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En 50-dring vard att uppmarksamma

I ar fyller 1974 ars regeringsform - den viktigaste av Sveriges fyra grundlagar —
50 ar. Det dr virt att uppmarksamma.

”All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.”

Sé inleds, som vi alla vet, var regeringsform, som utfirdades den 6 mars 1974.
Niér Kungl. Maj:ts 0ppna brev om detta lastes upp i den tillfdlliga plenisalen i
Kulturhuset reste sig ledamoterna. Det var ett stort 6gonblick. (Kungl. Maj:t
motsvaras av regeringen.)

Det viktigaste skilet till att ersitta 1809 ars regeringsform var att den i hog
grad blivit foraldrad och inte lingre angav hur Sverige faktiskt styrdes. Det
talas rent av om det "forfattningslosa halvseklet” mellan demokratins genom-
brott aren runt 1920 och den nya regeringsformens ikrafttradande. Konstitu-
tionell praxis hade i hog grad ersatt skriven grundlag som rattesnore.

Tanken med den nya regeringsformen var inte att skapa nagot helt nytt,
utan i stor utstrackning att kodifiera det som redan gillde, att ga fran praxis
till paragrafer. Vilkanda inslag i vart styrelseskick av i dag hade ocksa inférts
eller kodifierats redan é&ren fore 1974. Parlamentarismen, alltsd principen att
regeringsmakten vilar pa riksdagens stod, grundlagfdastes vid den partiella
forfattningsreformen, som triadde i kraft 1971. I den reformen ingick ocksa att
tvakammarriksdagen ersattes av var nuvarande enkammarriksdag.

Men visst inneholl 1974 ars regeringsform nyheter. En fraga som debatte-
rades infor reformen var statschefens roll. Det fanns de som argumenterade
for republik, men genom Torekovskompromissen i augusti 1971 blev 16sning-
en i stillet att monarkin bevarades, men att kungens formella roll i reger-
ingsarbetet och vid regeringsbildningar avskaffades.

Historia och historiska jubiléer dr intressanta, men historien hjdlper oss
ocksa att forstd var egen tid. Principer som vuxit fram genom seklerna,
erfarenheter som historien gett oss och kunskapen om vad som format vart



land ar relevanta dven i var moderna tid. Darfor géller det att levandegora
var historia, sa att standigt nya generationer kan gora den till sin. Att genom
denna skrift uppmirksamma en 50-arsfirande regeringsform och dess olika
foregédngare dr ett satt att forsoka astadkomma det pa. Jag hoppas du far en
trevlig och intressant lasupplevelse!

Andreas Norlén
Riksdagens talman



PLENISALEN | KULTURHUSET. Nir RF 1974 réstades igenom sammantradde riksdagen sedan nagra ar i Kulturhuset vid Sergels torg i
Stockholm, da Riksdagshuset pa Helgeandsholmen byggdes om. Foto: TT Nyhetsbyran.



Frihet, folkmakt och férmaga

De svenska regeringsformernas historia

AV JOAKIM SCHERP

Ar 2024 firar den gillande svenska regeringsformen (RF) 50 ar. Den var den
forsta svenska regeringsformen som kom till sedan Sverige blev en demokra-
ti omkring ar 1920. Men det var inte den forsta grundlagen under denna epok
— den dran gar till 1949 ars tryckfrihetsférordning. Bada dessa grundlagar ar
grundlaggande for det som kallas liberal demokrati. Termen “liberal” betyder i
detta sammanhang nagot annat dn beteckningen f6r anhéngare av den libera-
la ideologin. I liberala demokratier begransas vad folket och dess valda repre-
sentanter har rétt att gora, dels av regler som skyddar fri- och rattigheter, som
tryckfrihet, yttrandefrihet, motesfrihet med mera, dels av regler som skyddar
individer och minoriteter fran diskriminering och forfoljelse. Om staten foljer
sadana regler for sin maktutévning kan den kallas en réttsstat. En annan vik-
tig uppgift for konstitutioner som den svenska regeringsformen har dessutom
till stor del handlat om att definiera hur maktutévningen ska organiseras for
att kunna fungera effektivt, for att 6ka statens kapacitet.

Alla dessa ingredienser: réttsstatens frihet fran fortryck, demokratisk folk-
makt och statens formdga att gora det den foresatt sig dr gemensamma for val-
fungerande liberala demokratier. Trots detta rader det en inre spanning mellan
de olika inslagen. Till exempel kan det verka odemokratiskt att folkets vilja ska
begrinsas av lagar i sa hog grad, eller att staten, for att vara effektiv, later byra-
krater snarare dn politiker ha ett avgorande inflytande i viktiga fragor — i manga
fall byrakrater utanfor landets grianser. Det kan forstas ocksa verka effektiva-
re om forvaltningen slipper ta hdnsyn till vissa individuella rattigheter for att
kunna hantera drenden snabbare. Men samtidigt kan forstas inte en demokrati
i langden forbli en demokrati om ett regeringsparti hindrar opinionsbildning,



AXEL OXENSTIERNA LEDER MOTE. RF 1634 lade regeringsmakten i hinderna pi de fem héga riksimbetsminnen med
Oxenstierna i spetsen. Detalj fran Stig Blombergs (1901-1970) fris pa Kanslihuset (nuvarande ledamotshuset). Foto: Anders Lowdin.

eller om myndigheterna inte foljer rattsstatliga
lagar och kranker individers rittigheter.

Sadana regler framstar ofta som en bisak for
ménga som engagerar sig i politik. Engagemang-
et ror begripligt nog vanligtvis sakfrdgorna som
medborgarna brinner for - till exempel inom mil-
jopolitik, forsvarspolitik, kriminalpolitik eller
sjukvardsfrigor - och inte regelverket som styr
hur fragorna behandlas. Men just reglerna har en
stor paverkan pa ménniskors liv, sa linge de foljs
av makthavarna — ordnad maktutévning ar palit-
lig och forutsdgbar, vilket stirker medborgarnas
trygghet. Framfor allt regelverk som skapar fred-
liga maktskiften har varit av oerhord betydelse for
tillit och trygghet. Det som annars star till buds ar
den starkes ratt, vilket leder till vald och osiker-
het. ”Land ska med lag byggas” hette det redan i de
medeltida landskapslagarna. Hur forfattningslagar-
na har byggt Sverige genom tiderna dr amnet for
denna skrift.

En ansprakslos reform

Niar den gillande svenska regeringsformen for-
mellt beslutades i slutet av februari 1974 var det en

ganska stillsam affdr. Beslutet undertecknades av
den socialdemokratiske justitieministern Lennart
Geijer och dérefter av kungen, Carl XVI Gustaf,
efter en regeringskonselj. Sddana regeringskon-
seljer med kunglig narvaro och underskrift hor-
de till de konstitutionella sedvinjor som den nya
regeringsformen avskaffade. Nar beslutet lédstes
upp i riksdagen reste sig ledamoéterna upp for att
uppmérksamma det hogtidliga i att virldens nést
dldsta forfattning gick i graven och en ny och
modern tog dess plats. Men det verkar inte ha ratt
nagon overvaldigande kinsla av vare sig histori-
ens vingslag eller nationens fornyelse. Helt stil-
enligt saknar det fysiska dokumentet yttre flard
— det pryds inte av sigill eller snirkliga anfanger,
och det trycktes pa vanligt papper, inte pa perga-
ment. Tanken var att den nya forfattningen helt
enkelt skulle beskriva den demokratiska praxis
som redan brukades och avskaffa de fordldrade
paragraferna i den gamla regeringsformen. Rik-
tigt sa skulle det dock inte bli — och inte heller
saknades det dramatik under den lugna ytan, vil-
ket vi kommer att se.



REGERINGSKONSELJ PA SLOTTET. Liksom under Oxenstiernas dagar fattar svenska regeringar sina beslut
kollektivt, fram till RF 1974 tradde i kraft fattades besluten vid konseljer med kunglig medverkan. P bilden
syns den sista konseljen av detta slag, med regeringen Palme och Carl XVI Gustaf. Foto: Jan Collsiss/TT.



Svenska regeringsformer genom tiderna

Ar

Namn

Utarbetad av

Godkénd av

”Misslyckande”

Omsténdighet

Ca Landslagens Kung Magnus Eriksson | Land- Ingen Kyrkobalk, ej Valkungadéme: band
1352 | kungabalk och kommission av skapsting stadfést av kungen alla valda kungar.
lagmén
1611 | Kungaférsikran | Riksdagen och riksradet | Riksdagen Kungen holl sig inte Villkor f6r att Gustav
och kung till sina 16ften, pad II Adolf skulle fa
Gustav II riksdagens bekostnad | tilltrida tronen.
Adolf
1634 | Regeringsform Kung Gustav II Adolf (?), | Riksdagen Var avsedd att hallas Foérmyndarregering
Axel Oxenstierna och aven under regerande
riksdagen kung, men detta
avvisades
1660 | Additamentet Riksrddet och riksdagen | Riksdagen Samma som Formyndarregering
ovan. Oklar
ansvarsfordelning.
1719, | Regeringsformer | Riksdagsutskott Riksdagen Bonderna Godkinnande av RF
1720 lamnades utanfor, villkor for kungaval
kungafamiljen
motstandare.
1772 | Regeringsform Gustav III Riksdagen Oklara bestimmelser, | Gustav III:s kupp
opposition fran
riksdagen
1789 | Forenings- och Gustav ITI Riksdagen Adeln emot. Oppositionen mot
sakerhetsakten det ryska kriget
1809 | Regeringsform Konstitutionsutskottet Riksdagen Bénderna emot. Kuppen som stortade
Gustav IV Adolf
1974 | Regeringsform Grundlagsberedningen/ | Riksdagen VPK emot, Grundlagsfistning av
Konstitutionsutskottet kompletterades den parlamentariska
under f6ljande demokratin.
mandatperioder
2011 | Grundlags- Grundlagsutredningen/ | Riksdagen Okénd for de flesta Blockoéverskridande
reformen Konstitutionsutskottet initiativ

10




Kupper, krig, kris och bradska

Trots begynnande ekonomiska problem var
omstandigheterna under 1970-talet idylliska i jam-
forelse med den politiska dramatik som historiskt
har omgdrdat regeringsformers och andra kon-
stitutionella dokuments tillkomst. Nar den nya
regeringsformens foregangare antogs 1809, hade
kung Gustav IV Adolf just avsatts i en kupp, och
ryska trupper hérjade de nordligaste landskapen
samtidigt som Stockholm hotades frin Aland.
Och 1634 ars regeringsform, Axel Oxenstiernas
skapelse, tillkom ndr kung Gustav II Adolf hade
stupat pa slagfiltet i det kontinentala storkrig som
Sverige var djupt involverat i. RF 1634 skulle gora
det mojligt for staten att fungera utan en narva-
rande, myndig regent (kronprinsessan Kristina
var bara ett barn). Den latt omarbetade version
av RF 1634 som reglerade styret under Karl XI:s
omyndighet (1660-1672) hade foregatts av en for-
bittrad strid i riksdagen mellan & ena sidan adels-
standet och & andra sidan présterna, borgarna och
bonderna. Riket sag stundtals ut att kunna drabbas
av bondeuppror och inbérdeskrig. 1719 érs reger-
ingsform antogs ett par manader efter kung Karl
XII:s dod pa slagfiltet och under brinnande krig,
dar Sverige lag i konflikt med en 6vermaktig koa-
lition av grannldnder. RF 1719 introducerade fri-
hetstidens statsskick som var ett skarpt brott med
den dode kungens envilde. Nar 1772 ars regerings-
form avskaffade frihetstidens riksdagsstyre skedde
det efter en militarkupp iscensatt av kung Gustav
III - riksdagsledamoterna antog forfattningen med
soldater och kanoner vintande utanfor slottets
rikssal. Nar Gustav III skarpte sitt styre till regel-
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DROTTNING ULRIKA ELEONORA. For att kunna tilltrdda
tronen efter hennes bror Karl Xll:s déd tvingades Ulrika
Eleonora godta RF 1719 som kraftigt inskrankte hennes makt.
Sedan 1719 har Sverige alltid styrts med en regeringsform
som grundval. Malning av Georg Engelhard Schréder.

Foto: Nationalmuseum.



ritt envilde 1789 var det under brinnande krig mot
Ryssland. Oppositionella adelsmén fangslades for
att underlitta for den forenings- och sdkerhetsakt
som skulle komplettera 1772 ars regeringsform.
Som regel utarbetades dessa konstitutionel-
la dokument med en hdpnadsviackande fart, vil-
ket forstds hanger samman med det spanda lage
som radde vid tillkomsten. Rekordet innehas av
Gustav III:s regeringsform 1772 som offentlig-
gjordes tva dagar efter hans statskupp. 1809 ars
konstitutionsutskott var klara med sitt doku-
ment efter tva veckor. Regeringsformen 1719 var
tardig efter ungefir en méanad. Som statsvetaren
Nils Stjernquist har framhallit &r den medeltida
kungabalken och RF 1974 de som fick lang tid pa
sig — den sistnimnda tog tva decennier av utre-
dande och Gverldggningar innan den var i hamn.

ALL OFFENTLIG MAKT I SVERIGE UTGAR FRAN
FOLKET. Forsta sidan av RF 1974, med de tre meningar
som sammanfattar det svenska statsskicket i 1 kap 1 §.
Foto: Melker Dahlstrand.

Att den senare reformen tog sa lang tid pa sig
hade flera skal. Laget var inte akut — det politiska
systemet fungerade vil trots att RF 1809 var dver-
spelad, mer om det senare. De politiska partier-
na var intresserade av att fordndra olika delar av
statsskicket och hade svart att enas om vad som
borde dndras. Vid det hér laget var Socialdemo-
kraterna det sjilvklara regeringspartiet och stra-
vade efter att starka regeringsmakten. De borger-
liga partierna foredrog skarpt konstitutionell kon-
troll av regeringen. Det fanns ocksa olika asikter
om monarkens roll i statsskicket. Islossningen
kom i slutet av 1960-talet, da tvakammarriks-
dagen avskaffades och valsystemet reformera-
des, vilket var den viktigaste reformen. Men att
verklig konsensus inte hade uppnatts mairktes
ndr regeringens proposition om regeringsformen
presenterades i juni 1973. Forslaget debatterades i
tva dagar, och det tog 49 voteringar innan reger-
ingsformen var i hamn, dock med tillagget att den
behovde kompletteras med ett utokat kapitel om
medborgerliga fri- och rittigheter.

Forandringens vindar och det
konstitutionella triangeldramat

Forutom den dramatik som omgav deras tillkomst
innebar ocksa de gamla regeringsformerna
genomgripande fordndringar i statsskicket, vilket
framgar av tabellen ovan. Ofta inférdes de nir
kungamakten var forsvagad pé grund av kungliga
dodsfall, ndr monarkerna var omyndiga eller nér
undersatarna via riksdagen fick chansen att vil-
ja ny kung och diktera villkoren. 1809 proklame-
rades principen “Konstitution férst, kung sedan”,

12



RF 1809. Undertecknad och sigillerad av de fyra stdndens talmin, och daterad 6 juni 1809. Trots att bondestandet drog ut pa
godkannandet i ett par veckor efter detta datum har RF i efterhand ansetts stadfist fran och med denna dag. Foto: Emre Olgun, Riksarkivet.

vilket innebar att kung Karl XIII kunde tilltrdda
tronen forst sedan han godként regeringsformen.
Det sag ut pa liknande sitt 1611, 1719 och 1720.
Monarkerna hade ingen lust att lita sin maktut-
6vning bindas av detaljerade regler. RF 1634, och
dess omarbetade version Additamentet 1660 var

13

tankta att gilla dven for regerande kungar - men
varken Kristina, Karl X Gustav eller Karl XI erkin-
de dess giltighet. Det ska dock sdgas att manga av
regeringsformens konkreta bestimmelser kom att
tillimpas dven under dessa regenter.

Under 1600-talet kunde kungamakten rakna



med stdd fran riksdagens tre ofrdlse stand ndr de
motsatte sig bindande konstitutionella regelverk:
bonderna, borgarna och pristerna tenderade att
uppfatta begransningar av kungamakten som hot-
fulla mandvrar fran adelns sida. Motstandet var
inte helt konsekvent och utvecklingen under det
karolinska envildet (ca 1680-1718) ledde till att sir-
skilt pristerna och borgarna boérjade se fordelar
med konstitutionella regelverk. De sl6t upp bakom
frihetstidens forfattning med dess starka stillning
for riksdagen, medan bondestandet och kunga-
familjen var motstandare till systemet. Bondernas
motstand stirktes av att de uteslots fran viktiga
delar av riksdagens beslutsfattande.

Ironiskt nog himtade Gustav III stod forst och
framst frdn adeln nédr han gjorde slut pa frihets-
tiden med sin oblodiga kupp 19 augusti 1772. Vid
det laget hade de tre ofrdlse stainden borjat gora
allvarligt menade attacker pa adelns privilegier
som tillfalligt riddades av det kungliga maktover-
tagandet. Men snart var kungen och aristokratin i
luven pa varandra igen, och Gustav III genomdrev
en ny forfattning 1789 — forenings- och sikerhets-
akten - som avsevirt okade kungens makt sam-
tidigt som de ofrdlse stainden gynnades péa adelns
bekostnad. Bonderna var motstandare dven till RF
1809, eftersom de upprordes av att beskattnings-
systemet trots nya eftergifter fortfarande gynnade
adeln. Forst sedan kung Karl XIITI skallt ut bonde-
standet efter noter gick de med pa att skriva under
den nya regeringsformen.

Utskillningen utgjorde en slags slutpunkt pa tri-
angeldramat kung-adel-ofrilse, ddar kungamakten
hade fordelen av att kunna alliera sig 6msom med

adeln och 6msom med de ofrdlse. Detta underldt-
tades av att adeln inte var lika ekonomiskt domi-
nant som i andra linder. En stor del av bonder-
na och de andra ofrilse stod i direkt kontakt med
staten, medan adeln i de flesta europeiska stater
fungerade som mellanhinder. Aven om bénder-
na var det politiskt sett svagaste riksdagsstandet
var deras ndrvaro betydelsefull. Kronan a sin sida
starktes av att kunna spela ut standen mot varan-
dra. Riksdagen, slutligen, blev allt mer betydelse-
tull eftersom dess méten var arenan dir triangel-
dramat till stor del utspelade sig.

Konstitutionalismens triumf

Kungamakten fick fran och med 1719 finna sig i att
Sverige skulle ha en skriven férfattning — en reger-
ingsform. Aven de envildiga Gustav Il och Gustav
IV Adolf accepterade att riket blivit en konstitu-
tionell monarki. Och nér Karl XIV Johan i borjan
av 1800-talet blev allt mer missnéjd med RF 1809
overvagde han inte att avskaffa det konstitutio-
nella systemet, utan avsdg att infora en ny reger-
ingsform. Regeringsformen fran 1809 visade sig
dock slitstark. Detta berodde delvis pa att man
hade natt en kompromiss som innebar att de tidi-
gare sa starka motsdttningarna klingade av. Det
berodde delvis pé att regeringsformen kontinuer-
ligt férandrades och kompletterades, vilket ocksa
forfattningens upphovsmain ténkt sig. Riksdagens
nyinrittade konstitutionsutskott hade ocksa till
uppgift att kontinuterligt utarbeta och granska
forslag till férandringar for att halla konstitutio-
nen uppdaterad.

14



Forfattningsloshet utan anarki

I och med demokratiseringen som slutligt genom-
fordes aren 1918-1922 skots dock sjdlva funda-
mentet for den gamla regeringsformen i sank.
Detta fundament var att kungen och riksdagen
skulle dela pa makten. Inférandet av parlamen-
tarisk demokrati innebar nu att folksuveraniteten
ersatte maktdelningen som overordnad konstitu-
tionell princip. All makt skulle utgd fran folket,
ingen makt skulle drvas inom kungahuset. Till
skillnad fran tidigare forfattningsreformer and-
rades inte regeringsformen, som under ytterligare
50 ar proklamerade att "Konungen édger allena
ritt att styra riket” och gav kungen och riksdagen
lika ratt vid lagstiftning. Detta var vad som kall-
lats ”det forfattningslosa halvseklet”. Ett troligt
skal till att den parlamentariska demokratin inte
grundlagsfastes redan pa 1920-talet var hiansyn
till de regenter (Gustav V och hans son Gustav VI
Adolf) som frivilligt avstatt fran politisk makt.
Detta grundade sig i ett l6fte fran Gustav V till
statsminister Nils Edén 1917, och sedan dess hade
monarkerna héllit detta lofte. Att gora om grund-
lagen for att sla fast detta hade dessutom innebur-
it ytterligare en politisk konfrontation mellan de
konservativa och de som foresprikat parlamen-
tarisk demokrati. Nér kédnsliga nya maktrelatio-
ner ska formaliseras och sittas pa préint tenderar
konflikter att skdrpas, ibland s pass mycket att
brackliga kompromisser spricker.

En liknande dynamik férklarar att den redan
fordldrade standsriksdagen overlevde omvilvning-
en 1809. Trots ansatser att reformera folkrepre-
sentationen tappade initiativen farten, och om
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framfor allt adeln och présterskapet skulle tving-
as avstd sin representation kravdes energisk over-
talning. Utarbetandet och godkdnnandet av grund-
lagarna hade inneburit smartsamma konflikter och
kompromisser, och moderniseringen av representa-
tionen skulle bjuda dn mer av den varan. Reformen
lades dérfor pa is i 6ver femtio ar, till 1866.
Perioden ca 1920-1970 var for dvrigt inte den
forsta forfattningslosa perioden i svensk histo-
ria. Nar Gustav Vasa brot med katolska kyrkan
1527 och gjorde Sverige till arvrike 1544 rev han
ner tva biarande brader i den medeltida kunga-
balkens forfattning — pa samma sitt som under
1900-talet kvarstod dock dessa stadganden for-
mellt. Nar nagra delar av kungabalken forkastats
stod vdgen Oppen fOr att ifrdgasdtta dven andra
delar. Nar Karl XI inforde envéldet omkring 1680
anviande han sig av hardragna tolkningar av nag-
ra av dess paragrafer for att motivera sina atgar-
der. Detta fick envildets motstdndare att dra slut-
satsen att kungabalken inte rackte som skydd mot
kungligt maktmissbruk, och att en ny forfattning
var nodvéandig. De forfattningslosa tiderna prag-
lades generellt dock inte av anarki - det fanns en
allmdnt omfattad politisk kultur som uppritt-
holl systemet. Under 1600-talet radde det samsyn
om att kungamakten, det aristokratiska riksra-
det och riksdagen alla hade viktiga roller att spe-
la, 4&ven om granserna for deras befogenheter inte
var klart angivna. P4 samma sitt respekterade
savdl de politiska partierna som kungamakten de
demokratiska spelreglerna under 19oo-talet.



Det allmanna tankesattets kraft

I sjilva verket dr de forestdllningar om rétt och
fel som praglar den politiska kulturen formodli-
gen viktigare dn lagtexternas formuleringar. Om
uppfattningarna dndras kommer lagarna anting-
en att dndras eller ignoreras. Hans Jarta, som var
Konstitutionsutskottets sekreterare 1809, forstod
detta. S& hir skriver han i Konstitutionsutskottets
memorial No 1, som forklarar filosofin bakom den
nya regeringsformens maktdelningslara:

Men det dr icke blott av formers nog-
grant beraknade sammansittning [...]
som en Stats-Forfattnings védrde och
[...] dess framtida bestind beror. Om
i dessa sdrskilda former icke verkar en
allman kraft, aro de och forbliva intet
mera in tomma former, som ett ytt-
re vald forr eller senare ska bryta. Om
icke dessa emot varandra stéllda Kon-
stitutionella Makter icke sammanhal-
las, icke var for sig ledas och da styrkas
av ett allmént tankesitt, s& skall, under
dessa strider, Stats-Forfattningen forr
eller senare upplosas.

Jartas och de andras maktdelningsldra forutsat-
te tillitsfulla relationer mellan de olika regerings-
organen och vilade dessutom pé att ”det allmédnna
tankesattet” skulle utvecklas av bildning och offent-
lig debatt. Kungen fattade ensam besluten, men han
var forpliktigad att lyssna till statsradens eventuel-
la invidndningar, och den moraliska tyngden i deras
argument forutsattes kunna paverka regenten.
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HANS JARTA. Hans Jirta var KU:s sekreterare 1809 och har
antagits haft stort inflytande 6ver RF 1809:s form och innehall.
Konstnir Johan Gustaf Sandberg. Foto: Nationalmuseum.



Samférstandsandan

Jartas tankegéng ar i linje med den kompromiss-
inriktade kultur och samférstandsanda som
ansetts ha rotter djupt ner i medeltiden. Den
praglade riksdagsarbetet redan under 1600-talet,
da alla stand skulle fatta besluten enhilligt, och
den levde kvar under frihetstiden, trots att majo-
ritetsprincipen inférdes for att kunna avgora de
stora mangder drenden som riksdagen behévde
fatta beslut om. Redan under 1760-talet infordes
principen om att grundlagar bara kunde forand-
ras av tvd pa varandra foljande riksdagar, med
ett mellanliggande val. Men det dr tdnkbart att
forkarleken for samforstaind och kompromis-
ser forstarktes av motsédttningarna som skarpts
under 1700-talet. Skarpa partimotsittningar som
den mellan hattar och mdssor aterkom inte for-
rian under sent 1800-tal, och kanske hade sam-
forstandsandan hunnit véxa sig stark da. Info-
randet av proportionella val, med medfdljande
svarigheter for partierna att vinna riksdagsmajo-
ritet, har nog ocksa bidragit. Hur som helst blev
breda 6verenskommelser modellen i snart sagt
alla viktigare beslut under 1900-talet. Inte minst
grundlagsidndringar krdver redan pa grund av
regelverket kompromisser och konsensus. Det
faktum att en ny regering skulle kunna kullkasta
ett vilande grundlagsforslag efter det obligatoris-
ka mellanliggande valet gor det nddvindigt med
en bred forankring for att dandringar ska kunna
trada i kraft.
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Den bortrivna sldjan

Forfattningsloshet kan ocksa utgéra en tick-
mantel for verkliga maktrelationer. Karl XI kriti-
serades i efterhand av Gustav III i ett privat brev
for att han “bortrivit sléjan” som forfattnings-
losheten lade Over maktrelationerna. Gustav II
Adolf, Gustav IIL:s forebild, hade haft i stort sett
lika mycket makt som Karl XI, men med hjélp av
informell styrning snarare an offentliga maktan-
sprak. Den langa perioden av obonhorlig forfatt-
ningskonflikt 1680-1809, med dess manga for-
fattningsdndringar, var pd ménga sitt en konse-
kvens av den "bortrivna slojan”. Gustav III sjalv
forsokte vrida tillbaka tiden, genom att ogiltigfor-
klara alla konstitutionella beslut som fattats efter
1680. Detta fungerade forstas inte. Framfor allt
hade riksdagens ledamoter blivit varma i klader-
na av det langa maktinnehavet under frihetstiden
(1719-1772) och lat sig inte dompteras pa samma
sdtt som sina foregangare. Inte bara regeringsfor-
mer, utan ocksa riksdagsmakt hade blivit en ande
som inte lét sig tryckas tillbaka i flaskan sa latt.



RIKSKANSLERN AXEL OXENSTIERNA. Aven om RF 1634 har ansetts vara Oxenstiernas verk, bygger
regeringsformen pa de reformer som Gustav |l Adolf och rikskanslern genomférde tillsammans fére kungens
déd. Konstnir Jacob Heinrich Elbfas. Foto: Nationalmuseum.



Det oxenstiernska systemets uppgang och fall
Men alla Gustav III:s initiativ var inte en skrift i
vatten. En bestaende insats var att regeringsfor-
merna fran och med hans férenings- och séker-
hetsakt inte lingre detaljreglerade forvaltningens
utformning. RF 1634 hade forst och framst varit
en forvaltningsstadga som reglerade vilka myn-
digheter som skulle finnas och vilka ansvarsom-
raden de skulle ha. Vidare foreskrev regerings-
formen de olika myndigheternas dmbetsmaén,
deras antal och deras uppgifter. Myndigheterna
skulle alltid vara i arbete med reservationen att
dmbetsmannen “understundom till vederkvickel-
se ar med négra ferier och helgdagar forsedd och
lisad”. Aven ambetsménnens avloning reglerades.
Allt detta var stora kliv mot en modern professi-
onaliserad forvaltning. Den oxenstiernska for-
valtningen skulle ocksd hinga samman i ett kom-
plext system av hierarkisk kontroll och horisontell
solidaritet. Det sistndmnda uttrycktes i satsen att
alla forvaltningsgrenar skulle "till konungens och
rikets tjanst racka varandra handen”. Myndighe-
terna skulle ocksa ledas kollektivt av cheferna i
samrad med deras styrelser, som kallades kolle-
gier. Men alla organ skulle ocksa kontrolleras av
en annan instans for att sidkerstilla att de fung-
erade som det var tankt. De enskilda &mbetsman-
nen kontrollerades pd motsvarande sitt.
Oxenstiernas vision hade ocksd en politisk
dimension. Riket skulle styras av kungen i sam-
rdd med de fem hoga riksémbetsmidnnen, som
var chefer 6ver var sin myndighet, samt riksradet,
ddr ménga av kollegiernas medlemmar ocksa satt.
Dessutom forsokte Oxenstierna — forgaves skulle
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det visa sig - ersitta riksdagarna med ett slags
dmbetsmannamoten dér de anstdllda i administra-
tionen skulle bidra med rad och dad. Sammanflit-
ningen av byrakrati och politik slets isir i samband
med det frihetstida statsskicket - med tva undan-
tag forvisades alla myndighetschefer frin riks-
radet. Detta bidrog till utvecklingen av den “svens-
ka forvaltningsmodellen” med fristaende myndig-
heter. Riksdagen dverordnades bade riksradet och
myndigheterna. Ambetsmin forblev inflytelserika,
men de var de i kraft att de kunde styra 6ver de allt
sjalvstandigare myndigheterna, eller om de sjdlva
tog plats i riksdagen. Det senare innebar att de for-
mellt kunde bli 6verordnade sina egna chefer.

Forvaltningens oxenstiernska struktur dndra-
des inte namnvirt under 1700-talet. Gustav III lade
denna struktur i regeringens hiander i och med for-
enings- och sikerhetsakten, och RF 1809 foljde i
kungens fotspar. Detaljregleringen hade ansetts
vara nodvéandig ndr férvaltningen var ny, men nir
den var vialetablerad fanns inte detta behov, och en
konstitutionell tvangstrdja pa administrationen
hindrade den att f6lja med i sin tid.

Misstag och misslyckanden

Som framgér av tabellen skedde manga misslyck-
anden och begicks manga misstag i samband med
utfardandet av nya konstitutionella dokument. Att
inte fa med bondestandet i baten var ett misstag av
de som foresprikade bindande regeringsformer,
vilket fram till 1809 kunde utnyttjas av kungar
med envaldstendenser. Bonderna var skeptiska till
RF 1634 och ville ha in dndringar i Additamentet
1660. De fick inte medverka vid utformningen av



RF 1719 och kordes 6ver nér de hade invandning-
ar mot RF 1720. 1809 fick de, som redan namnts,
en ordentlig utskdllning — men de fick ocksa rejéla
eftergifter i utbyte av sin motspanstighet. Bonder-
nas 6de drabbade dven andra aktorer: frihetstidens
partier forbjods 1772, adeln trakasserades och igno-
rerades 1789, anhdngarna av den gamla gustavian-
ska regimen var utan inflytande 1809, VPK rosta-
de emot regeringsformen 1973. Och langt tillbaka
i tiden ledde det maktiga présterskapets motstand
mot den tilltankta landslagen till att den inte fick
nagon Kyrkobalk.

Ur demokratisk synpunkt skulle det ocksé kun-
na framhallas att opinionsstodet for att fordndra
forfattningen var lagt bade ndr den forsta utred-
ningen tillsattes pa 1950-talet och nir den genom-
fordes pa 1970-talet. Det hade forstas varit mojligt
att fraga medborgarna i en radgivande folkomrost-
ning - 1973 lag beslutande folkomrdstningar dnnu
ett par forfattningsandringar bort. Till kategorin
misslyckanden kan anféras att riksdagen inte for-
madde, och knappt ens forsokte, att binda Gustav
IT Adolf vid bestimmelserna i hans kungaforsak-
ran. Gustav IIL:s regeringsform innehéll oklarheter
i fraga om riksdagens befogenheter.

Medeltidens slut

Det var inte bara monarkens statsrattsliga funk-
tion som avskaffades i och med RF 1974. Den sista
resten av medeltidens kungabalk fick ocksa stryka
pa foten. P4 moderniserad svenska 16d kungaeden
i kungabalken kap 4 § 2-3:

Andra artikeln ar, att han [kungen] skall
all rattvisa och sanning styrka, dlska och
goma [varda], och alla vrdngvisa och
osanning och all ordtt nedtrycka bade
med rdtt och med sin konungsliga makt
[valde]; Tredje artikeln &r att han skall
vara alla sin allmoge trogen och trofast,
sa att han icke ska forddrva nagon, fat-
tig eller rik, pa nagot satt till liv och lem-
mar, utan att han ér lagligen férvunnen,
sa som lagen sager och rikets ritt.

I RF 1809 16 § levde ordviandningarna och inne-
hallet kvar:

Konungen boér ritt och sanning styrka
och befordra, vrangvisa och oritt hin-
dra och forbjuda, ingen fordarva eller
fordarva lata till liv dra, personlig frihet
och vilfird, utan han lagligen forvunn-
nen och domd ar.

Grundlagsberedningens forslag fran 1972 fore-
slog att denna paragraf skulle bibehallas i prin-
cip ofordndrad i den nya regeringsformen - med
undantag for det inte dr kungen som ar subjektet.
Men i regeringens proposition hade det medeltida
inslaget forsvunnit, antagligen i linje med ambi-
tionen att texten for tydlighetens skull skulle vara
avfattad pa nutida lagsprak. Men i motionerna
som propositionen framkallade fanns det fortfa-
rande de som slog vakt om férbindelsen med det
forflutna: savdl Moderata samlingspartiet som
Vinsterpartiet kommunisterna beholl Kungabal-
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kens urmodiga ord “vrdngvisa” i avsnitten som
berorde rattssikerhet i sina partimotioner.

Forfattningens dynamik

RF 1974 skulle alltsa vara en enkel kodifiering
av det existerande statsskicket, och borde sile-
des ha varit béde latt for alla partier att accepte-
ra utan vidare. I stdllet utbrét en lang period av
standiga grundlagsandringar, som vi 4nnu befin-
ner oss i. Forutom att en socialdemokratisk reger-
ing lat genomfora det utokade kapitel om fri- och
rattigheter som efterlysts 1973, kom de borgerliga
regeringar som satt 1976-1982 att infora ytterliga-
re tillagg till kapitlet. Sedan har andra samhalls-
forandringar, som EU-medlemskap och inkor-
porerande av Europakonventionen och Barnkon-
ventionen lett till ytterligare fordndringar. En
genomgripande revision av hela regeringsformen
genomfordes 2011. Historiskt har det ocksa varit
vanligt att sjdlva formaliseringen av forfattning-
en har lett till sadana kedjor av motreaktioner,
och reaktioner pa motreaktionerna. Frihetstidens
regeringsformer skulle enligt lagstiftarna gilla i
eviga tider, &ven om man smog in en formulering
som Oppnade for dndringar. Och det blev manga
andringar, s& manga att regeln om mellanliggan-
de val for grundlagsdndringar inférdes for att fa
ordning pa forfattandet. Saval foranderlighet som
traditionsbundenhet ér alltsd delar av den svens-
ka forfattningskulturen.

Frihet: Sveriges slingrande vag till Europa

I den nutida svenska politiska forestallningsvarl-
den har regeringsformen ingen stark stallning -
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det ar nog fa som kénner till den genomgripan-
de forfattningsreformen frdn 2011. I linder dar
konstitutionerna forknippas med nationell frigo-
relse utgor de ofta samlande symboler. Sa ar fal-
let med virldens tva dldsta konstitutioner: USA:s
fran 1789 och Norges fran 1814. S& var det ock-
sa en gang i tiden i Sverige: RF 1720 firades ivrigt
med skédlar och hogtidstal och lastes upp i oli-
ka offentliga sammanhang. Forfattningen var en
symbol for befrielsen fran envildet, dven om det
inom kungafamiljen och bland bénderna nog var
lingt mellan skalarna till RF:s dra. Regeringsfor-
men har numera inte ndgon stark stillning i det
allminna medvetandet, men hur ser det ut med
den liberala demokratins tre delar?

Lite forvanande har fokus pa medborgerliga
friheter varit svagt, och néstan helt franvarande
i regeringsformerna till och med RF 1974. Under
artiondena dérefter har dock grundlagsskyd-
det for dessa rittigheter stirkts betydligt. Vi har
redan sett hur fri- och rattighetskapitlet utoka-
des under mandatperioderna direkt efter reger-
ingsformens antagande. Men fortfarande under
1980-talet ansags det ndrmast rdttshaveristiskt
att hdnvisa till grundlagsskyddet vid domstolar-
na. Inférandet av Europaritten (Europakonven-
tionen) och EU-lagstiftningen gav dock en stark
skjuts at sidana fragor, liksom det faktum att
den svenska staten forlorade mal mot medborga-
re som vént sig till Europadomstolen. De senaste
artiondena har inneburit medvind for rattighets-
tankandet. Detta har samverkat med en allmén
”juridikalisering” av fri- och rattighetsfragor pa
ett satt som tidigare var ovanligt i svensk politisk



kultur. Domstolar har &vertagit ansvaret for fra-
gor som tidigare skulle ha setts som politiska. Till
exempel har migrationsdomstolarna tagit Gver
beslutsfattandet i enskilda asyldrenden.
Regeringsformens juridiska paverkan har ock-
sd Okat genom grundlagsreformen 2011: tidiga-
re kunde en vanlig lag underkdnnas bara om den
uppenbart stred mot grundlagens bestimmelser
(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 pa ett icke forfattningsenligt sdtt, ska den inte
tillimpas. Och fran 2011 kan saval forvaltnings-
myndigheter som domstolar inleda en sadan
lagprévning. Forutom rittsstatligt skydd fran
overgrepp har fran och med RF 1974 andra mal-
sattningar tagit plats i grundlagen. Det handlar
om till exempel virnandet om miljén, om soci-
al trygghet, om ratt till utbildning med mera.
Sadana sé kallade positiva friheter ar forstés inte
alldeles latta att tillimpa i domstol, men ger sam-
tidigt hog status for sadana fragor, och ger mora-
liskt stod at dem som dr engagerade i fragorna.
Varfor har genomslaget for “frihetsfragor-
na” drojt sa lange i Sverige — och dessutom i hog
utstrackning importerats utifran? Det finns fle-
ra svar pa den fragan. Ett dr att rattsstatliga prin-
ciper varit en del av den svenska forfattningen,
men uttrycktes pa annat sitt dn genom reger-
ingsformen. Nyare forfattningar virlden runt
har ofta tillkommit efter frigorelse antingen fran
utlindsk dominans eller fran auktoritira regi-
mer, vilket gor det nddvindigt att tydligt prokla-
mera medborgarnas fri- och rattigheter. I Sverige

har man inte under senare tid kdnt nagot sadant
behov utan hénvisat till att rattsstaten fungerade
i praktiken dven utan uttryckligt stod i regerings-
formen. Men genom den svenska historien har
ménga konstitutionella bestimmelser inforts som
svar just pa fortryck och évergrepp.

Flera av bestimmelserna i den medeltida
Kungabalken, som gav skydd mot fdngslande
utan laga dom (se ovan) tillkom som en reaktion
pa overgrepp under inbordeskrigen i borjan av
1300-talet. P4 samma sdtt innehaller KF 1611 for-
bud mot fingslande som sker utan annan grund
an angivelse — ett svar pa den nyligen avlidne
kung Karl IX:s regim. Dessa regler infordes allt-
sa i kungens ed och i kungens foérsikran - som
kungen fick svdra pa att halla for att fa ta plats pa
tronen. Senare kom medborgarnas rittsskydd att
starkas genom inforandet av speciella @mbeten
som Justitiekanslern (1714) och Justitieombuds-
mannen (1809) med uppgift att férhindra dver-
grepp fran myndigheternas sida. Aven Tryck-
frihetsforordningen (1766) kom till med den
uttryckliga motiveringen att utéva kontroll &ver
myndigheterna genom Offentlighetsprincipen.
Konstitutionsutskottet (1809) skulle ocksd utova
tillsyn 6ver regeringsmakten. Alla dessa instan-
ser har ofta hyllats som unikt svenska innovatio-
ner, och kan alltsa ocksa ses som uttryck foér den
svenska rattsstaten. Det var alltsa inte helt grund-
16st ndr man menade att det inte behovdes ytter-
ligare reglering i form av paragrafer i regerings-
formen. Mot detta kan man invdnda att det inom
ramen for den svenska réttsstaten dnda skett
systematiska Gvergrepp mot grupper och mot
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LANDSLAGENS KUNGABALK.
Handskrift, cirka 1430. Kungen
sitter med krona och spira och
omges av ett sprakband med texten
data est ei potestas” ("makten dr
given &t honom”). For att erkdnnas
som kung var den som valts tvungen
att svira den kungaed som ar
kungabalkens kirna. Foto: Uppsala

universitetsbibliotek.



HOGMALSBALKEN. Handskrift, cirka 1430. | de medeltida lagarna inkluderade hégmalsbalken savil grova valdsbrott som hégforrideri.
Dessa brott skulle bestraffas med déden. Att se till att skyldiga straffades och oskyldiga beskyddades var en av kungamaktens viktigaste
uppgifter. Foto: Uppsala universitetsbibliotek.



individer - tvéangssteriliseringarna av individer
som ansags psykiskt sjuka under 1900-talets mitt
ar ett av de tydligaste exemplen.

Den urgamla folkmakten

Vad betriffar inslaget av folkmakt genom den
svenska forfattningshistorien gar rétterna dven dar
till medeltidens lagar. Representanter for den bre-
da allminheten - bondebefolkningen - hade ritt
att medverka vid kungaval, vid godkannande av
nya skatter och vid inférandet av ny lag. Detta var
ovanligt i Europa, och dven existensen av ett sjdlv-
standigt bondestand i folkrepresentationen var nds-
tan unik. Citatet ur Kungabalken ovan visar ock-
sa att kungen skulle behandla alla som lika infor
lagen, oavsett om de var fattiga eller rika. I prakti-
ken forblev bondestandet ofta asidosatt, som vi sett.
Kvinnor, tjanstefolk och arbetare var i sin tur med
nagra undantag helt uteslutna fran valen och frin
mojligheten att véljas till representanter i riksdagen.

Boéndernas och de andra ofrilse standens sam-
arbete med kungamakten skdnkte staten stark
legitimitet langt ner i folkdjupen, vilket flera
forskare har uppmirksammat. Historikern Eva
Osterberg har karakteriserat forhallandet som
“stark stat och starkt folk”.

I regeringsformerna har riksdagen haft en plats
dnda sedan 1634 — och samtliga har ocksé godkants
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 sa ndra
att avskaffas som under det karolinska envildet,
men i och med frihetstidens regeringsformer tog
stinden revansch med besked. Den utovade savil
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regeringsmakten, lagstiftningsmakten som stund-
tals den domande makten. Som en reaktion mot
detta inneholl de gustavianska forfattningarna och
RF 1809 bestimmelser om att kungen och riksda-
gen skulle dela pa makten. Ar 1809 fick stinden
dock ensamritt over beskattning och avgérande
inflytande &ver hur skattemedlen skulle anvandas.
I RF 1974 antogs till sist folksuveréniteten som for-
fattningens enda grund - "All offentlig makt utgar
fran folket. [...] Riksdagen &r folkets fraimsta fore-
tradare”. Det kan dock tillaggas att sdvéil EU-intra-
det som anslutningen till internationella konven-
tioner inneburit att denna stolta proklamation inte
helt 6verensstaimmer med verkligheten.

Forvaltningens formaga och den liberala
demokratins utmaningar

Vad betriffar formégan - statens effektivitet och
kapacitet - dominerade reglering av forvaltning-
en regeringsformerna fran 1634 till 1772. Det fak-
tum att en nagorlunda effektiv statsapparat fore-
gick inférandet av demokrati har av méanga fors-
kare ansetts som en fordel. Om politiska partier
far mojlighet att styra uppbyggnaden av staten dr
det en stor risk att de anvinder sin makt for att
tillsatta sina egna medlemmar pa viktiga poster,
vilket ofta leder till simre kvalitet och effektivi-
tet och att staten anviands for att stodja partierna
i stallet for tvartom.

Att staten upplevs som opartisk dr grundlag-
gande for tilliten till samhallet och det politiska
systemet, har ocksd framhéllits. Hog tillit inne-
bdr i sin tur att samhallet fungerar battre — med-
borgarna behdver inte stindigt sjilv soka skydd



TALMANNEN. Till skillnad fran andra konstitutionella
monarkier féreslar statschefen inte regeringsbildare i Sverige.
Denna roll tillkommer i stillet talmannen, sedan RF 1974
tradde i kraft. Portritt av Birgitta Dahl, riksdagens talman
1994-2002. Konstnar: UIf Gripenholm. Foto: Mikael Kristenson.

fran Overgrepp fran staten eller andra individer.
Liksom demokratin i den politiska sfiren innebér
statens opartiskhet att alla medborgare anses jam-
lika och behandlas p&d samma sitt. Detta ar forstas
en grundsten dven for réttsstaten. Som historikern
Timothy Snyder framhaller har auktoritira stater
genom historien stindigt lovat runt men hallit tunt,
och i slutdndan tjdnat diktatorns i stillet for folkets
intresse. Byrakratin dansar efter diktatorns pipa i
stéllet for att tjana medborgarna, och domstolarna
blir politiska verktyg som anvinds for att forfolja
meningsmotstandarna. Valen blir propagandistiska
skadespel for att demonstrera lojalitet. Tilliten mel-
lan medborgarna undergravs av angiveri och miss-
tron till medier, vetenskap, politiker och byréakrati
okar som en konsekvens av desinformation.

Sverige har som alla linder samhallsproblem
som pockar pa 16sning, och ofta aktualiserar 16s-
ningsforslagen spianningen mellan den liberala
demokratins poler. For att ta ett aktuellt exem-
pel: hur kan politikerna tillmotesga allmanhetens
krav pa att minska gangbrottsligheten pa ett satt
som bade ar forenligt med rattsstatens krav och
ger de brottsbekimpande myndigheterna de
instrument de behover? Bara att ta reda pa vilka
atgarder som ar effektiva, och sedan implemente-
ra dem stédller hoga krav pa statens kapacitet, lik-
som att vdga vilka inskrankningar av individers
frihet som kan sta i proportion mot de onska-
de resultatet. Overvigningarna ir svira och nya
samhillsproblem kommer stiandigt att dyka upp.
Men dven om losningarna inte dr perfekta, har de
bdsta svaren funnits inom och inte utanfér den
liberala demokratins ramar.
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