Rader det fortfarande
folksuverinitet i Sverige?

Mats Lundstrom

Is there still popular sovereignty in Sweden?

In this article it is argued that the claim that the principle of popular sovereignty
stated in the Instrument of Government has been challenged — or replaced —
by other principles since it was enacted in 1974, is mistaken. The changes of the
Swedish system of government towards liberal constitutionalism and division of
powers, as a consequence of the membership in the European Union and introduc-
tion of judicial review. has not undermined popular sovereignty in Sweden, while the
exclusive and unlimited power over constitutional law resides in the Riksdag. From
a constitutional point of view, it is still the case that "All public power in Sweden
proceeds from the people”, as is stated in the first paragraph in the Instrument
of Government. The belief that it is otherwise, is primarily based on a conflation
between constitutive power and constituted power and, thereby, on a conflation
between popular sovereignty and democratic governance.

Inledning’

Den 6 mars 2024 intervjuades talman riksdagens talman Andreas Norlén i
Studio Etti P11 Sveriges Radio med anledning av att det var 50 ar sedan riks-
dagen antog 1974 ars regeringsform. Han hivdade da att den s kallade portal-
paragrafen (RF 1:1) som stadgar att ”All offentlig makt utgar fran folket”, det vill

sdga folksuverinitetsprincipen, har "fatt ge plats for ocksa andra principer”.

1 En tidigare version av denna text har presenterats pa skytteanska forskningsseminariet den 13/12
2024 och pa en konferens inom det nationella nitverket i politisk teori som dgde rum 24-25/4 2025 i
Stockholm. Jag vill sérskilt tacka Bjorn von Sydow och Jouni Rainikainen for virdefulla synpunkter. Ett
tack riktas ocksa till Sverker Scheutz, Donald Soderlind och de tva anonyma granskarna som utsetts av
redaktionen for Statsvetenskaplig tidskrift.

2 https://sverigesradio.se/avsnitt/studio-ett-onsdag-6-mars, 2024, kl. 16.02.

Mats Lundstrom &r verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet.
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Detta pastidende maste betecknas som uppseendevickande. Om det ar
riktigt, giller inte folksuverinitetsprincipen lingre. En princip som stadgar att
”all offentlig makt i Sverige utgar ifran folket”, medger inga undantag.

De motiveringar som han anférde tyder dock pa att han har missforstétt
inneborden av folksuverinitetsprincipen. Han tycktes mena att det faktum att
det i regeringsformen inforts medborgerliga fri- och rattigheter som skyddas av
domstolars lagprovningsritt, innebir att folksuveridnitetsprincipen "fatt ge plats
for andra principer”, eftersom riksdagen makt att stifta vanlig lag begrinsats.

Men, vilket ar tesen i denna artikel, sa linge folket genom sina valda ombud
iriksdagen har oinskriankt makt over forfattningen dr folksuverinitetsprincipen
orubbad. Sjilvvalda och legalt atertagbara begrinsningar av riksdagens lagstift-
ningsmakt — genom grundlag, vanlig lag eller genom internationella fordrag
— ar fullt forenliga med principen om att ”all offentlig makt utgar frin folket”.

Min polemik kommer dock inte att riktas mot Andréas Norlén i forsta
hand, utan mot Tommy Moller (som intervjuades tillsammans med Norlén i
Studio Ett, och vars argumentation Norlén av allt att var paverkad av). Nirmare
bestimt polemiserar jag mot det som Moller hiavdar i sitt kapitel i antologin En
forfattning i tiden — Regeringsformen under 50 ar som har rubriken "Fran
folksuverinitet till maktdelning” (Moller 2024). I fraigan om EU-anslutningens
forenlighet med fortsatt folksuverinitet fors en ocksa polemik mot Olof Peters-
sons (Petersson 2024) och i viss man mot Karl-Goran Algotsson (Algotsson
2000) som Moller hianvisar till.

Den kritiska diskussion som fors i denna artikel har i huvudsak en
begreppsanalytisk inriktning. En central fragestillning giller relationen mel-
lan folksuverinitet och demokrati. En annan giller inneborden av begreppet
maktdelning. Men artikelns huvudsakliga frigestillning dr mer specifik. Den
handlar om pastadda forandringar av gillande svensk konstitutionell ritt (jfr
Lundstrém 2025b). Ar det sa att folksuverdnitetsprincipen i nidgon mening har
blivit obsolet? Eller mer precist uttryckt: Har det skett nigon forindring av
regeringsformen sedan den fick laga kraft 1974 som innebér att folksuverini-
tetsprincipen forlorat sin giltighet?

Denna fraga, som alltsa besvaras nekande, bygger pa antagandet att det
faktiskt var sa att lagstiftaren genomdrev en kodifiering av folksuverinitet-
principen i 1974 ars grundlagsreform, vilket ocksa skedde enligt sakkunniga
grundlagskommentatorer (se t.ex. Petrén & Ragnemalm 1980: 17).

Att redogora for den omfattande statsvetenskapliga och rittsfilosofiska
diskussionen om vad suverinitet — med eller utan prefixet "folk” — egentligen
innebér eller bor innebira, faller utanfor denna artikels syfte. Det ricker med
att forsoka rekonstruera den innebord av folksuverinitetsprincipen sa som den
kom till uttryck i 1974 ars regeringsform. For att nirmare forsta denna innebord
kommer dock vissa relevanta rittsfilosofiska — sirskilt rittspositivistiska —
idéer om folksuverinitet att beroras.
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Vad innebir folksuverinitetsprincipen i den
svenska regeringsformen?

Folksuverinitetsprincipen sigs komma till uttryck i forsta meningen i regerings-
formens si kallade "portalparagraf” (RF 1:1), som i sin helhet lyder s hér:

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri siktsbildning och pa
allmén och lika rostritt. Den forverkligas genom ett represen-
tativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal
sjalvstyrelse.

Den offentliga makten uttvas under lagarna.

Paragrafen kan betraktas som en ingress till regeringsformen, vars syfte enligt
forarbetena dr att ”ge en bild i stort av de grundstenar pa vilka den svenska
forfattningen vilar” (Hirschfeldt 2024: 141f). Uttrycket ”ge en bild av” skulle
kunna tolkas som att paragrafen ir deskriptiv, men paragrafen har kommit att
tolkas som ett "rittsligt instrument”, det vill siga som en normativ paragraf. [
grundlagkommentarer anses den lidgga fast statsskickets "yttersta grund” (Eka
2018: 34). Med “yttersta grund” forstas rimligen juridiskt bindande normativa
principer.?

Man kan urskilja tre normativa principer i portalparagrafen: folksuverinitet,
demokrati och lagstyre. Den forsta meningen uttrycker den allmédnna innebor-
den av folksuverinitet, den andra och tredje meningen anger hur “demokratin
forverkligas” (Eka 2018: 34). Den fjirde och sista meningen anger ett krav pa
lagstyre.* Sammantagna antas de tre principerna stipulera att Sverige skall vara
en demokratisk rittsstat (Eka 2018: 34). I regeringsformens senare delar anges
narmare hur den demokratiska rittsstatens principer skall forverkligas — bade
i proceduriellt och materiellt avseende.

Om portalparagrafen har legalt bindande kraft bor den forstds som
overordnad andra paragrafer i regeringsformen i den meningen att andra
paragrafer inte far strida mot portalparagrafen.® Det dr naturligtvis ocksa sa

3 Det har pastats att 1974 ars regeringsform inledningsvis har framstatt som mer deskriptiv an normativ
(Hirschfeldt 2024: 141, Petersson 2024: 335). Det dr dock svart att forsta vad en ”deskriptiv forfattning”
innebar. En forfattning ar per definition normativ. En text som beskriver en forfattning ar inte en for-
fattning utan just en beskrivning av en forfattning. Att 1974 ars regeringsform utgick fran en beskriv-
ning av den géllande forfattningen hindrar inte att den ar ett normativt dokument som kodifierade den
oskrivna gillande forfattningen. Att kodifiera en statsrattslig princip innebér att fista den pa print i en
grundlagstext for att ge den ett starkare réttsligt skydd. Det var ocksa det som var syftet med 1974 ars
forfattningsreform (Petrén & Ragnemalm 1980: 14).

4 Den rittsstatliga princip som anges i portalparagrafen foreskriver legalitetsprincipen, som séger att all
myndighetsutévning skall vara lagbunden. Legalitetsprincipen kraver dock inte att lagarna skall ha ett
specifikt materiellt innehall. Det &r upp till lagstiftaren att stifta de lagar som 6nskas. (Se vidare s. 335
nedan.)

5 Det kravet foljer ocksa av kravet att grundlagen inte far innehalla motstridiga lagar (RF 8:15).
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att den, liksom alla andra paragrafer i regeringsformen, ir éverordnad vanlig
lag. Det hierarkiska forhallandet mellan grundlagar och vanlig lag dr av central
betydelse for suverinitetsbegreppets innebord (Troper 2012: 355, Hart 1986:
kap V). Det kan ocksa rada ett hierarkiskt forhallande mellan olika grundlagar.®

Fragan dr om inte portalparagrafen i sig ocksi innehaller principer som
star i ett hierarkiskt forhallande till varandra. Ar det sa att principerna om
folksuverinitet, folkstyre och lagstyre dr likvirdiga eller dr det sa att nigon av
dem star over de andra? Om det ir si att den forsta meningen, ”All offentlig
makt i Sverige utgar fran folket”, anger ett subjekt, folket, som ir suverint, bor
den principen vara ¢éverordnad 6vriga principer. Det ligger i sjilva suverdnitets-
begreppet att den norm som stipulerar att ett visst rittssubjekt ar suverint, ir
overordnad alla andra normer i den meningen den ger suverinen obegrinsad
makt att Aindra dem. (Troper 2012: 355).

Suverdnitet (iven med prefixet *folk”) handlar om odelbar och obegrinsad
makt 6ver en stat. Med stat forstas en tvangsmakt som ytterst uppréitthalls av
ett vildsmonopol. Denna weberianska konception av stat implicerar att en stat
inte kan existera utan ett subjekt som innehar valdsmonopolet, det vill siga
en suverin (Troper 2012: 351; Hart 1986: kap IV). Suverinitetsbegreppet blir
diarmed knutet till begreppet stat.

Man kan betrakta en stat som en hierarki av lydnadsrelationer dir suverinen
ar den som befinner sig hogst upp. Det dr suverdnen som ytterst atlyds — dven
om inte lydnaden alltid uppritthélls av hot om vald, utan av internaliserade
normer (Hart 1986: 54ff). Suverinitet handlar siledes om makt éver manskligt
beteende inom en stats jurisdiktion (som vanligen motsvaras av dess territo-
rium), inte om makt i allménhet.

Om vi antar att dessa lydnadsrelationer upprétthélls av en gillande réittsord-
ning, kan suverinitet forstds som absolut och odelbar makt éver denna rétts-
ordning. For att ha denna makt ricker det med att ha makt 6ver grundlagarna,
det vill siga det som den franske revolutioniren Emmanuel Joseph Sieyes
kallade “konstituerande makt” (Sunnqvist 2024: 447). Folksuverinitet innebir
saledes obegrinsad och odelad makt 6ver en forfattning.”

6 Hart gor en distinktion mellan ”primary” och ”secondary rules” (Hart 1986: kap V). De senare dr "meta-
regler”, det vill siga regler om regler. [ en forfattning kan grundlagar séigas vara sekundira, medan van-
liga lagar #r priméra. Jean Hampton (1997: 107) hivdar att Hart borde ha observerat att det finns lagar
som befinner sig pa en tertidr niva, nimligen lagar om lagar om lagar. I en forfattning motsvaras tertiara
lagar av lagar som anger hur man stiftar lagar pa sekundir niva. [ den meningen kan de lagar som anger
normer som reglerar makten over grundlagar sigas vara tertidara. Om man tillimpar Sieyes distinktion
mellan konstituerande och konstituerad makt, skulle lagar pa tertidr niva kunna sigas reglera den kon-
stituerande makten, det vill siga makten att &ndra grundlagar. Man bor notera att grundlagar som reg-
lerar grundlagsbeslut ér sjilvrefereraande; den konstituerande makten kan konstituera fordndringar av
sin konstituerande makt — dven dess avskaffande.

7  Det utesluter inte att suverdnens makt suverinens makt kan begransas av grundlagar i en forfattning
som suverinen har makt ¢ver. Suverinen kan aldgga sig sjilv vissa maktbegrinsningar, samtidigt som
suveriniteten bibehalls (Hart 1986: 70ff). Det har hivdats att suverinitet bara kan existera inom ramen
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Det ar ocksa sd man kan forsta sentensen ”All offentlig makt i Sverige utgar
fran folket” i regeringsformens portalparagraf. Det bor noteras att *folket”
ar ett legalt subjekt som konstitueras av regeringsformen — ett subjekt som i
maktmaissig mening utgors av viljarkaren.® Med Tingsten kan man siga att vil-
jarkaren dr ett “statsorgan” (Tingsten 1933: 33) — ett statsorgan som motsvaras
av en suverin om det rader folksuverinitet.’

Att all offentlig makt i Sverige utgar fran folket innebir att viljarkaren —
direkt eller genom dess representanter — har den yttersta makten ¢ver en stat
som uppritthalls genom ett valdsmonopol. Att makten ér offentlig innebér att
den ir legalt reglerad. Men det innebir inte att makten ar begrinsad till den
offentliga sfiren; lagarna penetrerar hela samhillet — dven den privata och
civila sfiren. Den offentliga makten dr 6verordnad den makt som utévas i den
privata och civila sfaren, eftersom den offentliga makten innefattar makten 6ver
den rittsordning som tillater (eller inte tilldter) den maktutévning som sker i
den privata och civila sfiren (se Raz 1975: 499f).

Liksom all politisk makt kan suverinitet forstds som en kontrafaktisk
dominansrelation som innebéir att man kan gora skillnad — om man sa vill
(jfr Beitz 1989: 10). Suverinitet behover siledes inte innebira aktiv styrning
av olika samhéllssektorer. En suverin kan avsta ifrin att styra eller delegera
styrning till en underlydande instans utan att forlora sin suverinitet.

Suverinitet kan ges bade en deskriptiv och en normativ innebord. Nar
naturrittsteoretiker som Sieyes och Locke hiavdar att folket dr suveridnt betyder
det att folket enligt naturritten har ritt att bestimma vilket styrelseskick de
skall underordna sig, har suverinitet en normativ innebord.

Man kan ocksa hivda att ritten for X att vara suverdn ar uppfylld niar X
faktiskt dr suverin. DA far suverinitet en deskriptiv innebord. Och det kan
naturligtvis ocksa vara sa att X kan vara suverin i deskriptiv mening utan att

for en forfattning, vilket innebér att suverinens makt alltid begriansas av lagar — dven om dessa lagar
enbart dr proceduriella (se Eleftheriadis 2010 och Vinx 2013)

8 Termen folk har vanligtvis en vidare innebord en "viljarkaren”. Men nir uttrycket "folk” forekommer
i uttrycket "folksuverinitet” utgors "folket” av ett kollektiv som direkt eller indirekt har legala resurser
att utova makt over grundlagarna — en makt som vanligen utévas genom rostritt. Detta kollektiv kan
ocksa kallas ett "demos” eftersom folksuverinitet utévas genom ett demokratiskt beslutsfattande i fraga
om grundlagar. I denna text fors inte ndgon normativ diskussion om vilka villkor som skall uppfyllas for
att fa rostritt. Den fraga som diskuteras dr om viljarkaren, sa som den faktiskt avgrinsas, i Sverige inte
lidngre kan sigas vara suverin i den mening som man ansig att den var 1974.

9  Man kan diskutera huruvida ett statsorgan som konstitueras av grundlagen kan ha konstituerande makt.
Beckman havdar att ett rattssubjekt som konstitueras av en grundlag inte kan ha konstituerat grundla-
gen i den meningen att de skapat den, vilket innebar att de inte 4r suverina i den meningen som Sieyes
tinkte sig (Beckman 2021: kap 6). Men folket kan ha makt ¢ver grundlagen éven om den makten ir
konstituerad i en grundlag som folket inte skapat. Kort sagt kan folksuveranitet vara konstituerad av ett
annat subjekt dn folket. Man kan till exempel hivda att folksuveraniteten i Sverige konstituerades av en
politisk elit i riksdagen, utan att gora sig skyldig till en motsigelse (se Lundstrom 2022 for en diskus-
sion). Man kan ocksa hivda att folksuverénitet, av logiskt nodvindiga skil, maste vara konstituerad i en
forfattning innan den uppstar eftersom begreppet ”folket” maste definieras i en rittsordning innan det
kan vara suveriint (se Eleftheriadis 2011 for en diskussion).
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ha ritt att vara suverin enligt naturritten, eller enligt nigon annan normativ
teori om suverinitet. Man kan siga att regeringsformens portalparagraf anger
en statsrittslig norm for vilket subjekt som bor vara suveran. Men for att denna
norm skall kunna tillimpas maste "suverinitet” ges en deskriptiv innebord.

Det deskriptiva suverinitetsbegreppet har fraimst utvecklats av rittspo-
sitivister som Hobbes, Bodin, Austin, Kelsen och Hart. Deras gemensamma
uppfattning ir att suverinitet handlar om lydnadsrelationer (i olika bemér-
kelser) mellan olika subjekt inom ett territorium. Om man vill undersoka
vilket subjekt som faktiskt dr suverdnt maste man foljaktligen gora en empirisk
undersokning om vilka lydnadsrelationer som rader. Med andra ord méste man
undersoka det "levande statsskicket”, det vill siga gillande konstitutionell ritt
(jfr Brusewitz 1920).

I gidllande konstitutionell riatt manifesteras en existerande hierarkisk
struktur av lydnadsrelationer dir suverinen befinner sig hogst upp. Men det
behover inte innebéra att suveridniteten dr personlig, i den meningen att lagar
kan likstidllas med "kommandon” fran suverinen, som John Austin tinkte
sig (Se Simmonds 1989: kap. 6). Man kan siga att lydnadsrelationerna bestar
i att befattningshavare i statsorganen tillimpar det som Hart kallar igenkdn-
ningsregler som anger vilka lagar som hirror fran en legitim rittskilla (Hart
1986: 92). Indirekt innebér detta att man lyder en suverin, som enligt igen-
kianningsreglerna har ritt att paverka innehallet i lagarna. Det bor noteras att
Hart inte utesluter att en suverin genom grundlagsbeslut aldgger sig sjilv kon-
stitutionella restriktioner for sin maktutévning eller dr dlagd att folja tidigare
grundlagsbeslut. Avgorande dr att suverdnen inte 4r underordnad nagot annat
politiskt subjekt (Hart 1986: 72ff).

Ofta gors en distinktion mellan intern och extern suverinitet (Troper 2012:
354—361). Intern suverinitet handlar om suveridnens kontroll av individers
beteende inom ett territorium. Extern suveridnitet handlar om suverinens stats-
rittsliga oberoende av en frimmande makt. Men dessa baida former av suve-
ranitet handlar i grunden om samma sak — namligen vilket politiskt subjekt
som befinner sig hogst upp i en hierarki av rittsligt reglerade lydnadsrelationer
inom eller utanfor statens grinser.

Extern suverinitet dr forenlig med ingaende av internationella avtal som
innebér att man forbinder sig att lyda beslut som fattas i internationella organ,
till exempel internationella domstolar. Avgorande ir att avtalet dr frivilligt och
att det kan sigas upp. Pa ett generellt plan ar delegation av makt férenlig med
bibehillen suveridnitet — oavsett om delegationen sker till ett politiskt organ
inom eller utom statens grinser. Diremot ir inte ett odterkalleligt frinhian-
dande av makt, det vill siga det som kallas alienation av makt, forenlig med
bibehallen suverinitet (Dahl 1982: 47f).

Niar man gor distinktionen mellan delegation och alienation ir det viktigt
komma ihdag att alienation innebér en viss typ av kostnad for att aterta makten,
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niamligen ett rittsligt sanktionerat hot om tvang (som ytterst vilar pa vald).
Andra kostnader, i form av olika negativa konsekvenser, som anses vara for
hoga for att aterta makten, innebér inte att makten dr alienerad.

Suverinitet skall siledes inte forvixlas med en generell frinvaro av hinder
eller kostnader for att genomfora vissa beslut. Avgorande ar om lydnadsrelatio-
nerna inom staten uppritthalls. For att mojliggora detta kan det forvisso kréivas
en viss typ av resurser, nimligen resurser att utdva tvang. Men dessa resurser
handlar inte om sakpolitisk kapacitet i allméinhet, utan bara en formaga att
uppritthalla en rittsordning. En stat kan vara helt suverin (i intern och extern
mening) oavsett hur rik eller fattig den dr och oavsett hur beroende den ér av
andra stater i ekonomiskt hidnseende.'® Monaco #r en lika suverin stat som
Frankrike trots de stora skillnaderna i oberoende sakpolitisk kapacitet (Troper
2018: 352).

Det ér viktigt att skilja mellan innehavet av en rittslig resurs och vdrdet av
denna rittsliga resurs. Suverdnitet kan betraktas som en rittslig resurs — en
resurs som innebéar kontroll av en stat. Hur virdefull suveridniteten ar for det
politiska subjekt som dr suverint, beror pa i vilken utstrickning suveriniteten
kan anvindas for att uppna onskviarda mal. Suveridniteten kan vara mer eller
mindre virdel6s om staten i friga saknar utomlegala resurser eller ir helt
beroende av andra stater for sin 6verlevnad.

Pa samma sitt forhaller sig det med medborgerliga fri- och rittigheter.
Viardet av dessa rittigheter for den individ som har dem paverkas av vilka
moijligheter man har att utnyttja dem (Scanlon 2020: kap 6). Men rittigheters
virde paverkar inte dess existens. Rattsliga resurser dr inte "formella” déarfor att
de saknar virde for ett visst subjekt; de dr fortfarande reella i den meningen det
inte finns legala hinder att utnyttja dem. Om de rittsliga resurserna diremot
bara finns ”pa papperet” kan de sigas vara formella i den meningen att de inte
existerar.

De maktbefogenheter som kungen hade enligt 1809 ars forfattning 6vergick
gradvis fran att vara reella till att bli formella i den meningen att de de facto
avskaffades darfor att de inte hade stod i den "levande forfattningen”, det vill
siga gillande konstitutionell riitt (se Brusewitz 1920; jfr Lewin 1996: 30). Nir det
havdades att kungen "formellt” utsag regeringen efter parlamentarismens genom-
brott, betydde "formellt” att det inte var sa enligt gillande konstitutionell rétt.

Maktbefogenheter som bara ir formella finns inte i den meningen att de inte
kan utnyttjas. Darfor kan suverinitet aldrig vara formell. Suverinitet motsvaras

10 David Held (1991: 213) gor en viktig distinktion mellan suverinitet och sakpolitisk effektivitet, som han
kallar "autonomi”: "I take sovereignty to mean the political authority within in a community which has
the undisputed right to determine the framework of rules, regulations and policies within a given ter-
ritory and govern accordingly. Sovereignty should be distinguished from state *autonomy’, or the states
actual capacity to act independently in the articulation and pursuit of domestic and international policy
objectives. In effect autonomy should refer to the ability of nation-states to act free of international and
transnational constraints, and to achieve goal once they have been set.”
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per definition av reella lydnadsrelationer. Det innebér att suveridnen bara kan
vara suverin enligt en "levande forfattning” (det vill siga gillande Konstitu-
tionell ritt) — oavsett om den dverensstimmer med den skrivna forfattningen
eller inte.

Suverinitetens virde och politiska betydelse kan dock variera dven om den
ar reell. Avgorande dr vad den kan anvindas till. Dess virde paverkas av system-
kapaciteten och den nyttofunktion som suverinen har. Eftersom en nyttofunk-
tion dr nagot subjektivt dr virdet av suveridnitet ocksa nagot subjektivt. Om
suverdnen bestar av ett demos, det vill sdga de rostberittigade i en demokrati,
kan suverdnitetens virde vara olika for medlemmarna i detta demos. Daremot
ar existensen av suveriniteten ett objektivt faktum som bestims av ridande
lydnadsrelationer i staten.

I idealtypisk mening ir folksuverinitet ett binirt begrepp; antingen har
folket den konstituerande makten eller inte. Men den makt som folksuveri-
niteten ger kan goras mer eller mindre svar att utova i olika konstitutioner. De
konstitutioner som pastas vila pa folksuverdnitetsprincipen uppvisar en stor
variation nir det giller regler for stiftande av grundlagar.

I Schweiz har medborgarna ritt att ta initiativet till en beslutande folk-
omrostning om en grundlag som de sjilva foreslar eller om en grundlag som
parlamentet foreslar (Beckman 2021: 105). I Storbritannien kan parlamentet
stifta vilken grundlag som helst enligt samma procedur som man stiftar en
vanlig lag. Medborgarnas makt ¢ver grundlagsbeslut bestir bara i ritten att
vilja och avsitta parlamentsledamoter.™

1 USA ar det betydligt svarare att stifta grundlagar. Dar stiftas grundlagar
genom tilligg ("amendments”) till forfattningen, som forst maste foreslas av
tva tredjedelar av senatens respektive representanthusets ledamoter och sedan
ratificeras av tre fjirdedelar av delstaterna.'?

Det kan diskuteras huruvida folksuverinitetsprincipen har lika stark stillning
i dessa tre linder. Schweiz, med sitt "folkinitiativ”, framstar som ett konstitutio-
nellt foredome om man hyllar folksuverinitetsprincipen. Man kan hivda att i
Storbritannien 4r det parlamentet som &r suverint, snarare 4n medborgarna. Den
sittande majoriteten i parlamentet ges en mycket stor frihet att stifta grundlag
utan att véljarkaren kan lagga nagot hinder i vagen. I USA med dess komplicerade
regler for grundlagsbeslut, framstér folkets makt 6ver forfattningen som mycket
svartillginglig. I praktiken kan en minoritet blockera varje forsok att dndra

11 Eftersom tidpunkten for allménna val bestdms av den sittande regeringen kan ansvarsutkrivandet for
ett grundlagsbeslut forskjutas (dock ldngst till 6 ar). Det bor ocksa papekas att Storbritannien saknar en
skriven forfattning, vilket dock inte innebér att de saknar en forfattning.

12 Tva tredjedelar av delstaterna kan ocksa foresla dndringar av forfattningen genom att hemstilla
om en dndring som beslutas av ett nationalkonvent (national convention). Reglerna for tilligg till
forfattningen anges i Artikel V i USA:s forfattning. Se https://www.archives.gov/founding-docs/
constitution-transcript.
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forfattningen. Men denna “vetoritt” mot majoritetsbeslut finns i den lockeanska
kontraktsteorin som de amerikanska grundlagsfiderna var paverkade av.

Trots olikheterna skulle man pa ett principiellt plan kunna havda att sty-
relseskicken i dessa tre linder bygger pa folksuverinitetsprincipen (Brusewitz
1923)."* Det finns inget annat politiskt subjekt, vid sidan av folket, som har den
konstituerande makten — d&ven om makten kan vara mer eller mindre svartill-
ginglig. Att den #r svartillginglig innebir dock inte att den dr obefintlig."*

Man skulle kunna fora en mer utforlig diskussion om vilka konstitutio-
nella regler for grundlagsbeslut som foljer av folksuverinitetsprincipen (se
Beckman 2021). Men eftersom syftet med denna text dr att diskutera huruvida
folksuverinitetsprincipen, si som den regleras 1974 ars regeringsform, har
blivit obsolet, ricker det med att undersoka om det skett nagon forindring av
regeringsformen i de delar som reglerar stiftande av grundlagar.

Fortfarande dr det sa att regeringsformen inte anger nigra materiella
begrinsningar for vilka grundlagar som kan stiftas i Sverige.'® I princip 4r
det tillatet att infora absolut monarki. Reglerna for grundlagsbeslut dr enbart
proceduriella. Grundlagar stiftas genom tva likalydande riksdagsbeslut med
mellanliggande val (RF 8:14).'® En folkomrostning om ett vilande grundlags-
forslag ska anordnas om det yrkas av minst en tiondel av riksdagens ledamoter
och om minst en tredjedel av riksdagens ledamoter rostar for forslaget (RF
8:16).

De lagar som reglerar makten ¢ver grundlagar dr avgorande ur suverinitets-
synpunkt. Eftersom riksdagen ges en central roll i stiftande av grundlagar ir
ocksa de lagar som reglerar de demokratiska valen till riksdagen relevanta
for att man skall kunna séga att "all offentlig makt utgar fran folket”. Pa den

13 Det faktum att tva av dessa tre lander 4r federationer och en dr en enhetsstat har ingen avgorande for
folksuverinitetensprincipens giltighet. Den yttersta makten 6ver grundlagarna vilar i "hela folkets” han-
der, i den meningen att det dr de rostberittigade i alla delstater som har direkt eller indirekt makt 6ver
forfattningen.

14 1 Tysklands forfattning begransas makten av 6ver grundlagar av sa kallade evighetsparagrafer som stad-
gar att principen om alla manniskors lika virdighet aldrig far krankas och att demokratin och federa-
lismen aldrig far avskaffas. (Se Artikel 79 (3) i Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland dir
det stadgas att artikel 1 och 20 aldrig far dndras.) Dessa evighetsparagrafer innebir nagot mer 4n att
gora folksuveraniteten svartillgéinglig; de innebér en i konstitutionell mening odverkomlig begrinsning
av folkets och dess representanters makt 6ver grundlagar som ér svar att forena med folksuverinitets-
principen, vilket ocksa var de allierades syfte med att patvinga Tyskland deras forfattning. Se Routsi
2024 for en oversikt over "evighetsparagrafer” i olika forfattningar.

15 Bortsett fran att de inte far vara sinsemellan motstridiga (RF 8:15).

16 I svensk forfattningspolitisk debatt har det havdats att det ar for latt att &ndra svenska grundlagar. 2020
ars grundlagskommitté har foreslagit att det infors ett krav pa tva tredjedelars majoritet i det andra
riksdagsbeslutet. Nagon principiell forindring av folksuverinitetsprincipens stillning i regeringsformen
innebir inte detta forslag. Man kan hivda att den foreslagna forandringen gor den konstituerande mak-
ten mer svartillginglig, men den 6verlats inte till nagot annat politiskt subjekt vid sidan av riksdagen
och viljarkaren. Se Jonsson Cornell 2025 och Teorell 2025 for en diskussion.
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punkten har inte heller nigra forindringar av gillande konstitutionell ritt
skett. Ddremot har riksdagens makt att stifta vanlig lag kringskurits.
Folksuverinitetsprincipen dr dock forenlig med att riksdagen genom grund-
lagsbeslut eller internationella avtal (som far laga kraft genom en vanlig lag)
begrinsar sin makt 6ver vanlig lag. Att sa ér fallet 4r av stor principiell betydelse
niar man bedémer om de forindringar av Sveriges styrelseskick som skett sedan
1974, fraimst EU-intrddet och domstolars lagprovningsritt, dr forenliga med
folksuverinitetsprincipen (vilket kommer att diskuteras nedan).

Hur forhaller sig folksuverinitet till demokrati?

Inte sillan sker en sammanblandning mellan folksuverinitet och demokrati.
Om folksuverinitet innebér en konstituerande makt, det vill siga makt dver
grundlagarna, kan dock folksuveriniteten anvindas for att inritta vilket
styrelseskick som helst — dven odemokratiska styrelseskick, med eller utan
folksuverinitet.

I den naturrittsliga teorin om det sociala kontraktet, som dr den viktigaste
normativa kéllan till idén om folksuverinitet, tydliggors att folksuverinitets-
principen ir en ren proceduriell teori for konstitutionella val. Ur principen om
individens frihet hirleds kravet pa enhéllighet om det styrelseskick man skall
underkasta sig. Men vilket styrelseskick man enas om dr en ¢ppen fraga.

Hobbes och Lockes kontraktsteorier ger exempel pa principiellt olika utfall
av folkets konstituerande makt. Som bekant tinkte sig Hobbes att folket kommer
overens om ge upp sin suverinitet och éverlimna den till en diktator (Leviatan),
som det dr rationellt att lyda s& 1ange denna uppritthaller ordning och sikerhet.
Locke, diremot, tinkte sig att folket behaller sin suverinitet, och delegerar den
exekutiva makten till en kung och lagstiftningsmakten till ett parlament.”” Men
i princip tinkte han sig att folket kan ga med pé vilket styrelseskick som helst
under forutsiattning att individens naturliga rittigheter skyddas, vilket ocksa
innebir att folksuveriniteten bevaras (McClelland 1996: 239).

Om folksuveriniteten skall bibehallas forutsitter det att det finnas proce-
durer for folkstyre med avseende pé stiftande av grundlag, men inte nodvian-
digtvis med avseende pa folkstyre genom stiftande av vanlig lag. Vi behover
inte ndrmare ga in pa hur Locke tinkte sig att stiftande av grundlagar skulle ga

17  Enligt Rousseaus mer dunkla teori om suverinitet har folket 6verlimnat sig till allménviljan. I Rousseaus
teori om suverinitet finns siledes en koppling mellan demokrati och suverinitet. Skélet till att han anser
att delegation av makt inte ar forenlig med suverinitet dr att allménviljan bara kan komma till uttryck
genom att alla medborgare deltar i statsstyrelsen. Varken representativ demokrati eller delegation av
exekutiv makt till en kung #r forenlig med folksuverinitet, enligt Rousseau. A andra sidan ar direkt
demokrati inte nagon garanti for folksuverinitet eftersom man kan misslyckas med att fatta beslut enligt
allméanviljan, vilket sker nar man fattar beslut enligt "allas vilja”. Strikt sett 4r suverinitet bara liktydig
med beslut som stimmer med allméinviljan (se Rousseau 1994: bok II. En liknande forstielse av folksu-
verinitetsprincipen fors fram av Beckman (se Beckman 2021:197ff).
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till. Det principiellt viktiga dr folksuverinitet inte ar liktydig med demokrati.
Demokrati innebér folkets direkta eller indirekta deltagande i statsstyrelsen.
Men graden av demokrati 4r nagot som kan variera samtidigt som folksuvera-
niteten ar intakt.

Man kan siiga att folksuverinitet forutsitter folkmakt 6ver grundlagar. Men
makten 6ver grundlagarna kan anvindas for att gora styrelseskicket mer eller
mindre demokratiskt pa ldgre nivaer. Den konstituerande makten kan anvindas
for att delegera makt till olika maktorgan i staten — demokratiskt valda eller inte.

Om vi utgar ifran tva vilkidnda och inflytelserika definitioner av "demo-
krati”, ndmligen Robert Dahls och Alf Ross, framgar det att folksuverinitet
ar en av flera komponenter i demokratibegreppet. Dahls krav pa "kontroll av
agendan” ir ett krav, i kombination med hans 6évriga krav pa "polyarki” (det
vill siga en representativ demokrati), som implicerar ett krav pa folksuveri-
nitet (Dahl 1989: 222). Den som har kontroll av agendan har en absolut och
oinskrankt makt att fatta vilket beslut som helst om vad som helst, inklusive
grundlagarna.

En av de tre dimensioner som bestimmer graden av demokrati enligt
Alf Ross idr "extensitet”, vilken avser "folkets makt over statsmaktens olika
forgreningar” (Ross 2003: 102)."®
grundlagarna, det vill siga suverinitet.™

En maximal extensitet forutsitter makt over

Bade Dahl och Ross anger idealtypsdefinitioner av "demokrati” dir folksu-
verdnitet ingar som ett av flera element i demokratibegreppet. Folksuverinitet
skall saledes inte likstillas med demokrati rakt av. Det ér tva olika begrepp, dven
om det finns en analytisk 6éverlappning mellan dem.

Folksuverinitet handlar om den 6vergripande makten 6ver statens styrelse-
skick, medan demokrati (dessutom) handlar om folkets (och dess represen-
tanters) deltagande i statsstyrelsen. I princip kan det rdda en relativt hog
(dock inte en maximal) grad av demokrati utan att det rader folksuverinitet
— och det kan rada en relativt 1ag grad av demokrati samtidigt som det rader
folksuverinitet.

Man kan séiga att folksuverinitet 4r en nodvindig, men inte en tillricklig,
forutsittning for maximal demokrati. Ddremot dr en maximal demokrati en
tillracklig, men inte nodvindig, forutsittning for folksuverinitet.

Ur normativ synvinkel kan det vara acceptabelt for en demokrat att minska
graden av demokrati i statsstyrelsen om folksuveridniteten dr intakt. Ddremot

18 De ovriga dimensionerna ir “intensitet”, som handlar om "omfanget av den personkrets” far delta i
omrostningar och val, och "effektivitet” som handlar om ”"den verkningsgrad, med vilken folket formar
gora sina synpunkter gillande. En maximal demokrati enligt Ross innebér att alla medborgare styr hela
statsmakten genom direkt demokrati (se Ross 2003: 101f).

19 Det dr dock oklart om en maximal extensitet kan forenas med en konstituerad maktfordelning; Ross
skiljer inte mellan konstituerad makt och konstituerande makt i sin definition. Daremot dr det uppen-
bart att han menar att maximal extensitet forutsitter att makten 6ver grundlagarna vilar i folkets hinder.

327



328

Mats Lundstrom

kan det vara svart att acceptera att folksuverdniteten gar forlorad, samtidigt
som det fortfarande rader en hog grad demokratisk styrning av en stat. Det
skulle innebéra att den demokratiska styrningen av staten skedde pa nader av
en suverin som star over folket. Folksuveridnitetsprincipen kan betraktas som
”demokratins kungstanke” eller "grundbult” i den meningen att den innebar
att det yttersta makten over statsskicket ligger i folkets hinder — eller som
det heter i regeringsformens portalparagraf — att ”all offentlig makt i Sverige
utgar fran folket”. Men det betyder inte att all offentlig makt maste uttvas av
demokratiskt valda beslutsfattare eller att demokratiskt valda beslutsfattares
befogenheter inte kan begrinsas. Avgorande dr att folket och dess repre-
sentanter har makten 6ver de grundlagar som reglerar olika institutioners
maktbefogenheter.

FOLKSUVERANITET OCH LIBERAL DEMOKRATI

Det har skett en "liberalisering” av demokratibegreppet i dubbel bemairkelse.
Dels likstlls ofta "liberal demokrati” med demokrati (utan prefix), dels beteck-
nas ofta auktoritira politiska system diar demokratiska fri- och rittigheter
begriansas som "illiberala demokratier”. Dessa begreppsliga glidningar leder for
det forsta till att motsittningen mellan demokrati och liberalism negligeras, for
det andra till att skillnaden mellan demokrati och elektoral autokrati forsvinner
(se Lundstrém 2019 och 2021 fér en diskussion).

Det gemensamma tankefelet bakom detta nya sprakbruk ir att demokra-
tiska fri- och rittigheter kan lyftas ut ur demokratibegreppet och goras till ett
slags "liberalt tillval” for den som inte bara dr demokrat, utan ocksa liberal.
Men da har man inte forstatt varfor demokrater vill ha demokratiska fri- och
rittigheter och varfor liberaler velat begriansa demokratins riackvidd.

En konsekvens av detta synsitt dr att Robert Dahl kan pastas vara en av
”den liberala demokratidefinitionens frimsta foretridare” darfor att han i sin
definition ligger in "grundliggande friheter, sisom yttrandefrihet, organisa-
tionsfrihet och asiktsfrihet” (Anckar m.fl. 2013: 39). Men Dahl héivdar att dessa
rittigheter ingar i begreppet demokrati — utan prefixet “liberal” (se Dahl 1989:
222). I den man dess rittigheter inte respekteras, inskrinks demokratin som
sddan.?® Dessutom kan man inviinda att en anhéngare av en liberal demokrati,

20 Dahl uttrycker det sa hir: "These specific rights — let me call them primary political rights — are inte-
gral to the democratic process. They aren’t ontologically separate from — or prior to, or superior to —
the democratic process. [..] To the extent that primary political rights are absent from the system, the
democratic process does not exist” (Dahl 1989: 170). Nir Dahl gjort denna analytiska koppling mellan
demokrati och demokratiska fri- och rittigheter har han kritiserats for att inte skilja mellan demokrati
och liberalism (se Mounk 2018: 26 och Mudde & Kaltwasser 2017: 91). Denna kritik forutsitter att det
kan rada demokrati utan demokratiska fri- och rittigheter; det ricker med att folket far rosta — oav-
sett om de kontrollerar dagordningen eller inte. Darmed far demokratibegreppet samma innebord som
“elektoral autokrati”. Det som kritikerna av Dahl inte forstatt dr att demokratiska fri- och rittigheter
ar nodviandiga for att kontrollera agendan, vilket 4r en nodvandig forutsittning for att utova kollektiv
medborgarmakt.
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iden mening som en sddan demokrati vanligen forstds, inte skulle noja sig med
att bara demokratiska fri- och rittigheter grundlagsfists.

I en liberal demokrati skyddas dven andra fri- och rittigheter som i strikt
mening inte har med demokrati att gora. Det kan gilla privat dganderitt,
minskliga riattigheter av olika slag eller kollektiva rittigheter for religiosa och
kulturella minoriteter. Utmérkande for liberala demokratier ar att utrymmet
for demokratiska beslut begrinsas av grundlagar som syftar till att skydda
det som uppfattas som omistliga liberala principer. Vilka dessa liberala
principer dr kan det rada olika uppfattningar om, men fér en anhiangare av
liberal demokrati handlar de inte bara om att skydda demokratiska fri- och
rittigheter.

Den vanliga forstaelsen av "liberal demokrati” ar ett styrelseskick dar tva
olika och sinsemellan delvis motstridiga ideal kombinerats.?' Demokrati syftar
till kollektivt sjilvstyre av politiskt jimlika medborgare; liberalism syftar till
skydda individers fri- och rittigheter mot kollektiv maktutévning. I en liberal
demokrati forsoker man pé olika sitt forena dess tva olika ideal. Det ar sa
uttrycket liberal demokrati kan forstas — och har forstatts (Tingsten 1945: 33;
Holmstrom 1998: 59 ff; Dahl 1989: 154; Riker 1982: 244).%

Typiskt liberala demokratier &r USA och Tyskland. Dir begrinsas folkstyret
av forfattningar som foreskriver olika former av maktdelning och rittighets-
skydd. Men de flesta stater som vi kallar demokratier 4r mer eller mindre
liberala demokratier dir majoritetsstyret begrinsas av olika grader av liberal
konstitutionalism.” Det giller dven den svenska demokratin.

21 Kelsen formulerar skillnaden mellan demokrati och liberalism sa hir: "It is of importance to be aware
that the principle of democracy and that of liberalism are not identical, that there exists even a cer-
tain antagonism between them. For according to the principle of democracy the power of the people
is unrestricted/.../Liberalism, however, means restriction of governmental power, whatever form the
governmental power may assume. It means restriction on democratic power. Hence democracy is essen-
tially government by the people” (Kelsen 1955: 3).

22 Att Tingsten gjorde en tydlig atskillnad mellan demokratiska och liberala principer framgar av hans
beskrivning av USA:s statsskick: "I det amerikanska statsskicket sammanfordes demokratiska och libe-
rala grundsatser. Folkmajoriteten skulle harska, men endast inom vissa grinser och under sirskilt
angivna villkor. Aganderitt, arvsritt och avtalsfrihet ansags lika okrinkbara som den politiska friheten.
Statens verksamhet skulle begrinsas till att ge skydd och uppritthalla de rittsregler som voro nodvin-
diga for individernas samlevnad och fredliga tivlan. Denna individualistiska, gammaliberala demokrati
var sirskilt limpad for amerikanska forhallanden (Tingsten 1945: 33, min kursiv.)

23 Den sa kallade "Westminstermodellen”, dir det saknas en skriven grundlag och dir parlamentet i prin-
cip kan stifta vilken lag som helst, dr dock en illiberal demokrati” i den meningen att inslaget av liberal
konstitutionalism r svagt. Aven den schweiziska demokratin som delvis bygger pa Rousseaus direkt-
demokratiska ideal, skulle kunna kallas en ”illiberal demokrati”. Fareed Zakaria, som gjort sig kiand
for att varna for illiberala demokratier, tenderar att blanda ihop demokratier som ir illiberala i den
meningen som Westminstermodellen dr det med defekta demokratier dar demokratiska fri- och rit-
tigheter inskrianks. Darfor kan han kalla stater som Turkiet, Ryssland och dven numera USA ~illiberala
demokratier (Zakaria 2016; jfr Zakaria 1997: 41). Men defekta demokratier skall inte forvixlas med "illi-
berala demokratier. Illiberala demokratier, i den meningen att demokratin inte begransas av en liberal
konstitution, 4r mer demokratisk 4n en liberal demokrati. Men bada formerna av demokrati kan forenas
med folksuverinitet (se Lundstrém 2021: 528ff och Lundstrom 2023 for en diskussion).
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I svensk forfattningspolitisk debatt har det skett en 6kad uppslutning bakom
rittsstatliga principer och konstitutionella begrinsningar av riksdagens makt
(Nilsson 2024, se Lundstrém 2025a for en diskussion). Det har, som Moller
noterar, skett en omsvingning inom svensk socialdemokrati som innebéir att
man numera bejakar den "liberala demokratin” (se Lundstrém 2009 for en
diskussion). Skilet dr att man numera inte motsiitter sig ”varje form av makt-
delnings- och maktbegrinsningsinslag” i forfattningen (Moller 2024:36).

Men fragan dr om utvecklingen mot liberal demokrati i denna mening inne-
bir att folksuverinitetsprincipen "utmanats” och ”ersatts av andra principer”?
Avgorande dr hur makten dver grundlagarna regleras. Ar den delad eller inte
delad?

Folksuverinitet och maktdelning

Vad innebar maktdelning? Vad dr det ndrmare bestimt som delas? Enligt den
mest klassiska maktdelningsldran, Montesquieus, dr det statsmakten som delas,
vilket innebir att man “separerar” den lagstiftande, den domande och den
exekutiva makten fran varandra.** Denna form av maktdelning s#gs vara hori-
sontell, vilket antyder att inget av de tre statsorganen dr 6verordnad ett annat.
Men att sa dr fallet kan dock ifragasittas. Avgorande édr var den konstituerande
makten ligger. I det avseendet ir den lagstiftande forsamlingen (forsavitt de kan
stifta grundlagar), och dirmed de som utser denna, 6verordnad de tva 6vriga
delarna av statsmakten.

En vertikal maktdelning innebér att makten delas mellan centralmakten
och olika regionalt avgrinsade politiska enheter, till exempel kommuner eller
delstater. Den vertikala maktdelningen kan vara mer eller mindre IAngtgaende,
beroende pa vilken grad av sjilvstyre som de avgriansade politiska enheterna pa
lagre niva har. Det principiellt viktiga ur suverinitetssynpunkt ir, aterigen, var
den konstituerande makten ligger; kan de regionalt avgriansade politiska enhe-
terna fatta sjilvstindiga beslut som reglerar deras férhallande till centralmakten
— eller 4r de underordnade centralmaktens konstituerande makt? I det forra
fallet ingar de i en konfederation, vilket innebir att de dr suverina medlem-
mar i ett statsforbund som delegerar makt till en 6verstatlig institution. I det
senare fallet ingar de i en federation, vilket innebér att de saknar suverinitet.
Suveriniteten tillkommer centralmakten, som delegerar makt till delstaterna.
I en konfederation &r det tvirt om.

Den konstitutionella historien erbjuder flera exempel pa vertikal och
horisontell maktdelning. I USA rader som bekant bade horisontell och vertikal

24 Ibland anviinds orden “maktfordelning” och ”funktionsfordelning” (Sunngvist 2024). Men "maktdel-
ning” torde vara det mest vanliga uttrycket. Sa linge man klargor vilken makt som delas och vem som
har makten 6ver maktdelningen, torde inte ordvalet spela sa stor roll.
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maktdelning (av federativt slag). Grundlagsfidernas argument for bada dessa
typer av maktdelning byggde pa en ridsla for "majoritetstyranni” — bade pa den
federala och den delstatliga nivan.

Sveriges forfattning fran 1809 inspirerades delvis av Montesquieus teori
om horisontell maktdelning. Den foreskrev att kungen delade den exekutiva
makten med regeringen (som kungen dock sjilv utsig) och att han delade den
lagstiftande makten (inklusive makten att stifta grundlagar) med riksdagen,
dar de fyra stinden var representerade (se Sunnqvist 1924: 449). Den foreskrev
ocksa dmbetsverkens och domstolarnas sjilvstindighet gentemot regering och
riksdag, vilket ocksé innebar ett slags horisontell maktdelning. Den kommu-
nala sjilvstyrelsen innebar ett slags vertikal maktdelning.

Nar standsriksdagen avskaffades och tvikammarsystemet infordes 1866
forstarktes bade den vertikala och horisontella maktdelningen. Den forsta
kammarens ledamoter valdes indirekt av landstingskommunerna; den andra
kammaren valdes direkt av de rostberittigade medborgarna. En ny form av
horisontell maktdelning uppstod genom att riksdagens lagstiftningsmakt
delades mellan de tva kamrarna (som i sin tur delade lagstiftningsmakten med
kungen).

Det finns exempel pd manga andra former av bade vertikal och horisontell
maktdelning i olika forfattningar. Ingdendet av internationella fordrag, till
exempel Europakonventionen om ménskliga riattigheter, innebér en viss form
av horisontell maktdelning mellan svenska staten och Europadomstolen.
EU-anslutningen innebir en sirskild form av bade vertikal och horisontell
maktdelning som dr unik, vilket kommer att diskuteras nedan.

Men om man vill undersoka forhallande mellan folksuverénitet och makt-
delning ir det inte distinktionen mellan vertikal och horisontell maktdelning
som ir den intressanta, utan den mellan konstituerande och icke-konstitue-
rande makt (jfr Sunnqvist 2024: 449).% Folksuverinitetsprincipens forenlighet
med en viss maktdelning beror pa om frigan om maktdelningens vara eller icke
vara 4gs av folket i kraft av sin konstituerande makt. Den kan likstillas med det
som tyska forfattningsjurister kallar "kompetens-kompetens”, det vill siga en
riitt att reglera sin egen kompetens (Troper 2012: 355). P4 ett konstitutionellt
plan motsvaras den av makt éver en forfattning, vilket alltsa kan likstdllas med
suverdnitet.

Suveriniteten kan anvindas for att konstituera en maktdelning mellan olika
statsorgan, utan att folksuveriniteten rubbas. Avgorande dr om maktdelningen
kan upphivas av folket (direkt eller indirekt) i kraft av sin konstituerande makt.
Med andra ord maste maktdelningen bygga péa delegation av makt. I sjilva

25 Konstituerande makt kan vara konstituerad. Dérfor ar egentligen inte distinktionen mellan konstitu-
erande och konstituerad makt den viktiga, utan den mellan konstituerande och icke-konstituerande
makt.
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verket kan en grundlag som foreskriver folksuverinitet (det vill siga makt
over grundlagen) betraktas som ett *delegationsinstrument” (Sunnqvist 2024:

454).%°
suverdniteten, snarare mojliggor suverinitet delegation av makt.

Om man ser det sa forstar man att delegation av makt inte upphéaver

Men suverinitet mojliggdr ocksa alienation av makt. (Riksdagen kan
aterinfora kungligt envilde genom att dndra grundlagen enligt de procedurer
som anges i regeringsformen.) En viktig friga blir da var grinsen gar mellan
delegation och alienation av makt. Nir man definierar suverinitet i termer av
makt 6ver en grundlag kan det [itt tolkas som en formalistisk eller legalistisk
forstaelse av suverinitet och dirmed dven av den delegation av makt som suve-
riniteten mojliggor. Men, som papekats tidigare, handlar det hir om gdllande
konstitutionell ritt, det vill siga om reellt existerande lydnadsrelationer inom
en stat.

Skillnaden mellan delegation och alienation handlar om vilket politiskt
subjekt som ytterst blir atlytt. Om en delegerad makt inte kan tas tillbaka darfor
att den som fatt makten genom delegation vigrar att aterlimna den och faktiskt
lyckas behalla makten, 4r makten alienerad. Men andra hinder for att aterta
makten, som ekonomiska eller politiska kostnader, innebir inte att makten ar
alienerad.

Nar rattsfilosofer skall forklara vad en suverdn ar, anvands ofta metaforen
kung, det vill sidga ett singulart subjekt i form av en person, som ir envildig.
(Hart 1986: kap IV). Syftet ir att illustrera det faktum att suveriniteten inte kan
delas. Om den delas med ett eller flera subjekt, dr ingen suverin. Det innebir
att om det forekommer maktdelning i en stat sa maste den vara konstituerad av
en suverdn, vilket i sin tur innebar att suverdniteten inte kan vara delad.

Uppstar dnda inte ett slags delning av suveridniteten om suverinen utgors
av flera subjekt? Man skulle kunna hivda att om suverdnen bestar av flera
personer, till exempel ett demos som maste fatta ett kollektivt beslut, sa ar
suverdniteten i nigon mening delad mellan medlemmarna i detta demos.
Folksuverinitet skulle kunna betraktas som en radikal form av maktdelning
mellan medborgare.

Ett annat sitt att se pa folksuverinitet ir att suveriniteten uttvas gemensamt
av alla medlemmar i ett demos (det vill siga viljarkaren) genom att man fattar
ett Kollektivt beslut. Det ir ett kollektiv (i singularis) som utgér suverinen.
Beroende pa vilken beslutsprincip som anvinds for att fatta kollektiva beslut
ges individen olika makt 6ver beslutet. Om beslut om grundlagar tas i enhil-
lighet har varje individ vetoritt. Det var i princip det som Lockes naturrittsliga
teori om det sociala kontraktet gick ut pa. Individens suverinitet ¢ver sina egna
beslut 6verfors till en politisk suverdnitet som utévas gemensamt.

26 Begreppet delegationsinstrument har introducerats av Eirik Holmoyvik (2012: 235).
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Aven i det fall d4 grundlagsbeslut skall godkinnas av flera institutioner, till
exempel kungen och riksdagen (vilket var fallet enligt 1809 ars forfattning),
kan man siga att suverdniteten utévas gemensamt av flera statsrittsliga subjekt
(Troper 2012: 364). Det innebir inda en fundamental maktdelning mellan
kungen och riksdagen. Varken kungen eller riksdagen var suverina var for sig;
den konstituerande makten delades. Beslut om grundlagar skulle tas av kungen
och riksdagen gemensamt i enhillighet (Sunnqvist 2024: 449). Det var i den
meningen som 1809 ars forfattning ansigs vara ”dualistisk” (Stjernqvist 1985:
245, citerad i Petersson 2024: 337).

Man skulle kunna hivda att detta i praktiken innebér att suveriniteten var
delad, vilket ter sig motsigelsefullt (om det per definition bara kan finnas ett
politiskt subjekt som ir suverint (Troper 2012: 362—368). Ett siitt att komma
runt detta begreppsliga problem ir att hivda att kungen och riksdagen tillsam-
mans utgor ett kollektivt subjekt (i singularis) som &r suverint. Men oavsett om
suverdniteten kan sigas vara delad eller inte, s kan man konstatera att 1809 ars
forfattning foreskrev en maktdelning nér det gillde stiftande av grundlag som
innebar att det inte radde folksuverinitet.

Folksuverinitetsprincipen inte ér forenlig med att folket (genom sina repre-
sentanter) delar den Konstituerande makten med ett annat politiskt subjekt.
Den konstitutionella “monism”, som folksuverinitetsprincipen sigs innebira
(Petersson 2024: 337), ir dock forenlig med en konstituerad maktdelning pa
lagre nivaer (Sunnqvist 2024: 458).

Har Sveriges statsskick gatt “fran folksuveranitet till
maktdelning”?

Som papekats ovan har talman Andreas Norlén i en intervju i SR:s Studio Ett
hivdat att under de femtio 4r som gatt sedan 1974 ars regeringsform kom till
har det "skett en utveckling dar folksuverinitetsprincipen har fitt ge plats
ocksa for andra principer”.”” Denna tes drivs ocksa av Tommy Moller (Moller
2024) som ocksd medverkade i inslaget i Studio Ett och vars argumentation
Norlén uppenbarligen var paverkad av.

Moller utvecklar sin argumentation i en text som har rubriken "Fran folksu-
verdnitet till maktdelning” (Moller 2024). I rubriken formuleras implikationen
av Norléns tes tydligt, nimligen att folksuverinitetsprincipen inte lingre giller.

Enligt Moller har det skett en "maktforskjutning fran politiken till domsto-
lar” som innebér:

.. ett starkare inslag av konstitutionalism, det vill siga maktdel-
ning, grundlagsskyddade rittigheter och mojlighet for domstolar

27  https://sverigesradio.se/avsnitt/studio-ett-onsdag-6-mars, 2024, kl. 16.02.
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till lagprovning. Framforallt har de medborgerliga fri- och rit-
tigheterna fatt ett forstirkt skydd, inte minst som en konsekvens
av det svenska EU-medlemskapet och att Europakonventionen
inkorporerats i det svenska rittssystemet. En maktforskjutning
fran politiken till domstolarna — en sa kallad judikalisering — har
dgt rum som kompletterat eller rentav utmanat folksuverinitets-
principen. (Méller 2024: 17)

Men om folksuverinitet betyder konstituerande makt, det vill siga makt att
stifta grundlagar, si star inte ndgon av de forindringar av Sveriges statsskick
som Moller anger i motsittning till folksuverinitetsprincipen.

Den maktforskjutningen “fran politiken till domstolarna” som judikalise-
ringen innebir handlar om konstituerad makt, inte om konstituerande makt
(Sunnqvist 2024). Kort sagt bygger *maktforskjutningen” pa delegation av makt
fran riksdagen. Det giller inhemska savil som utlindska domstolar som getts
befogenhet att uppritthalla de lagar — bade vanliga lagar och grundlagar — som
giller i Sverige. Domstolarna lyder ytterst de instruktioner som det fatt av riks-
dagen. Judikaliseringen kan rullas tillbaka om riksdagen sa beslutar. Det giller
dven den delegation makt som EU-anslutningen innebér (vilken diskuteras mer
utforligt nedan.)

Forklaringen till att Moller hdvdar att de konstitutionella fordndringar som
han pekar pa stiar i motsittning till folksuverinitetsprincipen, tycks vara att
han med ”folksuverinitet” menar nagot annat i4n makt ¢ver en forfattning.
Han verkar likstilla folksuveranitet med demokratiskt beslutsfattande; ju fler
beslut i staten som tas av valda politiker, desto mer folksuverinitet tycks tanken
vara. Men att rakt av likstilla folksuverinitet med demokrati dr, som papekats,
missvisande.

Nar Moller diskuterar forhallandet mellan folksuverinitet och maktdel-
ning utgar han fran Jon Elsters “konstitutionella trilemma”. Det gir ut pa att
konstitutionella val handlar om att viga tre virden mot varandra: demokrati,
konstitutionalism och effektivitet (Elster 1988: 1f).

Elster definierar “demokrati” som majoritetsstyre dir en person har en rost.
Huruvida besluten tas direkt eller indirekt spelar ingen roll (Elster 1988: 1f).
Inte heller huruvida det rader allmén rostritt eller inte. Elsters definition ar
deskriptiv och minimalistisk; den anger en metod for att fatta offentliga beslut
som styr statsmakten. I en renodlad demokrati tas alla offentliga beslut i demo-
Kkratisk ordning (vilket néstan var fallet i den atenska demokratin).

Med konstitutionalism forstar Elster juridiska begrinsningar av demokra-
tiskt beslutsfattande (Elster 1988: 2ff). Dessa begrinsningar kan vara av proce-
duriell och materiell natur; de kan stadga regler for politiskt beslutfattande och
dessutom innehallsliga restriktioner for vilka beslut som far fattas, till exempel
forbud for att krinka vissa medborgerliga rittigheter.
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Elster hiavdar att konstitutionalism syftar till att virna tva olika rittsstatliga
principer som ofta blandas ihop, namligen “the principle of legality” och "rule of
law” (Elster 1988: 2—3). Den forra innebér krav pa likhet infor lagen och forbud
mot retroaktiv lagstiftning, den senare innebir dessutom ett krav pa en stabil och
forutsigbar lagstiftning som bygger pa vissa materiella principer. Principen om
“Rule of law”, som forknippas med den naturrittsliga traditionen, foreskriver
materiella restriktioner pa vilka lagar som fér stiftas, restriktioner som grundas
pa normativa principer om vilka lagar som #dr moraliskt legitima (Sejersted 1988).
Man kan siga att "principle of legality” stadgar en "formell rittsstat”, medan
”rule of law” stadgar en "materiell rittsstat” (Algotsson 2000: 12).

Konstitutionalism, i den mening som Elster avser, gar ut pa att en god
forfattning ska virna bade ett formellt och ett materiellt réittsstatsideal, vilket
kan kriva lagprovningsriitt for domstolar och dirmed en maktdelning mellan
jurister och valda politiker (vilket inte behover innebira att den konstituerande
makten delas).

Med effektivitet forstar Elster "efficient decision making” (Elster 1988:1).
Han avser alltsa beslutseffektivitet, inte sakpolitisk kapacitet, vilket Moller
tycks mena (Moller 2024: 19f). Graden av effektivitet bestims av snabbheten
i beslutsfattandet, inte av de resurser som star till buds for att genomfora de
mal som besluten syftar till att na. Ju firre som deltar i beslutet och ju enklare
beslutsproceduren ir desto storre dr beslutseffektiviteten. Aven lingre man-
datperioder kan tka beslutseffektiviteten eftersom besluten blir svarare att riva
upp.

Beslutseffektiviteten kan visserligen vara en forutsiattning for sakpolitisk
effektivitet, men det ar olika saker. Och effektivitet, i meningen en faktisk
kapacitet att na sakpolitiska mal, kan svarligen framtvingas pa konstitutionell
vag, vilket innebir att effektivitet i den meningen inte kan inga i det "konsti-
tutionella trilemmat”.

Det bor noteras att Elster inte har med folksuverinitet i sitt "konstitutionella
trilemma”, utan demokrati. Det virde som Elster fokuserar pa ar folkets delta-
gande i statsstyrelsen genom majoritetsbeslut, inte makten ¢ver grundlagarna.
Snarare menar han att makt 6ver grundlagarna, det vill siga suverinitet, ir en
forutsattning for uppkomsten av trilemmat.

Att suverinitet dr en forutsittning for det ”"konstitutionella trilemmat”
framgar av hans analogi mellan konstitutionalism och Ulysses ”sjilvbindning”
(se Elster 1984). Ulysses dr en “suverin” som beordrar sina matroser att binda
honom vid masten nir ha ska segla forbi Sirenernas 6, for att han inte skall
falla offer for frestelsen att gi i land. Han vill skydda sig sjilv frin sin egen
viljesvaghet ("akrasia”). Elsters tanke dr att konstitutionella begrinsningar for
majoritetsbeslut kan fylla samma funktion; att hindra folket ifran att svika
sina langsiktiga mal till forman for kortsiktig preferenstillfredsstillelse. Denna
analogi forutsitter att folket dr en rationell politisk aktor som, likt Ulysses, ar
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suverin, vilket innebir att de har makten éver styrelseskicket (se Holmes 1995:
kap 5 for en diskussion).

Man kan siga att Elsters "konstitutionella trilemma” avser att vigleda beslut
som forutsitter konstituerande makt, det vill siga makt 6ver grundlagar. Det
innebir att det inte rader nagon virdekonflikt mellan folksuverinitet och nagot
av de tre konstitutionella virden som ingar i “trilemmat”. Folksuverinitet kan
forenas med konstitutioner som ldgger helt olika vikt vid demokrati, konsti-
tutionalism och beslutseffektivitet. Avgorande ar att folket har makten 6ver
forfattningen.

Foljaktligen kan man inte héivda att ett storre inslag av konstitutionalism, i
form av en 6kad judikalisering, "har ersatt eller rentav utmanat folksuverinitets-
principen”, (Moller 2024: 17, 39).%® Det rader ingen motsittning mellan folk-
suverdnitet och judikalisering. Den maktdelning mellan politiker och jurister
som judikaliseringen anses innebéra ir en konstituerad maktdelning som kan
upphévas av den som har den konstituerande makten.

Aven en si langt gidende judikalisering som den som forekommer i USA
kan vara forenlig med folksuverinitetsprincipen. I en artikel i Statsveten-
skaplig tidskrift fran 1923 med titeln "Maktfordelning och demokrati i den

28 Hir dr dock Mollers argumentation oklar och motségelsefull, vilket till stor del beror pa att han blandar
ihop demokrati och suverinitet. Han skriver: ”Aven om utvecklingen mot konstitutionalism kan upp-
fattas som problematisk i ett demokratiskt ssmmanhang, r det viktigt att betona att det fortfarande 4r
folket sjilvt som avgor hur det skall styras. Ytterst dr det folket som bestimmer om folkets makt skall
omgirdas av restriktioner. I strikt formell mening finns ingen konflikt mellan demokrati och konstitu-
tionalism. Statsorganens dr bundna av lagar som hiimtar sin legitimitet i demokratiska val” (Moller 2024:
40). Innebir det att det fortfarande rader folksuverinitet (vilket han kallar "demokrati”) enligt gillande
konstitutionell rétt i Sverige? Varfor hivdar da Moller att det inte langre ér si att all offentlig makt utgar
fran folket (se t.ex. Moller 2024: 34)?

T sitt svar till Sverker Gustavsson, som Kritiserat Moller for att bortse ifran att den maktdelning som
inforts har konstituerats av riksdagen och att den dérfor inte star i motsittning till folksuverinitets-
principen (Gustavsson 2024), hiavdar Moller med hénvisning till ovanstaende citat att han inte fornekar
att det rader folksuverinitet i Sverige. Men da blir det svart att forsta att han driver tesen att Sveriges
statsskick gatt ”fran folksuverinitet till maktdelning” (jfr Gustavsson 2025). Vad betyder det att det "i
strikt formell mening” inte finns nagon “konflikt mellan demokrati och konstitutionalism”? Det finns
forvisso en motsiittning mellan konstitutionalism och demokrati (éiven i en “strikt formell mening”),
enligt Elsters konstitutionella ”trilemma”, som Moller hinvisar till. Daremot finns ingen motsittning
konstitutionalism och folksuverinitet.

Mollers argumentation skulle bli mindre motsigelsefull om man tolkar citatet ovan som att han
menar att folksuverinitetsprincipen blivit obsolet dirfor den bara giller ”i en strikt formell mening”,
pa grund av att det skett en forfattningsomvandling som inte motsvaras av den skrivna forfattningen
(vilket beror p4 att viljarna rostat pa politiker som genomfort grundlagsforindringar som innebér att
folksuverinitetsprincipen blivit obsolet). Den tolkningen far stod nir Moller papekar att " Tva av landets
hogsta jurister har rentav foreslagit att maktdelningsprincipen — som en f6ljd av det paradigmskifte
som dgt rum sedan regeringsformen infordes — bor skrivas in regeringsformen” (Méller 2025: 158). Nir
Moller hivdar att han visat pa "den gradvisa 6vergangen fran en konsekvent tillimpad folksuverinitet
till ett system med mer inslag av maktdelning” pastar han implicit att folksuveranitetsprincipen inte
giller (Moller 2025: 158). Den giller nimligen bara om den tillimpas konsekvent. Men den tillimpas
lika konsekvent nu som den gjorde 1974. Riksdagens konstituerande makt ar lika oinskrankt nu som
den var da. Man kan ocksa tilldgga att dven om en maktdelningsprincip skrevs in i grundlagen, som de
tvd hoga juristerna foreslar, skulle det inte rubba folksuverinitetsprincipen sé linge inte reglerna for
grundlagsindringar dndras.
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konstitutionella utvecklingen”, hiavdar Axel Brusewitz att folksuverinitets-
principen forenar sa olika statsskick som det amerikanska, det brittiska och
det schweiziska (Brusewitz 1923). Den gemensamma niamnaren ir att folket
har makt over forfattningen, menar han. Aven om denna makt regleras pa
olika sitt, vilket gor folksuveriniteten mer eller mindre svartillginglig, sa
finns det inget annat politiskt subjekt 4n folket som har den konstituerande
makten.

Man kan diskutera hur stark folksuverinitetsprincipens stillning ar i
USA, med tanke pa Hogsta domstolens starka stillning och med tanke pa hur
svart det dr att dndra pa forfattningen (Jfr Dahl 2002). Men Brusewitz gor ett
principiellt viktigt konstaterande nir han héivdar att dven en sa langt giende
maktdelning som rader i USA ir forenlig med folksuverinitetsprincipen forsa-
vitt maktdelningen sker inom ramen for folkets konstituerande makt, det vill
siga makt over forfattningen.

Det ska sigas att i debatten i Sveriges riksdag om domstolars lagprévnings-
ritt blandas folksuverinitet och demokratiskt beslutsfattande ofta ihop. Mot-
standare till lagprovningsritt aberopar ofta folksuverinitetsprincipen som stod
for sin uppfattning (Moller 2024: 24). I en riksdagsdebatt 1974 beskrev Olof
Palme ett borgerligt forslag om att grundlagsfista domstolars lagprovningsratt
si har: "Inneborden .. 4r att man sOker en instans som kan vara éverordnad
den folkvalda representationen — over folket i val” (citerad i Moller 2024: 27).
Men en grundlagsstadgad lagprovningsritt for domstolar innebér inte att
domstolarna dr overordnade riksdagen; det dr riksdagen som ar éverordnad
domstolarna i kraft av sin ritt att stifta de grundlagar som domstolar har att
folja.

1979 infordes lagprovningsritt med ett s kallat uppenbarhetsrekvisit i
regeringsformen, som innebar att domstolar har ritt att vigra tillimpa en lag
som uppenbart strider mot grundlagen. Uppenbarhetsrekvisitet togs bort 2010.
Direfter blev domstolar skyldiga att vigra doma enligt en lag som den anser
vara grundlagsstridig — utan nigot krav pa att grundlagsstridigheten skall anses
uppenbar (RF 11:14).

Det kan vara sa att domstolar i kraft av sin lagprovningsritt ges ett slags
lagstiftande makt i och med att de kan bestimma vilken tolkning av grund-
lagen som giller. Man skulle kunna hivda det vore mer demokratiskt om
de som stiftat grundlagarna har ritt att tolka dem (jfr Waldron 1999). Men
aven om domstolars lagprovningsritt kan anses vara mindre demokratisk,
sa strider den inte mot folksuverinitetsprincipen (jfr Lerwall 2007). Snarare
skulle det strida mot folksuverinitetsprincipen om folket och dess valda
representanter forbjods att delegera en lagprovningsritt till domstolar; den
obegrinsade konstituerande makt som tillkommer en suverin skulle da vara
inskriankt.
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Det ar forenligt med folksuverinitetsprincipen att minska graden av demo-
kratisk styrning av olika grenar av statsapparaten. Inforandet av en oberoende
riksbank innebar ett slags "teknokratstyre”. Men det handlade om en delegation
av makt i syfte att n ett penningpolitiskt mal som var bestimt i demokratisk
ordning (se RF 9:13 och 9:15). Riksdagen kan genom grundlagsbeslut upphéva
riksbankens sjilvstindighet om den sa 6nskar.

Den svenska forvaltningsmodellen, som fanns redan i 1809 ars forfatt-
ning, kan sigas vara “odemokratisk” i den meningen att den inskrinker valda
politikers makt 6ver de beslut som tas inom forvaltningen. Den anses vara
ett uttryck for en maktdelningsprincip som gar tillbaka till Montesquieus
maktdelningslira. Tanken var att skydda medborgarna fran godtyckliga poli-
tiska beslut genom att férbjuda politiker att ligga sig i myndigheters specifika
beslut. Den politiska styrningen far bara ske genom lagar, forordningar och
generella regleringsbrev. I princip begrinsas den demokratiska styrningen av
forvaltningen pa ungefir samma sitt som den demokratiska styrningen av
domstolar.

Trots att 1974 ars forfattning syftade till att grundlagsfista folksuveri-
nitetsprincipen stadgar den i princip samma oberoende for myndigheter
gentemot politiska organ som fanns i 1809 ars forfattning (se RF 12:2).
Uppenbarligen ansadg man att den svenska forvaltningsmodellen ar forenlig
med folksuverinitetsprincipen (Venander 2025: 108). Aven den makt som
utovas av domstolar och sjialvstindiga dmbetsverk "utgar fran folket” i den
meningen att riksdagen (*folkets frimsta foretridare”) ytterst har delegerat
den makt de utovar.

Folksuveriniteten star sdledes inte i motsittning varken till delegation
av makt till sjilvstindiga dmbetsverk eller till sjilvstindiga domstolar; den
ar snarare dess ursprung och legitimering. S4 kan man i princip se pa all
form av maktdelning som bygger pa delegation av makt — oavsett om dele-
gationen sker genom grundlag eller genom vanlig lag (vilket #r fallet med
EU-anslutningen).

Det faktum att det kan vara kostsamt (politiskt eller ekonomiskt) att ta
tillbaka delegerad makt dndrar inte det konstitutionella rittsliget. Hur man
skall viga de utomlegala kostnaderna for att ta tillbaka delegerad makt mot
fordelarna med att delegera makt ger inte folksuverinitetsprincipen nigot svar
pa. Den kalkylen maste goras av det folk som dr suverint.

Suverianiteten och EU-anslutningen

EU-anslutningen framstar som det mest komplexa och kritiska fallet av
maktdelning som skulle kunna "utmana” folksuverinitetsprincipen. Innebir
Sveriges anslutning till EU att det inte ar si att "all offentlig makt i Sverige
utgar fran folket”, som det star regeringsformens portalparagraf? Den fragan
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besvaras jakande av baAde Tommy Moller och Olof Petersson. Moller hivdar att
genom "medlemskapet utgick inte lingre all offentlig makt fran folket i Sverige”
(Moller 2024: 34). Han instimmer med Olof Petersson som skriver:

EU-medlemskapet 4r den mest betydelsefulla avvikelsen fran det
monistiska statsskickets princip. Nér Sverige gick med i EU infor-
des ett element av maktdelning i det svenska statsskicket. Ddrmed
brots tva konstitutionella principer mot varandra — maktdelning
stilldes mot 1974 ars idé om att all offentlig makt utgar fran folket
och att det dr den parlamentariskt ansvariga regeringen som styr
riket. (Petersson 2024: 338)

Som stod for sin tes hianvisar Petersson till ett yttrande om EU-medlemskapets
konstitutionella konsekvenser fran Goteborgs universitet, dir det hiavdas: "All
offentlig makt kommer inte lingre att utg frin svenska folket. Den monolitiska
folksuverdnitetsprincipen dr bruten” (Petersson 2024: 338).% Grunden for
detta pastaende ar att EU-anslutningen medfor att det finns ”... vid sidan av
den svenska riksdagen en annan inom vissa omraden kontinuerligt verksam
normkilla” (Petersson 2024: 338). Innebir det att statsskicket gatt fran att vara
“monistiskt” till att vara ”"dualistiskt™?

Uttrycket monistiskt” (som Petersson anser dr synonymt med det mer
pejorativa uttrycket “monolitiskt”) kommer fran Nils Stjernquist som hivdar
att 1974 ars regeringsform innebéir att: "Det gamla dualistiska statsskicket
med kung och riksdag som balanserade statsmakter hade diarmed, faktiskt
sett, ersatts av ett monistiskt med riksdagen i centrum och med en regering,
for vilken grunden var riksdagens fortroende” (Stjernquist 1985: 245, citerad i
Petersson 2024: 337).

Nér Stjernquist beskriver ett statsskick som "dualistiskt” eller *monistiskt”
avser han en fundamental skillnad i fordelningen av konstituerande makt.
"Monismen” i 1974 ars forfattning innebir att riksdagen har en grundlags-
stadgad ensamritt att stifta lagar, inklusive grundlagar. Den “dualism” som
ridde enligt 1809 ars forfattning vilade ytterst pd att kung och riksdag delade
pa makten over bade vanlig lag och grundlag.

Att havda att EU-intradet innebar att ett “monistiskt statsskick” ersatts av
ett "dualistiskt” i den mening som Stjernquist avser, dr fundamentalt missvis-
ande. EU:s maktstillning i Sverige kan rimligen inte jamforas med kungens

29 Denna uppfattning tycks dven Joakim Nergelius ge uttryck for, nir han skriver: "EU-medlemskapet har
salunda sannolikt i hogre grad 4n nagot annat sedan 1974 paverkat utvecklingen av det svenska stats-
skicket fran en monolitisk enhetsstat helt byggd pa folksuverinitetens ideal till en stats som i allt hogre
dven priglas av maktdelning” (Nergelius 2024: 84). Men Nergelius har inte, i likhet med Petersson,
visat att det rader nadgon maktdelning med avseende pa stiftande av grundlagar i Sverige eller att mak-
ten over anslutningslagen ér delad. Sa linge inte det skett dr ”folksuverinitetens ideal” forenligt med
EU-anslutningen.
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maktstillning enligt 1809 ars forfattning.*® Det 4r inte s att EU 4r en kontinu-
erligt verksam normkilla” som existerar ”vid sidan av den svenska riksdagen”
i samma mening som den kungliga makten enligt 1809 ars forfattning. Riksda-
gen dr overordnad EU i kraft av sin konstituerande makt. Regeringsformen for-
bjuder for ovrigt 6verlatelse av makt till EU som ror principerna for statsskicket
(RF 10:6). Om det vore sa att vi gatt fran ett “monistiskt” till ett ”dualistiskt”
statsskick i den mening som Stjernquist avser har ett grundlagsbrott begatts,
vilket inte dr fallet.

Inneborden av EU-rittens foretrade framfor nationell lag misstolkas ofta.
Det ar viktigt att gora en distinktion mellan ”foretride” och "6verordnad”
(Lundstrom 1998: 60f). Aven om EU-riitten har foretride framfor medlems-
staternas grundlagar dr den inte 6verordnad medlemsstaternas grundlagar
(Sunnqvist 2024: 457). EU-rittens laga kraft i Sverige dr avhingig riksdagens
grundlagsreglerade konstituerande makt. Darfor “utmanas” inte folksuverini-
tetsprincipen av EU-medlemskapet.

Det dr i och for sig riktigt att EU-intrddet innebar viktiga fordndringar i den
faktiska lagstiftningsprocessen och i forhallandet mellan riksdag och regering.
Som Moller konstaterar dr inte riksdagen lingre ensam lagstiftare (Moller 2024:
34). EU stiftar lagar som giller i Sverige och i den lagstiftningsprocessen deltar
regeringen genom sin representation i ministerradet. Men det dr fortfarande
enbart riksdagen som stiftar svenska lagar, inklusive grundlagar och den van-
liga lag som reglerar fordraget med EU (SFS 1994:1500).

Den maktdelning som EU-medlemskapet medfor dr “inkapslad” i ett for-
drag — och makten over fordraget dr inte delad.®' Darmed ar det rimligt att
hévda att dven den makt som EU utévar i Sverige utgar fran folket.*” Riksdagen

30 Ensom utforligt argumenterat for att sa ér fallet dr Karl-Goran Algotsson som Méller hinvisar till (Moller
2024: 34). Algotson hévdar att: "I och med anslutningen till EU har det aterigen uppstatt en betydande
diskrepans mellan det levande styrelseskicket och regeringsformen” (Algotsson 2000: 341). Algotsson
menar att tva ”tva motstridiga grundelement” inforts i det faktiska styrelseskicket: “demokratins majo-
ritetsstyre och vertikal maktdelning” (Algotsson 2000: 345).

31 Detta fundamentala statsrittsliga forhallande forbises av Sverker Gustavsson nir han skriver: "Den dua-
lism som efter EU-anslutningen praglar statsskicket, ar visserligen inte horisontell utan vertikal. Men
dess funktion &r att pa motsvarande sitt inskrinka folkets makt. Fram till 1917 delade riksdag och reger-
ing makten med kungen, frin 1993 delas makten med 6vriga linder inom EU. PA sa sitt kan man siga
att unionsmedlemskapet kommit att innebira en atergang till vad som gillde fore det demokratiska
genombrottet” (Gustavsson 2014: 113).

32 Martin Sunnqvist gor ett viktigt principiellt konstaterande betriaffande folksuveranitetsprincipens for-
enlighet med EU-medlemskapet nir har han apropa Europadomstolens och EU-domstolens krav pa att
medlemsstaterna skall ha oberoende domstolar hivdar foljande: “Det finns inga Europarittsliga problem
med att den svenska konstitutionen bygger pa folksuverinitetstanken och att det alltsi enbart finns en
konstituerande makt. Att denna konstituerande makt sedan har inrittat flera statsmakter, diaribland en
oavhingig domande makt, ar tillrackligt for att svensk konstitutionell ratt skall uppfylla de krav som
Europadomstolen och EU-domstolen kriver” (Sunnqvist 2024: 457, min kursiv).
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har, kort sagt, delegerat makt till EU och — dirmed —makt till regeringen att
paverka EU:s lagstiftning i enlighet med de procedurer som tillimpas i EU.**

Moller tycks dock mena att delegation av makt fran riksdagen, det ma gilla
till EU eller till domstolar bade i och utanfor Sverige, stir i motsittning till
folksuverinitetsprincipen (Moller 2024;39). Men det dr snarare si att folksuve-
ranitetsprincipen mojliggor och legitimerar delegation av makt. Huruvida en
viss delegation av makt ar onskvird dr naturligtvis en annan sak. Det beror pa
hur man viger fordelarna med delegation mot kostnaderna for att ta tillbaka
delegationen.

I debatten om folksuverinitetens vara eller icke vara blandas ofta gillande
konstitutionella och statsrittsliga restriktioner ihop med ekonomiska och poli-
tiska kostnader for olika politiska atgirder.** Men suverinitet, liksom demo-
krati, handlar om lydnadsrelationer inom en stat. Bide folksuveriniteten och
demokratin kan vara intakta samtidigt som alternativkostnaderna i politiska
och ekonomiska termer for olika beslut kan vara hoga.*

33 Jenny Bjorkman hivdar felaktigt att detta strider folksuverinitetsprincipen, nir hon skriver att
EU-anslutningen innebir att ”.. makten forskjutits fran riksdag till regering — trots att all offentlig
makt enligt var grundlag utgar fran folket, som det hogtidligt heter i regeringsformens portalparagraf”
(Bjorkman 2025: 8).

34 Ett exempel pa denna sammanblandning ger Sverker Gustavssons i sin polemik mot den tyska forfatt-
ningsdomstolens uppfattning att den makt som 6verlats till EU kan tas tillbaka om medlemslinderna
gar med i en myntunion i EU: "Hur verklighetsfrimmande far en forfattningsdomstol vara i sin syn
pa mojligheterna att verkligen kunna begagna sig av den makt som ytterst tillkommer det egna folket
och dess fortroendevalda? Hur skall ett saidant atertagande av befilsritten 6ver forvaltningar, nationella
domstolar och centralbanker kunna astadkommas mot bakgrund av en svarartad turbulens pa de inter-
nationella finansmarknaderna?” (ur "Myntunionen som demokratiskt problem” i Ska Sverige ansluta
sig till valutaunionen EMU?”, s. 273—298, Stockholm: Brevskolan 1996, citerad i Algotsson 2000: 5). Jfr
Lundstrém 2000.

35 Att en stats mojlighet att na sakpolitiska mal paverkar suveriniteten var dock utgangspunkten for den
s kallade “suverinitetskalkylen”, som formulerades av utredningen om Suverdnitet och demokrati
(SOU 1994: 12) infor ett framtida svenskt EU-medlemskap. Inneborden av denna kalkyl dr att en mins-
kad "formell” suverinitet kan kompenseras av en 6kad ”faktisk” suverinitet. Med "faktisk suverinitet”
avses sakpolitisk kapacitet. Med "formell suverinitet” tycks man avse det som egentligen bor kallas reell
suverinitet, nimligen ett statsrittsligt sakforhallande som innebér en de facto existerande maktordning
inom ett territorium. Det faktum att suveriniteten dr ett legalt statsrittsligt sakforhallande, innebir inte
att den ar “formell”.

Om man havdar att suveriniteten dr "formell” si betyder det vanligen att den inte foreligger i verklig-
heten, utan bara pa papperet. Det dr den innebérden av "formell” som avses nir man beskriver kungens
makt efter parlamentarismens inforande 1917 (Stjernquist 1999: 36). Man kan rimligen inte mena att
Sveriges suverinitet dr "formell” i den meningen niar man hivdar att den minskar efter ett EU-intride.
Om den minskar maste den var reell. Men med reell eller "faktisk suverinitet” menar man niagot annat
an suverinitet, nimligen systemkapacitet.

”Suverinitetskalkylen” skulle bli mer begriplig om den kallades ”systemkapacitetskalkylen” och gick
ut pa att man minskar pa graden av nationell demokratisk styrning — inte suverinitet — i syfte att na
okad systemkapacitet. Nar den formulerades var syftet att blidka dem som héavdade att ett EU-intride
var ett hot mot folksuveraniteten. Man hiavdade att det var tvirt om; den “reella suveraniteten” ckade
eftersom systemkapaciteten 6kade.

Fritz Scharpf argumenterade pa ett liknande sitt for ett EU-intride. Han definierade "demokrati”
i termer av "effektiv kontroll av 6det”, det vill sdga kontroll av den faktiska samhélleliga utvecklingen
(Scharpf 1998: 105; se Jacobsson 1997 och Lundstrom 1998 och 2001 for en diskussion). Eftersom ett
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Den omfattande delegation av politisk makt som EU-medlemskapet innebér
medfor att Sveriges mojlighet att fora en sjilvstindig politik pa olika omraden
forsvaras. Att bryta mot EU direktiv och lagar skulle medfora hoga kostnader,
bade politiska och ekonomiska. Men dessa kostnader paverkar inte existensen
av suveriniteten som sddan. Om man skulle Iata kostnaderna for att obstruera
EU-beslut, eller att ga ur EU, avgora om medlemskapet innebér delegation eller
alienation av makt skulle begreppen delegation och alienation bli oanvindbara
— och dirmed dven begreppet suverinitet. Suveriniteten skulle variera éver tid
som en funktion av férindrade alternativkostnader for olika beslut.

Man kan jamfora EU-medlemskapet med medlemskapet i Nato. Nato-
medlemskapet innebir ett slags maktdelning betriffande befilsritt tver
svensk militdr, men den maktdelningen ar “inkapslad” i ett fordrag, som bara
riksdagen och ytterst den svenska viljarkiren har makt ¢ver. Det strider folj-
aktligen inte mot regeringsformen — inklusive portalparagrafen som siger att
»all offentlig makt utgar fran folket” (Osterdahl 2024).

Det faktum att det kan vara forenat med mycket stora utomlegala kostna-
der att Iimna Nato innebir att virdet av suveriniteten minskar for framtida
generationer om de vill g ur Nato. Men oavsett om det dr s, bor framtida
generationer upplysas om att de besitter en legal resurs, folksuveriniteten, som
tillater ett uttride. PA samma sitt forhaller det sig med medlemskapet i EU.*

EU-intrade skulle leda till effektivare "kontroll av 6det” sa kar graden av demokrati, hivdade han. Men
den rimliga slutsatsen ar att "kontrollen av ddet”, det vill siga dkad systemkapacitet, sker pa bekost-
nad av mindre demokratisk beslutsmakt i medlemsstaterna — dock utan att folksuveriniteten rubbas.

Nir Algotsson hiavdar att demokratin undergrivs av EU-intrédet, till den grad att regeringsformens
portalparagraf blir obsolet, hanvisar han ocksa till att demokrati “handlar om faktisk makt att paverka
utvecklingen” (Algotsson 1999: 60), det vill siiga systemkapacitet. Det intressanta ér att Scharpf och
Algotsson kommer fram till motsatta staindpunkter ifraga om EU-anslutningens konsekvenser pa den
nationella demokratin utifrin samma begreppsliga ssmmanblandning mellan demokrati och system-
kapacitet. Skillnaden ar att Algotsson fokuserar pa kostnaderna att ga ur, medan Scharpf fokuserar pa
vinsterna med att vara med.

Felet som bada gor att de blandar in virdet av effekterna av politiska atgirder i definitionerna av
demokrati och folksuverinitet. Den politiska makt som demokratiskt sjilvstyre ger handlar inte om
“kontroll av 6det”, utan om kollektiv makt 6ver minskligt beteende inom ett territorium. Den makten
kan vara stor samtidigt som formagan att na 6nskvirda sakpolitiska mal ar svag. En stats formaga att
uppné olika mal beror pa en mingd olika omstindigheter som inte har med styrelseskicket att gora.
Eller som Brian Barry uttrycker det: ”System capacity is, surely, in itself neither democratic or undemo-
cratic, since it refers to the range of options open to those who set the policy of the country — whoever
they may be” (Barry 1974: 495).

36 I Lissabonfordraget (paragraf 50) slogs fast att medlemsstaterna har riitt att begiira uttride ur EU i
enlighet med sina nationella forfattningar. Att medlemsstaterna édger fraigan om sitt eget medlemskap
gav Brexit otvetydig empirisk evidens for. Brexit visade att Storbritannien hade den suverinitet som
Brexitanhdngarna hiavdade hade gatt forlorad nar man gick med i EU. Brexit visar att den makt EU
utovar i medlemsstaterna bygger pa delegation, inte pa alienation, av makt — trots att uttradet var en
omstindlig och kostsam process, bade ekonomiskt och politiskt. Man kan féormoda att Storbritannien
hade gatt ur EU dven om det inte fanns nagon fordragsstadgad ritt att ga ur, eftersom parlamentet enligt
brittisk lag ar suverint.
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Sammanfattande kommentar

Folksuverinitetsprincipen var central i 1974 ars forfattningsreform. Avsikten var
kodifiera den folksuverinitetsprincip som de facto blev en éverordnad princip i
Sveriges statsskick nir allmén rostritt och parlamentarism inférdes i strid med
den skrivna forfattningen fran 1809. Efter 1974 skulle det rada en 6verenstim-
melse mellan den skrivna och den gillande forfattningen, var tanken.

Om det ir si, vilket har pastatts, att folksuverinitetsprincipen inte lingre
har den 6verordnade stillning i Sveriges som foreskrivs i 1974 ars regeringsform
ar det ganska uppseendevickande. Da 6verensstimmer inte lingre den skrivna
forfattningen med den géllande forfattningen. Det 4r implikationen av pésta-
endet att det inte lingre ar si att "all offentlig makt i Sverige utgar fran folket”,
som det star i regeringsformens portalparagraf. Om sa ér fallet 4r viss offentlig
maktutovning grundlagsstridig.

Och om denna maktévning accepteras som legitim av lagstiftaren, ambets-
maén och rittsvardande organ har vi fatt en ny "levande forfattning” som skiljer
sig fran den skrivna forfattningen. Sverige har da atergitt till det ”forfattnings-
16sa tillstdnd” som ansigs rada innan 1974 ars forfattningsreform tridde i
kraft (Stertzel 1998: 13). Det ir i realiteten det som hivdas nir man pastar att
folksuverinitetsprincipen "fatt ge plats for” eller "utmanats” av andra principer.

De forindringar av det svenska styrelseskicket som skett de senaste 50 aren
innebar dock inte att folksuveridnitetsprincipen asidosatts, av det enkla skilet
att de grundlagar i regeringsformen som reglerar stiftande av grundlagar inte
har dndrats. Det ir fortfarande sa att grundlagar stiftas av riksdagen genom tva
likalydande beslut med mellanliggande val eller genom en folkomrostning (RF
8:14,16).

Det vet de som hivdar att folksuverinitetsprincipen "utmanats av” eller fatt
“ge plats for” andra principer. Hur kan det dd komma sig att de dnda pastar
att folksuverinitetsprincipen inte lingre har samma 6verordnade stillning i
regeringsformen (vilket innebér att den inte lingre giller)?

Forklaringen tycks vara att man missforstar inneborden av folksuverinitets-
principen. Det fundamentala misstaget ar att folksuverinitet inte forstas som
konstituerande makt, vilket leder till atminstone tre missforstand. Det forsta,
och viktigaste missforstdndet, bestar i att man blandar ihop folksuveranitet med
demokratisk maktutdévning i allménhet. Maktutévning av statsorgan som inte
ar demokratiskt valda anses darfor std i motsittning till folksuverinitet — dven
om det handlar om delegation av makt frin demokratiskt valda statsorgan.

For det andra blandar man ihop suverinitet med sakpolitiskt handlingsut-
rymme; hoga alternativkostnader for olika politiska atgirder antas begrinsa
suverdniteten. Denna sammanblandning leder till att man forvéxlar alienation
av makt med (formodade) otverstigliga kostnader for att ta tillbaka delegerad
makt.
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For det tredje forvixlas suverdnitetens existens med suverinitetens virde
(vilket hinger ihop med det andra missforstandet). Suverinitetens virde ir, till
skillnad fran suveriniteten, beroende av resurser som mojliggér genomforan-
det av olika sakpolitiska malsittningar som suveridnen anser énskviarda. Denna
sammanblandning leder ocksa till att man forvixlar alienation av makt med
hoga utomlegala kostnader for att ta tillbaka delegerad makt.

Gemensamt for dessa begreppsliga missforstand ir att suveridnitet forstas
som nagot annat dn en hierarkisk struktur av lydnadsrelationer inom en stat
dar suverdnen befinner sig hogst upp. Suveriniteten bestar i en kontrafaktisk
dominansrelation som innebér att all offentlig makt 4r understélld suverinens
godkiannande. Det 4r s& man kan forsta principen om att "all offentlig makt
utgar fran folket”.

Att den offentliga makten "utgér fran folket” behover inte innebéra att alla
de beslut som ligger bakom all offentlig maktutévning tas av folket eller dess
foretradare. Makten "utgar fran folket” i den meningen att demokratiskt valda
— savil som icke demokratiskt valda — tilldts att utdéva den makt de har inom
ramen for den rittsordning som folket och dess representanter kontrollerar.

Niarmare bestamt utgir inte bara den offentliga makten fran folket, utan
dven den makt som uttévas inom den privata och civila sfiren — kort sagt all
maktutovning i samhillet — i den meningen att all maktutovning méaste folja
de lagar som folket och dess representanter har godkint. Den offentliga makten
ir, i en legal mening, 6verordnad all annan maktutévning, vilket innebér att det
som inte dr forbjudet enligt lag dr tillatet enligt lag.

Det konstitutionella instrumentet for den dominansrelation som suverini-
teten innebéir dr makten over grundlagarna. Grundlagsmakten kan betraktas
som ett "delegationsinstrument”. Det innebir att folksuverinitet dr forenlig
med delegation av makt till en méngd olika instanser som utovar offentlig makt
i Sverige — dven till instanser utanfor Sveriges grinser.

De forindringar av det svenska styrelseskicket som anses innebéra att
folksuverinitetsprincipen *utmanats” eller *fatt ge plats” fér andra principer
handlar i regel om olika former av delegation av makt till institutioner som inte
ar demokratiskt valda. Judikaliseringen, som ir en foljd av det 6kade inslaget
av konstitutionalism, innebér en delegerad lagprévningsritt for domstolar i
Sverige. EU-anslutningen innebir dessutom att viss lagstiftningsmakt delegeras
till EU-organ utanfor Sverige. Dessa olika former av delegerad maktutévning ar
fullt forenliga med en bevarad folksuverinitet.

Skilet ar att samtliga fordndringar skett inom ramen for de grundlagar
som folket och dess foretriadare har makt 6ver. Man kan ocksa uttrycka det
sa att samtliga forindringar av styrelseskicket dr konstituerade av det rétts-
subjekt som har haft den konstituerande makten — och som fortfarande har
den konstituerande makten. Om man skall beskriva den forfattningspolitiska
forandring som skett de senaste 50 dren har den inte inneburit att vi gatt "fran
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folksuverinitet till maktdelning”, utan till maktdelning inom ramen for fortsatt
folksuverinitet. Atminstone om man forutsitter att myndighetspersoner i den
svenska staten — valda och icke valda — och medborgarna 6verlag lyder 1974 ars
regeringsform. Men denna lydnad forutsitter att man ar 6verens om att folk-
suverdnitetsprincipen fortfarande giller. Darfor dr det inte bara av akademiskt
intresse att klargora att s ar fallet.
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