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En 50-åring värd att uppmärksamma

I år fyller 1974 års regeringsform – den viktigaste av Sveriges fyra grundlagar – 
50 år. Det är värt att uppmärksamma. 

”All offentlig makt i Sverige utgår från folket.”

Så inleds, som vi alla vet, vår regeringsform, som utfärdades den 6 mars 1974. 
När Kungl. Maj:ts öppna brev om detta lästes upp i den tillfälliga plenisalen i 
Kulturhuset reste sig ledamöterna. Det var ett stort ögonblick. (Kungl. Maj:t 
motsvaras av regeringen.)	

Det viktigaste skälet till att ersätta 1809 års regeringsform var att den i hög 
grad blivit föråldrad och inte längre angav hur Sverige faktiskt styrdes. Det 
talas rent av om det ”författningslösa halvseklet” mellan demokratins genom-
brott åren runt 1920 och den nya regeringsformens ikraftträdande. Konstitu-
tionell praxis hade i hög grad ersatt skriven grundlag som rättesnöre. 

Tanken med den nya regeringsformen var inte att skapa något helt nytt, 
utan i stor utsträckning att kodifiera det som redan gällde, att gå från praxis 
till paragrafer. Välkända inslag i vårt styrelseskick av i dag hade också införts 
eller kodifierats redan åren före 1974. Parlamentarismen, alltså principen att 
regeringsmakten vilar på riksdagens stöd, grundlagfästes vid den partiella 
författningsreformen, som trädde i kraft 1971. I den reformen ingick också att 
tvåkammarriksdagen ersattes av vår nuvarande enkammarriksdag. 

Men visst innehöll 1974 års regeringsform nyheter. En fråga som debatte-
rades inför reformen var statschefens roll. Det fanns de som argumenterade 
för republik, men genom Torekovskompromissen i augusti 1971 blev lösning-
en i stället att monarkin bevarades, men att kungens formella roll i reger-
ingsarbetet och vid regeringsbildningar avskaffades. 

Historia och historiska jubiléer är intressanta, men historien hjälper oss 
också att förstå vår egen tid. Principer som vuxit fram genom seklerna, 
erfarenheter som historien gett oss och kunskapen om vad som format vårt 
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land är relevanta även i vår moderna tid. Därför gäller det att levandegöra 
vår historia, så att ständigt nya generationer kan göra den till sin. Att genom 
denna skrift uppmärksamma en 50-årsfirande regeringsform och dess olika 
föregångare är ett sätt att försöka åstadkomma det på. Jag hoppas du får en 
trevlig och intressant läsupplevelse!

Andreas Norlén
Riksdagens talman



PLENISALEN I KULTURHUSET. När RF 1974 röstades igenom sammanträdde riksdagen sedan några år i Kulturhuset vid Sergels torg i 
Stockholm, då Riksdagshuset på Helgeandsholmen byggdes om. Foto: TT Nyhetsbyrån.
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Frihet, folkmakt och förmåga
De svenska regeringsformernas historia

av joak im scherp

År 2024 firar den gällande svenska regeringsformen (RF) 50 år. Den var den 
första svenska regeringsformen som kom till sedan Sverige blev en demokra-
ti omkring år 1920. Men det var inte den första grundlagen under denna epok 
– den äran går till 1949 års tryckfrihetsförordning. Båda dessa grundlagar är 
grundläggande för det som kallas liberal demokrati. Termen ”liberal” betyder i 
detta sammanhang något annat än beteckningen för anhängare av den libera-
la ideologin. I liberala demokratier begränsas vad folket och dess valda repre-
sentanter har rätt att göra, dels av regler som skyddar fri- och rättigheter, som 
tryckfrihet, yttrandefrihet, mötesfrihet med mera, dels av regler som skyddar 
individer och minoriteter från diskriminering och förföljelse. Om staten följer 
sådana regler för sin maktutövning kan den kallas en rättsstat. En annan vik-
tig uppgift för konstitutioner som den svenska regeringsformen har dessutom 
till stor del handlat om att definiera hur maktutövningen ska organiseras för 
att kunna fungera effektivt, för att öka statens kapacitet.

Alla dessa ingredienser: rättsstatens frihet från förtryck, demokratisk folk-
makt och statens förmåga att göra det den föresatt sig är gemensamma för väl-
fungerande liberala demokratier. Trots detta råder det en inre spänning mellan 
de olika inslagen. Till exempel kan det verka odemokratiskt att folkets vilja ska 
begränsas av lagar i så hög grad, eller att staten, för att vara effektiv, låter byrå-
krater snarare än politiker ha ett avgörande inflytande i viktiga frågor – i många 
fall byråkrater utanför landets gränser. Det kan förstås också verka effektiva-
re om förvaltningen slipper ta hänsyn till vissa individuella rättigheter för att 
kunna hantera ärenden snabbare. Men samtidigt kan förstås inte en demokrati 
i längden förbli en demokrati om ett regeringsparti hindrar opinionsbildning, 
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eller om myndigheterna inte följer rättsstatliga 
lagar och kränker individers rättigheter. 

Sådana regler framstår  ofta som en bisak för 
många som engagerar sig i politik. Engagemang-
et rör begripligt nog  vanligtvis sakfrågorna som 
medborgarna brinner för – till exempel inom mil-
jöpolitik, försvarspolitik, kriminalpolitik eller 
sjukvårdsfrågor – och inte regelverket som styr 
hur frågorna behandlas. Men just reglerna har en 
stor påverkan på människors liv, så länge de följs 
av makthavarna – ordnad maktutövning är pålit-
lig och förutsägbar, vilket stärker medborgarnas 
trygghet. Framför allt regelverk som skapar fred-
liga maktskiften har varit av oerhörd betydelse för 
tillit och trygghet. Det som annars står till buds är 
den starkes rätt, vilket leder till våld och osäker-
het. ”Land ska med lag byggas” hette det redan i de 
medeltida landskapslagarna. Hur författningslagar-
na har byggt Sverige genom tiderna är ämnet för 
denna skrift.

En anspråkslös reform
När den gällande svenska regeringsformen for-
mellt beslutades i slutet av februari 1974 var det en 

ganska stillsam affär. Beslutet undertecknades av 
den socialdemokratiske justitieministern Lennart 
Geijer och därefter av kungen, Carl XVI Gustaf, 
efter en regeringskonselj. Sådana regeringskon-
seljer med kunglig närvaro och underskrift hör-
de till de konstitutionella sedvänjor som den nya 
regeringsformen avskaffade. När beslutet lästes 
upp i riksdagen reste sig ledamöterna upp för att 
uppmärksamma det högtidliga i att världens näst 
äldsta författning gick i graven och en ny och 
modern tog dess plats. Men det verkar inte ha rått 
någon överväldigande känsla av vare sig histori-
ens vingslag eller nationens förnyelse. Helt stil
enligt saknar det fysiska dokumentet yttre flärd 
– det pryds inte av sigill eller snirkliga anfanger, 
och det trycktes på vanligt papper, inte på perga-
ment. Tanken var att den nya författningen helt 
enkelt skulle beskriva den demokratiska praxis 
som redan brukades och avskaffa de föråldrade 
paragraferna i den gamla regeringsformen. Rik-
tigt så skulle det dock inte bli – och inte heller 
saknades det dramatik under den lugna ytan, vil-
ket vi kommer att se. 

AXEL OXENSTIERNA LEDER MÖTE. RF 1634 lade regeringsmakten i händerna på de fem höga riksämbetsmännen med 
Oxenstierna i spetsen. Detalj från Stig Blombergs (1901–1970) fris på Kanslihuset (nuvarande ledamotshuset). Foto: Anders Löwdin.



REGERINGSKONSELJ PÅ SLOTTET. Liksom under Oxenstiernas dagar fattar svenska regeringar sina beslut 
kollektivt, fram till RF 1974 trädde i kraft fattades besluten vid konseljer med  kunglig medverkan. På bilden 
syns den sista konseljen av detta slag, med regeringen Palme och Carl XVI Gustaf. Foto: Jan Collsiöö/TT.
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Svenska regeringsformer genom tiderna
År Namn Utarbetad av Godkänd av ”Misslyckande” Omständighet

Ca 
1352

Landslagens 
kungabalk

Kung Magnus Eriksson 
och kommission av 
lagmän

Land-
skapsting

Ingen Kyrkobalk, ej 
stadfäst av kungen

Valkungadöme: band 
alla valda kungar.

1611 Kungaförsäkran Riksdagen och riksrådet Riksdagen 
och kung 
Gustav II 
Adolf

Kungen höll sig inte 
till sina löften, på 
riksdagens bekostnad

Villkor för att Gustav 
II Adolf skulle få 
tillträda tronen.

1634 Regeringsform Kung Gustav II Adolf (?), 
Axel Oxenstierna och 
riksdagen

Riksdagen Var avsedd att hållas 
även under regerande 
kung, men detta 
avvisades

Förmyndarregering

1660 Additamentet Riksrådet och riksdagen Riksdagen Samma som 
ovan. Oklar 
ansvarsfördelning.

Förmyndarregering

1719, 
1720

Regeringsformer Riksdagsutskott Riksdagen Bönderna 
lämnades utanför, 
kungafamiljen 
motståndare.

Godkännande av RF 
villkor för kungaval

1772 Regeringsform Gustav III Riksdagen Oklara bestämmelser, 
opposition från 
riksdagen

Gustav III:s kupp

1789 Förenings- och 
säkerhetsakten

Gustav III Riksdagen Adeln emot. Oppositionen mot 
det ryska kriget

1809 Regeringsform Konstitutionsutskottet Riksdagen Bönderna emot. Kuppen som störtade 
Gustav IV Adolf

1974 Regeringsform Grundlagsberedningen/ 
Konstitutionsutskottet

Riksdagen VPK emot, 
kompletterades 
under följande 
mandatperioder

Grundlagsfästning av 
den parlamentariska 
demokratin.

2011 Grundlags
reformen

Grundlagsutredningen/
Konstitutionsutskottet

Riksdagen Okänd för de flesta Blocköverskridande 
initiativ
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Kupper, krig, kris och brådska

Trots begynnande ekonomiska problem var 
omständigheterna under 1970-talet idylliska i jäm-
förelse med den politiska dramatik som historiskt 
har omgärdat regeringsformers och andra kon-
stitutionella dokuments tillkomst. När den nya 
regeringsformens föregångare antogs 1809, hade 
kung Gustav IV Adolf just avsatts i en kupp, och 
ryska trupper härjade de nordligaste landskapen 
samtidigt som Stockholm hotades från Åland. 
Och 1634 års regeringsform, Axel Oxenstiernas 
skapelse, tillkom när kung Gustav II Adolf hade 
stupat på slagfältet i det kontinentala storkrig som 
Sverige var djupt involverat i. RF 1634 skulle göra 
det möjligt för staten att fungera utan en närva-
rande, myndig regent (kronprinsessan Kristina 
var bara ett barn). Den lätt omarbetade version 
av RF 1634 som reglerade styret under Karl XI:s 
omyndighet (1660–1672) hade föregåtts av en för-
bittrad strid i riksdagen mellan å ena sidan adels
ståndet och å andra sidan prästerna, borgarna och 
bönderna. Riket såg stundtals ut att kunna drabbas 
av bondeuppror och inbördeskrig. 1719 års reger-
ingsform antogs ett par månader efter kung Karl 
XII:s död på slagfältet och under brinnande krig, 
där Sverige låg i konflikt med en övermäktig koa-
lition av grannländer. RF 1719 introducerade fri-
hetstidens statsskick som var ett skarpt brott med 
den döde kungens envälde. När 1772 års regerings-
form avskaffade frihetstidens riksdagsstyre skedde 
det efter en militärkupp iscensatt av kung Gustav 
III – riksdagsledamöterna antog författningen med 
soldater och kanoner väntande utanför slottets 
rikssal. När Gustav III skärpte sitt styre till regel-

DROTTNING ULRIKA ELEONORA. För att kunna tillträda 
tronen efter hennes bror Karl XII:s död tvingades Ulrika 
Eleonora godta RF 1719 som kraftigt inskränkte hennes makt. 
Sedan 1719 har Sverige alltid styrts med en regeringsform 
som grundval. Målning av Georg Engelhard Schröder. 	
Foto: Nationalmuseum.
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rätt envälde 1789 var det under brinnande krig mot 
Ryssland. Oppositionella adelsmän fängslades för 
att underlätta för den förenings- och säkerhetsakt 
som skulle komplettera 1772 års regeringsform.

Som regel utarbetades dessa konstitutionel-
la dokument med en häpnadsväckande fart, vil-
ket förstås hänger samman med det spända läge 
som rådde vid tillkomsten. Rekordet innehas av 
Gustav III:s regeringsform 1772 som offentlig-
gjordes två dagar efter hans statskupp. 1809 års 
konstitutionsutskott var klara med sitt doku-
ment efter två veckor. Regeringsformen 1719 var 
färdig efter ungefär en månad. Som statsvetaren 
Nils Stjernquist har framhållit är den medeltida 
kungabalken och RF 1974 de som fick lång tid på 
sig – den sistnämnda tog två decennier av utre-
dande och överläggningar innan den var i hamn. 

Att den senare reformen tog så lång tid på sig 
hade flera skäl. Läget var inte akut – det politiska 
systemet fungerade väl trots att RF 1809 var över-
spelad, mer om det senare. De politiska partier-
na var intresserade av att förändra olika delar av 
statsskicket och hade svårt att enas om vad som 
borde ändras. Vid det här laget var Socialdemo-
kraterna det självklara regeringspartiet och strä-
vade efter att stärka regeringsmakten. De borger-
liga partierna föredrog skärpt konstitutionell kon-
troll av regeringen. Det fanns också olika åsikter 
om monarkens roll i statsskicket. Islossningen 
kom i slutet av 1960-talet, då tvåkammarriks
dagen avskaffades och valsystemet reformera-
des, vilket var den viktigaste reformen. Men att 
verklig konsensus inte hade uppnåtts märktes 
när regeringens proposition om regeringsformen 
presenterades i juni 1973. Förslaget debatterades i 
två dagar, och det tog 49 voteringar innan reger-
ingsformen var i hamn, dock med tillägget att den 
behövde kompletteras med ett utökat kapitel om 
medborgerliga fri- och rättigheter.

Förändringens vindar och det 		
konstitutionella triangeldramat
Förutom den dramatik som omgav deras tillkomst 
innebar också de gamla regeringsformerna 
genomgripande förändringar i statsskicket, vilket 
framgår av tabellen ovan. Ofta infördes de när 
kungamakten var försvagad på grund av kungliga 
dödsfall, när monarkerna var omyndiga eller när 
undersåtarna via riksdagen fick chansen att väl-
ja ny kung och diktera villkoren. 1809 proklame-
rades principen ”Konstitution först, kung sedan”, 

ALL OFFENTLIG MAKT I SVERIGE UTGÅR FRÅN 
FOLKET. Första sidan av RF 1974, med de tre meningar 
som sammanfattar det svenska statsskicket i 1 kap 1 §. 
Foto: Melker Dahlstrand.
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vilket innebar att kung Karl XIII kunde tillträda 
tronen först sedan han godkänt regeringsformen. 
Det såg ut på liknande sätt 1611, 1719 och 1720. 
Monarkerna hade ingen lust att låta sin maktut
övning bindas av detaljerade regler. RF 1634, och 
dess omarbetade version Additamentet 1660 var 

tänkta att gälla även för regerande kungar – men 
varken Kristina, Karl X Gustav eller Karl XI erkän-
de dess giltighet. Det ska dock sägas att många av 
regeringsformens konkreta bestämmelser kom att 
tillämpas även under dessa regenter.

Under 1600-talet kunde kungamakten räkna 

RF 1809. Undertecknad och sigillerad av de fyra ståndens talmän, och daterad 6 juni 1809. Trots att bondeståndet drog ut på 
godkännandet i ett par veckor efter detta datum har RF i efterhand ansetts stadfäst från och med denna dag. Foto: Emre Olgun, Riksarkivet.
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med stöd från riksdagens tre ofrälse stånd när de 
motsatte sig bindande konstitutionella regelverk: 
bönderna, borgarna och prästerna tenderade att 
uppfatta begränsningar av kungamakten som hot-
fulla manövrar från adelns sida. Motståndet var 
inte helt konsekvent och utvecklingen under det 
karolinska enväldet (ca 1680–1718) ledde till att sär-
skilt prästerna och borgarna började se fördelar 
med konstitutionella regelverk. De slöt upp bakom 
frihetstidens författning med dess starka ställning 
för riksdagen, medan bondeståndet och kunga
familjen var motståndare till systemet. Böndernas 
motstånd stärktes av att de uteslöts från viktiga 
delar av riksdagens beslutsfattande.

Ironiskt nog hämtade Gustav III stöd först och 
främst från adeln när han gjorde slut på frihets-
tiden med sin oblodiga kupp 19 augusti 1772. Vid 
det laget hade de tre ofrälse stånden börjat göra 
allvarligt menade attacker på adelns privilegier 
som tillfälligt räddades av det kungliga maktöver-
tagandet. Men snart var kungen och aristokratin i 
luven på varandra igen, och Gustav III genomdrev 
en ny författning 1789 – förenings- och säkerhets-
akten – som avsevärt ökade kungens makt sam-
tidigt som de ofrälse stånden gynnades på adelns 
bekostnad. Bönderna var motståndare även till RF 
1809, eftersom de upprördes av att beskattnings-
systemet trots nya eftergifter fortfarande gynnade 
adeln. Först sedan kung Karl XIII skällt ut bonde-
ståndet efter noter gick de med på att skriva under 
den nya regeringsformen.

Utskällningen utgjorde en slags slutpunkt på tri-
angeldramat kung-adel-ofrälse, där kungamakten 
hade fördelen av att kunna alliera sig ömsom med 

adeln och ömsom med de ofrälse. Detta underlät-
tades av att adeln inte var lika ekonomiskt domi-
nant som i andra länder. En stor del av bönder-
na och de andra ofrälse stod i direkt kontakt med 
staten, medan adeln i de flesta europeiska stater 
fungerade som mellanhänder. Även om bönder-
na var det politiskt sett svagaste riksdagsståndet 
var deras närvaro betydelsefull. Kronan å sin sida 
stärktes av att kunna spela ut stånden mot varan-
dra. Riksdagen, slutligen, blev allt mer betydelse-
full eftersom dess möten var arenan där triangel
dramat till stor del utspelade sig.

Konstitutionalismens triumf
Kungamakten fick från och med 1719 finna sig i att 
Sverige skulle ha en skriven författning – en reger-
ingsform. Även de enväldiga Gustav III och Gustav 
IV Adolf accepterade att riket blivit en konstitu-
tionell monarki. Och när Karl XIV Johan i början 
av 1800-talet blev allt mer missnöjd med RF 1809 
övervägde han inte att avskaffa det konstitutio-
nella systemet, utan avsåg att införa en ny reger-
ingsform. Regeringsformen från 1809 visade sig 
dock slitstark. Detta berodde delvis på att man 
hade nått en kompromiss som innebar att de tidi-
gare så starka motsättningarna klingade av. Det 
berodde delvis på att regeringsformen kontinuer-
ligt förändrades och kompletterades, vilket också 
författningens upphovsmän tänkt sig. Riksdagens 
nyinrättade konstitutionsutskott hade också till 
uppgift att kontinuterligt utarbeta och granska 
förslag till förändringar för att hålla konstitutio-
nen uppdaterad.
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Författningslöshet utan anarki

I och med demokratiseringen som slutligt genom-
fördes åren 1918–1922 sköts dock själva funda-
mentet för den gamla regeringsformen i sank. 
Detta fundament var att kungen och riksdagen 
skulle dela på makten. Införandet av parlamen-
tarisk demokrati innebar nu att folksuveräniteten 
ersatte maktdelningen som överordnad konstitu-
tionell princip. All makt skulle utgå från folket, 
ingen makt skulle ärvas inom kungahuset. Till 
skillnad från tidigare författningsreformer änd-
rades inte regeringsformen, som under ytterligare 
50 år proklamerade att ”Konungen äger allena 
rätt att styra riket” och gav kungen och riksdagen 
lika rätt vid lagstiftning. Detta var vad som kal�-
lats ”det författningslösa halvseklet”. Ett troligt 
skäl till att den parlamentariska demokratin inte 
grundlagsfästes redan på 1920-talet var hänsyn 
till de regenter (Gustav V och hans son Gustav VI 
Adolf) som frivilligt avstått från politisk makt. 
Detta grundade sig i ett löfte från Gustav V till 
statsminister Nils Edén 1917, och sedan dess hade 
monarkerna hållit detta löfte. Att göra om grund-
lagen för att slå fast detta hade dessutom innebur-
it ytterligare en politisk konfrontation mellan de 
konservativa och de som förespråkat parlamen-
tarisk demokrati. När känsliga nya maktrelatio-
ner ska formaliseras och sättas på pränt tenderar 
konflikter att skärpas, ibland så pass mycket att 
bräckliga kompromisser spricker.

En liknande dynamik förklarar att den redan 
föråldrade ståndsriksdagen överlevde omvälvning-
en 1809. Trots ansatser att reformera folkrepre
sentationen tappade initiativen farten, och om 

framför allt adeln och prästerskapet skulle tving-
as avstå sin representation krävdes energisk över
talning. Utarbetandet och godkännandet av grund-
lagarna hade inneburit smärtsamma konflikter och 
kompromisser, och moderniseringen av representa-
tionen skulle bjuda än mer av den varan. Reformen 
lades därför på is i över femtio år, till 1866.

Perioden ca 1920–1970 var för övrigt inte den 
första författningslösa perioden i svensk histo-
ria. När Gustav Vasa bröt med katolska kyrkan 
1527 och gjorde Sverige till arvrike 1544 rev han 
ner två bärande bräder i den medeltida kunga-
balkens författning – på samma sätt som under 
1900-talet kvarstod dock dessa stadganden for-
mellt. När några delar av kungabalken förkastats 
stod vägen öppen för att ifrågasätta även andra 
delar. När Karl XI införde enväldet omkring 1680 
använde han sig av hårdragna tolkningar av någ-
ra av dess paragrafer för att motivera sina åtgär-
der. Detta fick enväldets motståndare att dra slut-
satsen att kungabalken inte räckte som skydd mot 
kungligt maktmissbruk, och att en ny författning 
var nödvändig. De författningslösa tiderna präg-
lades generellt dock inte av anarki – det fanns en 
allmänt omfattad politisk kultur som upprätt-
höll systemet. Under 1600-talet rådde det samsyn 
om att kungamakten, det aristokratiska riksrå-
det och riksdagen alla hade viktiga roller att spe-
la, även om gränserna för deras befogenheter inte 
var klart angivna. På samma sätt respekterade 
såväl de politiska partierna som kungamakten de 
demokratiska spelreglerna under 1900-talet. 
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Det allmänna tänkesättets kraft

I själva verket är de föreställningar om rätt och 
fel som präglar den politiska kulturen förmodli-
gen viktigare än lagtexternas formuleringar. Om 
uppfattningarna ändras kommer lagarna anting-
en att ändras eller ignoreras. Hans Järta, som var 
Konstitutionsutskottets sekreterare 1809, förstod 
detta. Så här skriver han i Konstitutionsutskottets 
memorial No 1, som förklarar filosofin bakom den 
nya regeringsformens maktdelningslära:

Men det är icke blott av formers nog-
grant beräknade sammansättning […] 
som en Stats-Författnings värde och 
[…] dess framtida bestånd beror. Om 
i dessa särskilda former icke verkar en 
allmän kraft, äro de och förbliva intet 
mera än tomma former, som ett ytt-
re våld förr eller senare ska bryta. Om 
icke dessa emot varandra ställda Kon-
stitutionella Makter icke sammanhål-
las, icke var för sig ledas och då styrkas 
av ett allmänt tänkesätt, så skall, under 
dessa strider, Stats-Författningen förr 
eller senare upplösas.

Järtas och de andras maktdelningslära förutsat-
te tillitsfulla relationer mellan de olika regerings-
organen och vilade dessutom på att ”det allmänna 
tänkesättet” skulle utvecklas av bildning och offent-
lig debatt. Kungen fattade ensam besluten, men han 
var förpliktigad att lyssna till statsrådens eventuel-
la invändningar, och den moraliska tyngden i deras 
argument förutsattes kunna påverka regenten. 

HANS JÄRTA. Hans Järta var KU:s sekreterare 1809 och har 
antagits haft stort inflytande över RF 1809:s form och innehåll. 
Konstnär Johan Gustaf Sandberg. Foto: Nationalmuseum.
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Samförståndsandan

Järtas tankegång är i linje med den kompromiss-
inriktade kultur och samförståndsanda som 
ansetts ha rötter djupt ner i medeltiden. Den 
präglade riksdagsarbetet redan under 1600-talet, 
då alla stånd skulle fatta besluten enhälligt, och 
den levde kvar under frihetstiden, trots att majo-
ritetsprincipen infördes för att kunna avgöra de 
stora mängder ärenden som riksdagen behövde 
fatta beslut om. Redan under 1760-talet infördes 
principen om att grundlagar bara kunde föränd-
ras av två på varandra följande riksdagar, med 
ett mellanliggande val. Men det är tänkbart att 
förkärleken för samförstånd och kompromis-
ser förstärktes av motsättningarna som skärpts 
under 1700-talet. Skarpa partimotsättningar som 
den  mellan hattar och mössor återkom inte för-
rän under sent 1800-tal, och kanske hade sam-
förståndsandan hunnit växa sig stark då. Infö-
randet av proportionella val, med medföljande 
svårigheter för partierna att vinna riksdagsmajo-
ritet, har nog också bidragit. Hur som helst blev 
breda överenskommelser modellen i snart sagt 
alla viktigare beslut under 1900-talet. Inte minst 
grundlagsändringar kräver redan på grund av 
regelverket kompromisser och konsensus. Det 
faktum att en ny regering skulle kunna kullkasta 
ett vilande grundlagsförslag efter det obligatoris-
ka mellanliggande valet gör det nödvändigt med 
en bred förankring för att ändringar ska kunna 
träda i kraft.

Den bortrivna slöjan

Författningslöshet kan också utgöra en täck-
mantel för verkliga maktrelationer. Karl XI kriti-
serades i efterhand av Gustav III i ett privat brev 
för att han ”bortrivit slöjan” som författnings-
lösheten lade över maktrelationerna. Gustav II 
Adolf, Gustav III:s förebild, hade haft i stort sett 
lika mycket makt som Karl XI, men med hjälp av 
informell styrning snarare än offentliga maktan-
språk. Den långa perioden av obönhörlig författ-
ningskonflikt 1680–1809, med dess många för-
fattningsändringar, var på många sätt en konse-
kvens av den ”bortrivna slöjan”. Gustav III själv 
försökte vrida tillbaka tiden, genom att ogiltigför-
klara alla konstitutionella beslut som fattats efter 
1680. Detta fungerade förstås inte. Framför allt 
hade riksdagens ledamöter blivit varma i kläder-
na av det långa maktinnehavet under frihetstiden 
(1719–1772) och lät sig inte dompteras på samma 
sätt som sina föregångare. Inte bara regeringsfor-
mer, utan också riksdagsmakt hade blivit en ande 
som inte lät sig tryckas tillbaka i flaskan så lätt.



RIKSKANSLERN AXEL OXENSTIERNA. Även om RF 1634 har ansetts vara Oxenstiernas verk, bygger 
regeringsformen på de reformer som Gustav II Adolf och rikskanslern genomförde tillsammans före kungens 
död. Konstnär Jacob Heinrich Elbfas. Foto: Nationalmuseum.
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Det oxenstiernska systemets uppgång och fall
Men alla Gustav III:s initiativ var inte en skrift i 
vatten. En bestående insats var att regeringsfor-
merna från och med hans förenings- och säker-
hetsakt inte längre detaljreglerade förvaltningens 
utformning. RF 1634 hade först och främst varit 
en förvaltningsstadga som reglerade vilka myn-
digheter som skulle finnas och vilka ansvarsom-
råden de skulle ha. Vidare föreskrev regerings-
formen de olika myndigheternas ämbetsmän, 
deras antal och deras uppgifter. Myndigheterna 
skulle alltid vara i arbete med reservationen att 
ämbetsmannen ”understundom till vederkvickel-
se är med några ferier och helgdagar försedd och 
lisad”. Även ämbetsmännens avlöning reglerades. 
Allt detta var stora kliv mot en modern professi-
onaliserad förvaltning. Den oxenstiernska för-
valtningen skulle också hänga samman i ett kom-
plext system av hierarkisk kontroll och horisontell 
solidaritet. Det sistnämnda uttrycktes i satsen att 
alla förvaltningsgrenar skulle ”till konungens och 
rikets tjänst räcka varandra handen”. Myndighe-
terna skulle också ledas kollektivt av cheferna i 
samråd med deras styrelser, som kallades kolle-
gier. Men alla organ skulle också kontrolleras av 
en annan instans för att säkerställa att de fung-
erade som det var tänkt. De enskilda ämbetsmän-
nen kontrollerades på motsvarande sätt.

Oxenstiernas vision hade också en politisk 
dimension. Riket skulle styras av kungen i sam-
råd med de fem höga riksämbetsmännen, som 
var chefer över var sin myndighet, samt riksrådet, 
där många av kollegiernas medlemmar också satt. 
Dessutom försökte Oxenstierna – förgäves skulle 

det visa sig – ersätta riksdagarna med ett slags 
ämbetsmannamöten där de anställda i administra-
tionen skulle bidra med råd och dåd. Sammanflät-
ningen av byråkrati och politik slets isär i samband 
med det frihetstida statsskicket – med två undan-
tag förvisades alla myndighetschefer från riks
rådet. Detta bidrog till utvecklingen av den ”svens-
ka förvaltningsmodellen” med fristående myndig-
heter. Riksdagen överordnades både riksrådet  och 
myndigheterna. Ämbetsmän förblev inflytelserika, 
men de var de i kraft att de kunde styra över de allt 
självständigare myndigheterna, eller om de själva 
tog plats i riksdagen. Det senare innebar att de for-
mellt kunde bli överordnade sina egna chefer. 

Förvaltningens oxenstiernska struktur ändra-
des inte nämnvärt under 1700-talet. Gustav III lade 
denna struktur i regeringens händer i och med för-
enings- och säkerhetsakten, och RF 1809 följde i 
kungens fotspår. Detaljregleringen hade ansetts 
vara nödvändig när förvaltningen var ny, men när 
den var väletablerad fanns inte detta behov, och en 
konstitutionell tvångströja på administrationen 
hindrade den att följa med i sin tid.

Misstag och misslyckanden
Som framgår av tabellen skedde många misslyck-
anden och begicks många misstag i samband med 
utfärdandet av nya konstitutionella dokument. Att 
inte få med bondeståndet i båten var ett misstag av 
de som förespråkade bindande regeringsformer, 
vilket fram till 1809 kunde utnyttjas av kungar 
med envåldstendenser. Bönderna var skeptiska till 
RF 1634 och ville ha in ändringar i Additamentet 
1660. De fick inte medverka vid utformningen av 
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RF 1719 och kördes över när de hade invändning-
ar mot RF 1720. 1809 fick de, som redan nämnts, 
en ordentlig utskällning – men de fick också rejäla 
eftergifter i utbyte av sin motspänstighet. Bönder-
nas öde drabbade även andra aktörer: frihetstidens 
partier förbjöds 1772, adeln trakasserades och igno-
rerades 1789, anhängarna av den gamla gustavian-
ska regimen var utan inflytande 1809, VPK rösta-
de emot regeringsformen 1973. Och långt tillbaka 
i tiden ledde det mäktiga prästerskapets motstånd 
mot den tilltänkta landslagen till att den inte fick 
någon Kyrkobalk.

Ur demokratisk synpunkt skulle det också kun-
na framhållas att opinionsstödet för att förändra 
författningen var lågt både när den första utred-
ningen tillsattes på 1950-talet och när den genom-
fördes på 1970-talet. Det hade förstås varit möjligt 
att fråga medborgarna i en rådgivande folkomröst-
ning – 1973 låg beslutande folkomröstningar ännu 
ett par författningsändringar bort. Till kategorin 
misslyckanden kan anföras att riksdagen inte för-
mådde, och knappt ens försökte, att binda Gustav 
II Adolf vid bestämmelserna i hans kungaförsäk-
ran. Gustav III:s regeringsform innehöll oklarheter 
i fråga om riksdagens befogenheter. 

Medeltidens slut
Det var inte bara monarkens statsrättsliga funk-
tion som avskaffades i och med RF 1974. Den sista 
resten av medeltidens kungabalk fick också stryka 
på foten. På moderniserad svenska löd kungaeden 
i kungabalken kap 4 § 2–3:

Andra artikeln är, att han [kungen] skall 
all rättvisa och sanning styrka, älska och 
göma [vårda], och alla vrångvisa och 
osanning och all orätt nedtrycka både 
med rätt och med sin konungsliga makt 
[välde]; Tredje artikeln är att han skall 
vara alla sin allmoge trogen och trofast, 
så att han icke ska fördärva någon, fat-
tig eller rik, på något sätt till liv och lem-
mar, utan att han är lagligen förvunnen, 
så som lagen säger och rikets rätt.

I RF 1809 16 § levde ordvändningarna och inne-
hållet kvar:

Konungen bör rätt och sanning styrka 
och befordra, vrångvisa och orätt hin-
dra och förbjuda, ingen fördärva eller 
fördärva låta till liv ära, personlig frihet 
och välfärd, utan han lagligen förvun�-
nen och dömd är.

Grundlagsberedningens förslag från 1972 före-
slog att denna paragraf skulle bibehållas i prin-
cip oförändrad i den nya regeringsformen – med 
undantag för det inte är kungen som är subjektet. 
Men i regeringens proposition hade det medeltida 
inslaget försvunnit, antagligen i linje med ambi-
tionen att texten för tydlighetens skull skulle vara 
avfattad på nutida lagspråk. Men i motionerna 
som propositionen framkallade fanns det fortfa-
rande de som slog vakt om förbindelsen med det 
förflutna: såväl Moderata samlingspartiet som 
Vänsterpartiet kommunisterna behöll Kungabal-
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kens urmodiga ord ”vrångvisa” i avsnitten som 
berörde rättssäkerhet i sina partimotioner.

Författningens dynamik
RF 1974 skulle alltså vara en enkel kodifiering 
av det existerande statsskicket, och borde såle-
des ha varit både lätt för alla partier att accepte-
ra utan vidare. I stället utbröt en lång period av 
ständiga grundlagsändringar, som vi ännu befin-
ner oss i. Förutom att en socialdemokratisk reger-
ing lät genomföra det utökade kapitel om fri- och 
rättigheter som efterlysts 1973, kom de borgerliga 
regeringar som satt 1976–1982 att införa ytterliga-
re tillägg till kapitlet. Sedan har andra samhälls-
förändringar, som EU-medlemskap och inkor-
porerande av Europakonventionen och Barnkon-
ventionen lett till ytterligare förändringar. En 
genomgripande revision av hela regeringsformen 
genomfördes 2011. Historiskt har det också varit 
vanligt att själva formaliseringen av författning-
en har lett till sådana kedjor av motreaktioner, 
och reaktioner på motreaktionerna. Frihetstidens 
regeringsformer skulle enligt lagstiftarna gälla i 
eviga tider, även om man smög in en formulering 
som öppnade för ändringar. Och det blev många 
ändringar, så många att regeln om mellanliggan-
de val för grundlagsändringar infördes för att få 
ordning på författandet. Såväl föränderlighet som 
traditionsbundenhet är alltså delar av den svens-
ka författningskulturen.

Frihet: Sveriges slingrande väg till Europa
I den nutida svenska politiska föreställningsvärl-
den har regeringsformen ingen stark ställning – 

det är nog få som känner till den genomgripan-
de författningsreformen från 2011. I länder där 
konstitutionerna förknippas med nationell frigö-
relse utgör de ofta samlande symboler. Så är fal-
let med världens två äldsta konstitutioner: USA:s 
från 1789 och Norges från 1814. Så var det ock-
så en gång i tiden i Sverige: RF 1720 firades ivrigt 
med skålar och högtidstal och lästes upp i oli-
ka offentliga sammanhang. Författningen var en 
symbol för befrielsen från enväldet, även om det 
inom kungafamiljen och bland bönderna nog var 
långt mellan skålarna till RF:s ära. Regeringsfor-
men har numera inte någon stark ställning i det 
allmänna medvetandet, men hur ser det ut med 
den liberala demokratins tre delar?

Lite förvånande har fokus på medborgerliga 
friheter varit svagt, och nästan helt frånvarande 
i regeringsformerna till och med RF 1974. Under 
årtiondena därefter har dock grundlagsskyd-
det för dessa rättigheter stärkts betydligt. Vi har 
redan sett hur fri- och rättighetskapitlet utöka-
des under mandatperioderna direkt efter reger-
ingsformens antagande. Men fortfarande under 
1980-talet ansågs det närmast rättshaveristiskt 
att hänvisa till grundlagsskyddet vid domstolar-
na. Införandet av Europarätten (Europakonven-
tionen) och EU-lagstiftningen gav dock en stark 
skjuts åt sådana frågor, liksom det faktum att 
den svenska staten förlorade mål mot medborga-
re som vänt sig till Europadomstolen. De senaste 
årtiondena har inneburit medvind för rättighets-
tänkandet. Detta har samverkat med en allmän 
”juridikalisering” av fri- och rättighetsfrågor på 
ett sätt som tidigare var ovanligt i svensk politisk 
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kultur. Domstolar har övertagit ansvaret för frå-
gor som tidigare skulle ha setts som politiska. Till 
exempel har migrationsdomstolarna tagit över 
beslutsfattandet i enskilda asylärenden. 

Regeringsformens juridiska påverkan har ock-
så ökat genom grundlagsreformen 2011: tidiga-
re kunde en vanlig lag underkännas bara om den 
uppenbart stred mot grundlagens bestämmelser 
(uppenbarhetsrekvisitet), men i och med refor-
men togs detta krav bort. Om en lag strider mot 
grundlagen, eller om man finner att den tillkom-
mit på ett icke författningsenligt sätt, ska den inte 
tillämpas. Och från 2011 kan såväl förvaltnings-
myndigheter som domstolar inleda en sådan 
lagprövning. Förutom rättsstatligt skydd från 
övergrepp har från och med RF 1974 andra mål-
sättningar tagit plats i grundlagen. Det handlar 
om till exempel värnandet om miljön, om soci-
al trygghet, om rätt till utbildning med mera. 
Sådana så kallade positiva friheter är förstås inte 
alldeles lätta att tillämpa i domstol, men ger sam-
tidigt hög status för sådana frågor, och ger mora-
liskt stöd åt dem som är engagerade i frågorna.

Varför har genomslaget för ”frihetsfrågor-
na” dröjt så länge i Sverige – och dessutom i hög 
utsträckning importerats utifrån? Det finns fle-
ra svar på den frågan. Ett är att rättsstatliga prin-
ciper varit en del av den svenska författningen, 
men uttrycktes på annat sätt än genom reger-
ingsformen. Nyare författningar världen runt 
har ofta tillkommit efter frigörelse antingen från 
utländsk dominans eller från auktoritära regi-
mer, vilket gör det nödvändigt att tydligt prokla-
mera medborgarnas fri- och rättigheter. I Sverige 

har man inte under senare tid känt något sådant 
behov utan hänvisat till att rättsstaten fungerade 
i praktiken även utan uttryckligt stöd i regerings-
formen. Men genom den svenska historien har 
många konstitutionella bestämmelser införts som 
svar just på förtryck och övergrepp. 

Flera av bestämmelserna i den medeltida 
Kungabalken, som gav skydd mot fängslande 
utan laga dom (se ovan) tillkom som en reaktion 
på övergrepp under inbördeskrigen i början av 
1300-talet. På samma sätt innehåller KF 1611 för-
bud mot fängslande som sker utan annan grund 
än angivelse – ett svar på den nyligen avlidne 
kung Karl IX:s regim. Dessa regler infördes allt-
så i kungens ed och i kungens försäkran – som 
kungen fick svära på att hålla för att få ta plats på 
tronen. Senare kom medborgarnas rättsskydd att 
stärkas genom införandet av speciella ämbeten 
som Justitiekanslern (1714) och Justitieombuds-
mannen (1809) med uppgift att förhindra över-
grepp från myndigheternas sida. Även Tryck-
frihetsförordningen (1766) kom till med den 
uttryckliga motiveringen att utöva kontroll över 
myndigheterna genom Offentlighetsprincipen. 
Konstitutionsutskottet (1809) skulle också utöva 
tillsyn över regeringsmakten. Alla dessa instan-
ser har ofta hyllats som unikt svenska innovatio-
ner, och kan alltså också ses som uttryck för den 
svenska rättsstaten. Det var alltså inte helt grund-
löst när man menade att det inte behövdes ytter-
ligare reglering i form av paragrafer i regerings-
formen. Mot detta kan man invända att det inom 
ramen för den svenska rättsstaten ändå skett 
systematiska övergrepp mot grupper och mot 



LANDSLAGENS KUNGABALK. 
Handskrift, cirka 1430. Kungen 
sitter med krona och spira och 
omges av ett språkband med texten 
”data est ei potestas” (”makten är 
given åt honom”). För att erkännas 
som kung var den som valts tvungen 
att svära den kungaed som är 
kungabalkens kärna. Foto: Uppsala 

universitetsbibliotek.



HÖGMÅLSBALKEN. Handskrift, cirka 1430. I de medeltida lagarna inkluderade högmålsbalken såväl grova våldsbrott som högförräderi. 
Dessa brott skulle bestraffas med döden. Att se till att skyldiga straffades och oskyldiga beskyddades var en av kungamaktens viktigaste 
uppgifter. Foto: Uppsala universitetsbibliotek.
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individer – tvångssteriliseringarna av individer 
som ansågs psykiskt sjuka under 1900-talets mitt 
är ett av de tydligaste exemplen.

Den urgamla folkmakten
Vad beträffar inslaget av folkmakt genom den 
svenska författningshistorien går rötterna även där 
till medeltidens lagar. Representanter för den bre-
da allmänheten – bondebefolkningen – hade rätt 
att medverka vid kungaval, vid godkännande av 
nya skatter och vid införandet av ny lag. Detta var 
ovanligt i Europa, och även existensen av ett själv-
ständigt bondestånd i folkrepresentationen var näs-
tan unik. Citatet ur Kungabalken ovan visar ock-
så att kungen skulle behandla alla som lika inför 
lagen, oavsett om de var fattiga eller rika. I prakti-
ken förblev bondeståndet ofta åsidosatt, som vi sett. 
Kvinnor, tjänstefolk och arbetare var i sin tur med 
några undantag helt uteslutna från valen och från 
möjligheten att väljas till representanter i riksdagen. 

Böndernas och de andra ofrälse ståndens sam-
arbete med kungamakten skänkte staten stark 
legitimitet långt ner i folkdjupen, vilket flera 
forskare har uppmärksammat. Historikern Eva 
Österberg har karakteriserat förhållandet som 
”stark stat och starkt folk”. 

I regeringsformerna har riksdagen haft en plats 
ända sedan 1634 – och samtliga har också godkänts 
av riksdagen. RF 1634 angav vilka som skulle del-
ta i riksdagarna, men teg om vad riksdagen kun-
de besluta om. Riksdagen har aldrig varit så nära 
att avskaffas som under det karolinska enväldet, 
men i och med frihetstidens regeringsformer tog 
stånden revansch med besked. Den utövade såväl 

regeringsmakten, lagstiftningsmakten som stund-
tals den dömande makten. Som en reaktion mot 
detta innehöll de gustavianska författningarna och 
RF 1809 bestämmelser om att kungen och riksda-
gen skulle dela på makten. År 1809 fick stånden 
dock ensamrätt över beskattning och avgörande 
inflytande över hur skattemedlen skulle användas. 
I RF 1974 antogs till sist folksuveräniteten som för-
fattningens enda grund – ”All offentlig makt utgår 
från folket. […] Riksdagen är folkets främsta före-
trädare”. Det kan dock tilläggas att såväl EU-inträ-
det som anslutningen till internationella konven-
tioner inneburit att denna stolta proklamation inte 
helt överensstämmer med verkligheten.

Förvaltningens förmåga och den liberala 
demokratins utmaningar
Vad beträffar förmågan – statens effektivitet och 
kapacitet – dominerade reglering av förvaltning-
en regeringsformerna från 1634 till 1772. Det fak-
tum att en någorlunda effektiv statsapparat före-
gick införandet av demokrati har av många fors-
kare ansetts som en fördel. Om politiska partier 
får möjlighet att styra uppbyggnaden av staten är 
det en stor risk att de använder sin makt för att 
tillsätta sina egna medlemmar på viktiga poster, 
vilket ofta leder till sämre kvalitet och effektivi-
tet och att staten används för att stödja partierna 
i stället för tvärtom.

Att staten upplevs som opartisk är grundläg-
gande för tilliten till samhället och det politiska 
systemet, har också framhållits. Hög tillit inne-
bär i sin tur att samhället fungerar bättre – med-
borgarna behöver inte ständigt själv söka skydd 
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från övergrepp från staten eller andra individer. 
Liksom demokratin i den politiska sfären innebär 
statens opartiskhet att alla medborgare  anses jäm-
lika och behandlas på samma sätt. Detta är förstås 
en grundsten även för rättsstaten. Som historikern 
Timothy Snyder framhåller har auktoritära stater 
genom historien ständigt lovat runt men hållit tunt, 
och i slutändan tjänat diktatorns i stället för folkets 
intresse. Byråkratin dansar efter diktatorns pipa i 
stället för att tjäna medborgarna, och domstolarna 
blir politiska verktyg som används för att förfölja 
meningsmotståndarna. Valen blir propagandistiska 
skådespel för att demonstrera lojalitet. Tilliten mel-
lan medborgarna undergrävs av angiveri och miss-
tron till medier, vetenskap, politiker och byråkrati 
ökar som en konsekvens  av desinformation.

Sverige har som alla länder samhällsproblem 
som pockar på lösning, och ofta aktualiserar lös-
ningsförslagen spänningen mellan den liberala 
demokratins poler. För att ta ett aktuellt exem-
pel: hur kan politikerna tillmötesgå allmänhetens 
krav på att minska gängbrottsligheten på ett sätt 
som både är förenligt med rättsstatens krav och 
ger de brottsbekämpande myndigheterna de 
instrument de behöver? Bara att ta reda på vilka 
åtgärder som är effektiva, och sedan implemente-
ra dem ställer höga krav på statens kapacitet, lik-
som att väga vilka inskränkningar av individers 
frihet som kan stå i proportion mot de önska-
de resultatet. Övervägningarna är svåra och nya 
samhällsproblem kommer ständigt att dyka upp. 
Men även om lösningarna inte är perfekta, har de 
bästa svaren funnits inom och inte utanför den 
liberala demokratins ramar.

TALMANNEN. Till skillnad från andra konstitutionella 
monarkier föreslår statschefen inte regeringsbildare i Sverige. 
Denna roll tillkommer i stället talmannen, sedan RF 1974 
trädde i kraft. Porträtt av Birgitta Dahl, riksdagens talman 
1994–2002. Konstnär: Ulf Gripenholm. Foto: Mikael Kristenson.
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