin det borgerliga blocket dn
frin det socialistiska. Vpk har liksom K DS hela
tiden protesterat mot 4 % -sparren. Att den
statsvetenskapliga forskningen — liksom hittills
— noga kommer att studera valen och valsyste-
mets verkningar ligger i sakens natur.

3. Relationen riksdag — regering. 1974 irs RF
har en klar ideologisk forankring. All offentlig
makt i Sverige utgdr frin folket. Riksdagen &r
folkets framsta fOretradare. Riksdagen stiftar
lag, beslutar om skatt till staten och bestimmer
hur statens medel skall anvdndas. Riksdadgen
granskar rikets styrelse och forvaltning. Rege-
ringen dr ansvarig infor riksdagen. Om riksdagen
avger misstroendeférklaring mot statsministern,
avgér hela regeringen, om inte extra val beslutas
inom en vecka. P4 manga andra stillen i den nya
regeringsformen markeras riksdagens stillning
som det framsta statsorganet.

Hur fungerar d4 parlamentarismen innanfor
denna rittsliga ram? Detta kommer sikert att
noga analyseras och méahinda bli féremal for
nigot skiftande omd6men. Har regeringen en
stabil majoritet i riksdagen och har den denna
majaritet i sin hand, fir vi utan tvivel uppleva en
stabil majoritetsparlamentarism. Den som i ett
s&dant ldge talar om riksdagens ritt och riksda-
gens mojligheter att gora sig gidllande, tanker nog
mangen ging framst pd oppositionens. Om vi far
en minoritetsregering, vad hinder da? Atervin-
der vi till 1920-talets regeringssystem? Det ar
formodligen inte mojligt att i dagens samhélle ha
en s svag regeringsmakt. Givetvis skiftar rege-
ringens reella maktstallning alltid med det under-
lag som den har i riksdagen och med de parti-
konstellationer som dir finns. Men utglngs-
punkten ar, forklarade konstitutionsutskottet vid
riksdagsbehandlingen 1973, att regeringen skall,
>’s& linge den tolereras av riksdagen och inom
den ram riksdagens beslut bildar, kunna handla
med den kraft och snabbhet, som fordras i ett
utvecklat sambille som vart”” (KU 1973:26 s.
17). Och hur fungerar parlamentarismen i ett
50—50 eller rattare sagt 175—175—liage som vi
har idag? Jag avstar har frin kommentarer i full
Overtygelse att var och en av Er har en bestimd
egen uppfattning.

4. Regeringens arbetsformer och statsminis-
terns stillning. Betriffande arbetsformerna ger
1974 ars RF regeringen mycket fria hinder. Den
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gamla konseljen har de facto bibehéllits, fast un-
der namn av regeringssammantride och med
statsministern som ordférande, som en inregi-
streringsapparat for de fattade besluten. Avsik-
ten har i dvrigt varit, att man inte skall hindra att
hittillsvarande praxis. alltjaimt fir rdda men ej
heller hindra dndringar. Departementens namn
och antal ar inte lingre lagreglerade utan be-
staimda budgetvigen. Den statsvetenskapliga
forskningen har all anledning att hiar folja vad
som kan komma att hinda.

Sarskilt  bor  statsministerns  stéllning
uppmérksammas. Den har blivit starkt markerad
i den nya regeringsformen. Det 4r statsministern
som utnamner &vriga statsr&d. Han kan ocksé
entlediga annat statsrdd. Om statsministern av-
gér, skall samtliga Ovriga statsrad entledigas.
Han ar som nidmnts ordférande vid regerings-
sammantrade och givetvis i allmén beredning.

I den gamia konseljen fattade kungen ensam
besluten, och diar behdvdes inte ndgra omrgst-
ningsregler. Nar kungen nu inte skulle vara
ordférande vid regeringssammantride, ansig
grundlagberedningen omrdéstningsregler néd-
vandiga och forordade den sedvanliga kollegiala
beslutsformen med utslagsrost for statsminis-
tern. Alternativet skulle vara att 1ata statsminis-
tern bestaimma i fall av skiljaktig mening. Propo-
sitionen tog emellertid avstind frin tanken att
regeringsformen skulle innehélla regler for om-
rostning vid regeringssammantrade. Den tanken
ansigs frimmande for en parlamentarisk rege-
ring. Varje regering borde fritt kunna avgdra sina
beslutsregler. Vad som sker inom en krets av
personer som statsridskretsen dr till sist alltid
frdga om interna personliga relationer av ming-
ahanda slag. Utvecklingen i vart land gick lange i
en riktning mot dkad makt for finansministern.
Under den senaste tiden har statsministerns fak-
tiska maktstéllning dven i sakfrdgorna Okat.
Kommer den utvecklingen att fortsétta?

5. Lagstiftning, budgetreglering, makten dver
utrikespolitiken,  kontrollmakten. Givetvis
kommer statsfunktionernas utdvning att bli fo-
remél for forskningens uppmirksamhet. Spe-
ciellt giller detta lagstiftningen (normgivningen),
dar regeringsformens snériga bestimmelser re-
dan, som vi hort, vallat bekymmer. Men dven
budgetregleringen kan komma att erbjuda myck-
et av intresse. Regeringsformens bestimmelser
pa detta omrade blev knapphéndiga, delvis bero-
ende pd att grundlagberedningen fick ligga sig i
la bakom vad budgetutredningen ville och justi-
tiedepartementet bakom vad finansdepartemen-

tet ville. Vad programbudgeteringen kan komma
att betyda for riksdagens inflytande ar val i
méngt och mycket en Gppen frdga och beror
framfor allt pd dess utformning. Och det kan
ocksd vara anledning att studera betydelsen av
kodifieringen av tidigare praxis genom bestim-
melsen i RF 9 kap. 7 §, att riksdagen kan i
samband med budgetreglering eller annars beslu-
ta riktlinjer for viss statsverksamhet fér lingre
tid 4n anslag till verksamheten avser. Vad kon-
trollmakten betraffar kan man fréga sig, om for-
dndringarna faktiskt har varit s omfattande som
man kan utldsa av grundlagstexten. Nar kommer
ett yrkande om misstroendeforklaring att fram-
foras i kammaren forsta gdngen och framfor allt,
ndr kommer riksdagen forsta gingen att avge
forklaring att statsrdd inte Atnjuter riksdagens
fortroende? Man kan nog lugnt utgd frén att det i
allmianhet — liksom hittills — blir valutslagen
eller ndgon géng avgorandet i de stora sakfrigor-
na, som kommer att ha betydelse fér regeringens
kvarsittande eller avging. Ingen kan tvinga en
regering att sitta kvar.

6. Fri- och rittigheterna, lagpréovningen. Den
gamla regeringsformen innehéll egentligen en-
dast spelregler for det politiska beslutsfattandet.
Innehallet i besluten berdrdes praktiskt taget in-
te av regeringsformen. Med inférandet av fri-
och rattighetsbestimmelser blir liget dndrat. De
tar sikte just pd innehéllet i de beslut som beror
fri- och rattighetsomradet. Detta giller dven for
det fall att en fri- och rittighetsbestimmelse ut-
formas som en programfdrklaring eller en mél-
sattningsparagraf. Blir rattigheten grundlags-
skyddad och dirmed skyddad gentemot riksda-
gen/lagstiftaren, skérps situationen, och da kan
de rattstillimpande myndigheternas lagprovning
aktualiseras; dven regeringen har i sin egenskap
av myndighet lagprévningsratt. Varje utékning
av de bindande bestdmmelserna, dvs av grund-
lagsskyddade rattigheter , utékar alltsd automa-
tiskt omradet for lagprovningen i varje fall teore-
tiskt sett. Redan 1974 &rs RF inférde en rad
bindande rattigheter (RF 8 kap. 1 §, I1 kap. 1
och 3 §§). Av storst intresse ar val forbudet mot
retroaktiv strafflagstiftning. Om fri- och réttig-
hetsutredningens arbete resulterar i grundlags-
andringar, fir man rikna med att de grundlags-
skyddade rattigheternas antal och omféng vaxer.
Det framstir som en angeligen uppgift for forsk-
ningen att folja fri- och rittigheternas funktion i
politik och lagstiftning och inte minst de rattstill-
lampande myndigheternas reaktioner.

7. Utskottsvisendet. Tidigare indelningsgrund



for riksdagens stiandiga utskott utgick fran de
statsrittsliga funktionerna: grundlagsstiftning,
lagstiftning, beskattning, budgetreglering osv.
Som en f6ljd hirav bereddes lagfrdgor och an-
slagsfrigor i skilda utskott, a&ven om de berorde
samma amne. Med den totala omlaggning av ut-
skottssystemet, som gjordes 1971, infordes
fackutskottsprincipen. Arenden inom ett och
samma dmnesomride beredes alltsd numera av
ett och samma utskott, oavsett om de ar lagiren-
den eller anslagsirenden. Den litthet varmed
fackutskottsprincipen vann gehor 1970/71 ar ag-
nad att forvéna, darfor att den tidigare avvisats
flera ginger och det med eftertryck. En stor del

av forklaringen torde vara att sdka i det funda- -

mentala brott med de gamla formerna som dver-
glngen till ett enkammarsystem innebar. Vad
man kan friga nu dr om det nya utskottssystemet
inneburit ngon dndring i effektivitet och énda-
malsenlighet. Det var med sddana argument som
dndringen motiverades. De undersokningar som
genomforts pekar pa ett jakande svar.

1971 &rs omléggning innebar vidare, att varje
utskott tillerkdndes ratt att vicka forslag hos
riksdagen i amne som hdr till dess behandling,
d v s vad man kallar sjdlvstindigt initiativ. N&-
gon tidsbegransning for detta initiativs utdvande
foreligger inte. Vissa farhigor uttrycktes for att
riksdagens arbetsbérda darmed skulle komma
att vaxa. Politiskt intressant blir den sjadlvstandi-
ga initiativritten férst om majoriteten i ett ut-
skott tillhor oppositionen. De borgerliga har f.n.
majoritet i hdlften av utskotten. Fordelningen av
utskottsmajoriteterna mellan blocken var fére-
mél for forhandlingar. Socialdemokraterna har
t.ex. majoriteten i skatteutskottet, de borgerliga i
finansutskottet, ndgot som véllat vissa komplika-
tioner. D4 detinte lingre foreligger ett forbud att
vid ett och samma riksmdte dnyo vicka ett dren-
de, i vilket riksdagen redan fattat ett beslut, kan
oppositionen — om man nu hardrar konsekven-
serna — i nuvarande lottningssituation anyo fora
fram ett fOrslag, som fallit i lottningen, till dess
fru Fortuna dndrar uppfattning. Det finns dock
ndgot som heter etik och moral, och jag tror inte
att den situationen kommer att intriffa. Men det
kan finnas all anledning for forskningen att un-
dersoka, vad den sjalvstindiga initiativritten be-
tytt och betyder.

8. Staten och kommunerna. 1974 &rs RF ar
intressant aven i friga om relationen staten —
kommunerna. Det sdgs uttryckligen i RF 1 kap.
1 § att folkstyrelsen férutom genom det parla-
mentariska statsskicket férverkligas dven genom
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den kommunala sjilvstyrelsen. Kérnan i den
kommunala sjdlvstyrelsen utgdrs enligt motiven
av den initiativritt, som kommunerna har i sin
egen fria sektor betraffande sina egna angeld-
genheter. Termen ’’kommunal sjilvstyrelse’’,
sags det i propositionen (1973:90 s. 190), kan
“anses belysande nér det giller att ge uttryck at
principen om en sjilvstandig och inom vissa ra-
mar fri bestimmanderatt fér kommunerna’. De-
ras fria bestimmanderéatt forutsitter ekonomiska
resurser. De far darfor enligt RF 1 kap. 6 § ta ut
skatt for skotseln av sina uppgifter. Vad giller
den kommunala indelningen fastslar 6 § vidare
att i riket finns primarkommuner och landstings-
kommuner.

Relationen mellan stat och kommun &r intres-
sant for forskningen. Kommunernas fria be-
skattningsratt har lange varit féremal fér en prin-
cipdiskussion, och finansministern har som be-
kant traffat 6verenskommelser med kommun-
forbunden om ett skattetak. Och det ar val att
mirka att det i motiven till RF | kap. 6 § sdgs
(prop. 1973:90 s. 231), att garantin for den kom-
munala beskattningsritten ar ett principstadgan-
de och inte garanterar, att *’varje kommun helt
obunden kan bestimma skatteuttagets storlek’’.
Indelningen i primdarkommuner och landstings-
kommuner &r vil f.n. inte ifrdgasatt men val
kompetensfordelningen mellan dem och mellan
dem och. staten. Det var inte utan diskussion
som landstingskommunerna fick sin séarskilda
markering i regeringsformen.

9. Staten och organisationerna. Frigan om att
pé ndgot satt bygga in de stora intresseorganisa-
tionerna i forfattningen drogs upp redan i direk-
tiven till forfattningsutredningen och diskutera-
des s&vil av denna utredning som av grundlagbe-
redningen. Bada tog avstind frn tanken, och en
enhillig remissopinion och statsmakterna foljde
dem. Det enda stélle i 1974 &rs RF, dar de Gver
huvud nidmnes, éri 7 kap. 2 §, dar det stadgas att
sammanslutningar och enskilda skall lamnas till-
falle att i den omfattning som behdvs yttra sig
over regeringsarendena i samband med bered-
ningen av dessa. Trots detta kommer sikerligen
organisationernas roll i den statliga beslutspro-
cessen att bli ett alltjamt observerat inslag i den
lopande forfattningsdiskussionen och i den
statsvetenskapliga forskningen. Organisationer-
na har ju under senare ar framflyttat sina posi-
tioner dven institutionellt sett med t.ex. det nya
systemet for faststillandet av statstjinsteméin-
nens Ioner, med personalrepresentanternas
medverkan i myndigheternas beslutsfattande,
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med de nya regler om d&mbetsbrott, som nyligen
antagits av riksdagen, for att nu inte férgldmma
det som kan bli foljden av arbetsrattskommitténs
forslag om en vidgning av det avtalsbara omré-
det. Till bilden hor dven den satsning pé folkro-
relserna,.som.ar under uppsegling.

10. Férvaltningsmyndigheternas. roll. Vad
som har ar politiskt intressant ar relationen mel-
lan regeringen-departementen & ena sidan och
ovriga statliga myndigheter & den andra. Enligt
RF 1 kap. 7 § finns for den offentliga férvalt-
ningen statliga och kommunala férvaltnings-
myndigheter. De statliga lyder enligt RF 11 kap.
6 § under regeringen, inte under respektive de-
partement; jag bortser har frAn dem som lyder
under riksdagen. De centrala A&mbetsverken lik-
som lansstyrelserna nimns sarskilt, och avsikten
ar att bibehalla det traditionella systemet med
fristiende centrala verk. Hur kommer férvalt-
ningens sé ofta diskuterade och framhavda sjélv-
standighet till uttryck i regeringsformen? Det
stadgas i RF 11 kap. 7 § att ingen myndighet (och
hiarunder inbegripes regeringen), ej heller riks-
dagen eller kommuns beslutande organ, far beé-
stamma, hur forvaltningsmyndighet skall i sér-
skilt fall besluta i 4rende som rér myndighetsut-
6vning mot enskild eller mot kommun eller som
ror tilldmpning av lag. Och det tillfogas i RF 11
kap. 8 §, att rittskipnings- eller forvaltningsupp-
gift ej far fullgéras av riksdagen i vidare mén dn
som foljer av grundlag eller riksdagsordningen.
Vad som avses med myndighetsutévning ar inte
fullt klart. Arenden som kan fullfljas till for-
valtningsdomstol torde falla darunder, likaledes
en rad grupper av drenden, dir regeringen ar
hogsta instans. Utvecklingen hir ar val vérd att
folja. Och liksom hittills 4r det av intresse for
den statsvetenskapliga forskningen att studera
de informella kontakter, som finns mellan kan-
slihuset och forvaltningsmyndigheterna. Det ar
inte givet, att den starkaste viljan alltid sitter 1
departementet. '

Jag vill sluta med en frigestéllning, som jag
sjalv tycker ar lika central som intressant namli-
gen:

11. Vad har det i och for sig betytt, att vi fatt
en modern lagtext? Vilken si att siga sjalvstan-
dig roll spelar lagtexten? Den gamla forfattning-
en bestod av tvd element, dels ett som tid efter
annan moderniserades och som f6ljdes strikt —
har ingick valbestimmelserna och bestimmel-
serna om riksdagens arbetsformer — dels ett som
avsig de centrala maktfordelningsbestimmel-

serna och som i stor utstrickning fatt en dndrad
tillimpning utan att lagtexten andrats eller som
over huvud upphort att tillimpas. Man talade
har om ett flexibelt, elastiskt, anpassbart sys-
tem, inom vilket den levande forfattningen fann
sitt livsrum. Nu har vi. fitt .en. modern. och- ny-
skriven lagtext, som visserligen av enstaka kriti-
ker karakteriserats som i nivd med en livsme-
delsstadga eller en hélsovardsstadga men som
dock till mycket stora delar torde kunna forstis
av en bred allmdnhet. Delvis dr avsikten med
den nya forfattningen att revidera det politiska
systemet, att stadkomma reformer. Jag tinker
d& i forsta hand pa den partiella grundlagsrefor-
men 1969 med dess Andringar av val- och kam-
marsystem. Till mycket stor del har avsikten
med den nya forfattningen dock endast varit att
kodifiera praxis. Parlamentarismen och kapitlen
om lagar och andra foéreskrifter, om finansmak-
ten och om forhallandet till andra stater kan
namnas som exempel. I vilken utstrackning har
detta lyckats? Over huvud giller att nir man
andrar och upphaver lderdomliga lagregler —
och 1809 ars RF innehdll en en rik provkarta av
denna vara — ar det svart att exakt veta vad som
sker.

Det ar méjligt att den nya lagtexten ar si klart
utformad att man uppndr de uppstillda malen
och avsikterna. Men det dr ocksd mgjligt att .det
kan tillkomma nya och of6rutsedda faktorer,
som gor att reglerna inte passar eller i varje fall
inte fullstandigt passar till forefintlig praxis. Det
uppstér d& en spanning mellan lagtext och prax-
is, som i princip kan ldsas pi tre sitt. Antingen
sd att man det oaktat bibehéller pfaxis, eller si
att man dndrar lagtexten (inklusive motiven) s&
att Overensstimmelse uppstar, eller ocks si att
praxis fir dndra sig efter lagtexten; det kan gélla
en frin politisk synpunkt liten friga. I det tredje
alternativet far lagtexten en sjalvstandig betydel-
se.

Givetvis kommer dven under 1974 ars RF ut-
vecklingen att ha sin ging. Praxis kan komma att
utveckla sig i annan riktning dn den avsedda.
Men jag tror att man, pd samma sitt som man i
allménhet gor i svensk lagstiftning, kommer att
vara angeldgen att efter hand revidera regerings-
formen och undvika den konstitutionella van-
vard, som tidigare ratti vért tand.

LAt mig atervanda till ett faktum att vi nu fatt
en modern lagtext. Dérav fGljer att dven om
avsikten endast varit att kodifiera praxis, syste-
met blir mera strikt och att den gamla flexibilite-
ten ar borta. Jag skulle vilja uttrycka forandring-




en si, att vi Ater fitt en Over hela linjen funge-
rande statsritt. Detta gor att den politiska forsk-
ningen maste framdeles dgna storre uppmark-
samhet it regelsystemet och &t det institutionel-
la. T det laget uppstér behov av vidgad kontakt
och vidgat samarbete mellan den offentliga rat-
tens representanter och statsvetenskapens. Kon-
takt och samarbete fanns tidigare i hog grad. Jag

Statsvetenskaplig forskning . . . 69

vill pAminna om att Oscar Alin var professor i
statskunskap, att C.A. Reuterskiold borjade
som docent i statskunskap och att Otto Varenius
och Nils Herlitz var professorer i sdval statsritt
som statskunskap. Under de senaste artiondena
har denna kontakt och detta samarbete legat ne-
re. Behovet har inte funnits. Nu har behovet
dtervint, and it is time for a change.
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