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Forord

VAD SPELAR KONSTITUTIONEN foOr roll? Varfor ska man 6ver-
huvudtaget bry sig om vér forfattning?

Lange var konstitutionella fragor inte sarskilt intressanta for
andra 4n en liten klick jurister och statsvetare. Sa ir det inte
langre. Eller sd borde det i alla fall inte vara. Utvecklingen i Eu-
ropa och varlden i 6vrigt har visat pa vikten av att diskutera det
regelverk som styr det politiska beslutsfattandet, det vill siga
de konstitutionella fragorna. Frigorna ér faktiskt fundamentala
for var demokrati.

I tider nar autokratier Okar, forhallandena mellan partierna
forandras och sjalva samhallet ocksd omdanas pa olika sitt, inte
minst genom tekniska innovationer, finns det all anledning att
diskutera fragor som ror forfattningen och regelverket for det
politiska beslutsfattandet. I lander ganska néra oss, som Ung-
ern och Polen, har konstitutionella férandringar genomforts
snabbt och fitt stora konsekvenser. P4 andra sidan Atlanten dis-
kuteras forfattningen oftare. Forstaelsen for att konstitutionella
fragor ar avgorande for samhallets utformning ar mojligen mer
utbredd dar.

I Sverige utgors forfattningen av vara fyra grundlagar: reger-
ingsformen, tryckfrihetsforordningen, yttrandefrihetsgrundla-
gen och successionsordningen. Riksdagsordningen som regle-
rar riksdagens arbetsformer intar sedan 1974 en mellanstallning
mellan vanlig lag och grundlag.
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Aven hir har vi under senare tid sett en rad konsekvenser
av att saker och ting har férandrats — nya partier och nya kon-
fliktlinjer har till exempel gjort det svarare att bilda regering.
Den nya tekniken har paverkat fri- och réttigheter vi tagit for
givna. Gamla regler for hur regeringar tillsatts och avsatts har
forandrats, ibland genom regelratta beslut, ibland bara genom
forandringar av praxis. Dessutom har EU-intradet paverkat var
forfattning, férvinande nog utan att det diskuterats sarskilt
mycket. Inte sillan har makten forskjutits fran riksdag till
regering — trots att all offentlig makt enligt var grundlag utgir
fran folket, som det sa hogtidligt heter i regeringsformens
forsta paragraf.

Man kan peka pé fler forindringar som skett under de se-
naste decennierna. En o6kad juridikalisering, fler tjansteman
i Regeringskansliet, snabbare statliga utredningar och nya
processer for budgetprocessen ar nagra exempel. Liksom att
yttrandefriheten stundtals blivit en del av kulturkriget.

Allt detta har gjort det angelaget att diskutera frigorna. Po-
litiker, jurister, statsvetare, historiker, forvaltningsvetare med
flera behover vara med i en sadan diskussion — i synnerhet
i ett land som Sverige, som saknar ett eget filt eller en egen
disciplin for konstitutionella studier. Sedan tva ar tillbaka har
Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond satt samman en sidan
grupp av forskare och praktiker for att analysera och férdjupa
sig i de grundlaggande fragor som ror forfattningen. Den hir
boken ar tillkommen som en f6ljd av de diskussioner som
forts i gruppen.

Syftet har varit att peka pa ndgra barande konstitutionella
fragor som i dag sysselsatter bade praktiker (som politiker och
beslutsfattare) och forskare, men som ocksid kommit att intres-
sera en allt storre del av allmdnheten. Minga av dessa fragor
reser en rad malkonflikter. Ska det till exempel vara lattare
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eller svirare att andra en grundlag an det ar i dag i Sverige?
Det finns goda argument bade for att gora det enklare och mer
komplicerat, och i balansen mellan olika avvagningar spelar de
enskilda individernas stillningstaganden en stor roll.

Nir samtalsklimatet blir mer polariserat och manga hem-
faller at att »vinna« debatten och dirmed inte ens forsoker se
berattigade invindningar, riskerar man att navigera fel i den
har typen av fragor. Syftet med de har korta artiklarna ar att
styra forbi den typen av branningar och grund. Genom att lita
forskare med olika perspektiv och frin olika discipliner argu-
mentera och behandla liknande teman ska det forhoppningsvis
bli tydligare och enklare for lasarna sdval som medborgarna
att nirma sig de mangbottnade men fundamentala konstitu-
tionella fragorna.

Har skriver juristen Anna Jonsson Cornell och statsvetaren
Jan Teorell just om och varfor det bor vara lattare respektive
svarare att andra grundlagen — bada positionerna ar rimliga,
men for med sig skilda problem och utmaningar. Utmaningar
som dessutom ser lite olika ut for en jurist och for en statsvetare.

Yttrandefriheten som ocksa blivit allmant diskuterad under
senare ar behandlas av statsvetaren Ludvig Beckman och juris-
ten Johan Hirschfeldt. Andringar i yttrandefriheten paverkar
grundlaggande rattigheter, och det finns all anledning att
belysa dem ur bade rittsliga och statsvetenskapliga perspektiv.
Hir finns dessutom en historia att ta hinsyn till. Forfattningar
har i Sverige liksom i minga andra linder vuxit fram, och
darfor spelar traditioner och historien ofta en roll for hur det
i praktiken gar att forandra en forfattning.

Coronapandemin gav allmanheten konkreta inblickar i
den viktiga roll som forvaltningen spelar i ett land och det
utrymme som finns f6r myndigheter att agera. I Sverige ar det
forbjudet med ministerstyre — sa ar det inte 6verallt. Men ar det
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inte rimligt att lata ministrar ta ansvar i hogre grad? I varsitt
kapitel om forvaltningen och hur den ska styras och organiseras,
samt vad olika styrmodeller leder till, skriver juristen Henrik
Wenander och statsvetaren Shirin Ahlback Oberg om forvalt-
ningspolitiken och ministerstyre. De tar dessutom upp fragan
om hur regler och konstitutionen kan dndras genom praxis
— vilket faktiskt hander, trots att reglerna for konstitutionen
vanligen ir strikt reglerad.

Slutligen skriver statsvetaren Johannes Lindvall och Anna
Jonsson Cornell om fordelar och nackdelar med det som kallats
forfattningspatriotism. Det handlar om huruvida det gar att
anvanda forfattningen, for svensk del framfor allt grundlagens
portalparagraf, i syfte att samla och ena en nation och en be-
folkning. I forlingningen paverkar det vad det innebir att vara
medborgare och hur alla vi som bor har kan kidnna gemenskap.
I en samtid nar medborgarskapsfrigor och identitet ater ar pa
tapeten beror de nagot mycket aktuellt.

Det finns alltsd en rad anledningar att bry sig om konstitu-
tionen, som berdr oss alla. Dir sitts spelreglerna som formar
politiken och samhallet vi lever i.

Jenny Bjorkman, redaktor
och samverkansdirektor, R]
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I
Hur svart ska det vara?

Jan Teorell

SKA DET VARA svart att indra en grundlag? Atminstone svirare
an att andra en lag, verkar vara en vedertagen uppfattning. En
grundlag ska fungera som en lag 6ver lagarna. Den ska definiera
ett lands styrelseskick och reglera dess grundlaggande politis-
ka institutioner — sasom den lagstiftande, verkstallande och
domande makten — och dessas respektive maktbefogenheter.
Den innehaller dven ofta en forteckning 6ver de grundlaggande
fri- och rattigheter man dtnjuter som medborgare i det politiska
samfund forfattningen omfattar.

Eller for att anvinda en vanligt forekommande metafor:
om politiken ar ett spel anger grundlagen spelets regler. Dessa
regler, ar tanken, ska inte kunna dndras alltfor lattvindigt.

Dels kriver grundlagsindring eftertanke. Det far inte ga
for fort. Argument for och emot alternativa forslag maste fa
brytas mot varandra, och vissa av dessa kan krava grundliga
undersdkningar. Dels vill man undvika att en tillfallig majoritet
driver igenom grundlagsindringar som kan hota minoriteters
intressen. Vid varje enskild tidpunkt finns grupper i samhallet
som kan tankas vinna pa en viss grundlagsindring och andra
som kan forlora. En hastigt uppblossande opinion for grund-
lagsforandring 1 nagon specifik riktning bor darfor stota pa
patrull eller &tminstone bromsas av mekanismer som tar tillvara
pa aven de oliktdnkande mindretalets intressen.

13
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Samtidigt far det inte bli for svirt att dndra en grundlag.
Ingen grundlag, hur snillrikt utformad den én ar, kan ta hojd
for alla framtida eventualiteter. Ny information tillkommer,
kanske om sddant i grundlagen som fungerar simre an vantat.
Omstindigheterna vaxlar, teknologiska landvinningar sker,
varldsordningar forandras. Nya idéer och virderingar vaxer
fram, och slar dessa tillrackligt starkt rot i ett samhille ar det
rimligt att andra grundlagen s att dessa nya idéer tas i beak-
tande. En fullstindigt rigid grundlag, som aldrig kan andras,
riskerar att bli en obsolet grundlag, som inte lingre tillimpas.
Alternativt: riskerar att behova ersattas med en helt ny grundlag
(vilket kan ses som den mest radikala av alla grundlagsforand-
ringar).

Alla borde saledes kunna vara 6verens om att det ska finnas
en viss troghet i reglerna f6r hur man dndrar en grundlag. Men
denna troghet far inte bli for stor. Grundlagsregler maste vara
flexibla — men inte heller denna flexibilitet far bli f6r stor. Det
ska med andra ord vara Jagom svart att dndra grundlagen. Men
hur svart ar lagom?

Denna fraga gar knappast att besvara pd ett principiellt plan.
Diremot kan man diskutera reglerna for hur en vzss grundlag
kan dndras och utifran detta resonera om argument for och
emot att troskeln for grundlagsindring bor hojas eller sankas.
Detta dr syftet med denna text. Narmare bestaimt ar det de i
dag gillande reglerna for dndring av svensk grundlag som ska
laggas under lupp.

Att dndra svensk grundlag

Huvudregeln for att andra svensk grundlag ar tva likalydande
riksdagsbeslut med mellanliggande val. Beslutet fattas enligt
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riksdagens ordinarie beslutsregel: att ett forslag, som forst ska
ha beretts 1 ett utskott, antas om de narvarande riksdagsledamo-
terna har fler roster for dn emot. Franvarande ledamoter eller
ledamoter som avstédr vid omrostningen paverkar inte utfallet.
Men vid grundlagsindring lagger man alltsa till detta med att
beslutet maste fattas vid tva tillfillen med ett mellanliggande
val. Detta val kan vara ett ordinarie val eller ett extraval.

Det finns dven ett annat satt att andra svensk grundlag — eller,
rattare sagt, att forhindra dndringen av svensk grundlag. Denna
alternativa regel, som annu aldrig utnyttjats, innebér att en
tredjedel av riksdagens ledamoter kan besluta att en folkom-
rostning om ett grundlagsandringsforslag ska hallas samtidigt
som det mellanliggande riksdagsvalet. Om en majoritet av
valjarna da rostar emot det vilande forslaget faller det (givet att
denna majoritet samtidigt utgoér mer an halften av dem som
rostat i riksdagsvalet). I annat fall tar den nyvalda riksdagen upp
det vilade forslaget till en andra prévning enligt huvudregeln.

Hur stér sig dessa regler vid en internationell jamforelse — ar
det lattare eller svarare att dndra svensk grundlag an i andra
jamforbara linder? Detta visar sig vara en forvanansvart svar
fraga att besvara. Lite tillspetsat kan man saga att alla forfatt-
ningar har sina unika regler for forfattningsandring, och dessa
regler ar ofta svéra att jaimfora med varandra. Ett beslut av
den lagstiftande forsamlingen krévs i princip alltid, men vissa
linder kraver vid detta beslut enkel majoritet (som i Sverige),
andra absolut majoritet (sé att ett visst narvarokrav stipuleras),
i andra fall olika grader av kvalificerad majoritet. Vissa lander
med tvikammarsystem kraver i sin tur att bida kamrarna fattar
beslutet, andra lander med en president som statschef att dven
denne godkanner. Ibland ricker det med ett beslut, i andra fall
krévs flera likalydande beslut, och i vissa av dessa kravs (som i
Sverige) att dtminstone ett av besluten foregas av ett val. I en
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del lander kravs en obligatorisk folkomrostning i samband
med grundlagsindring. Slutligen finns det i flera lander mer
an ett satt att andra grundlagen pa, eller olika sitt att dndra
olika delar av grundlagen pa. Vissa forfattningar har till och
med sa kallade »evighetsklausuler« som anger vilka paragrafer
i grundlagen som aldrig gar att andra (med mindre an att hela
forfattningen byts ut).

Om vi begrinsar diskussionen till dagens medlemslander i
EU plus Island, Norge och Schweiz, och haller oss till respek-
tive lands normalforfarande, kan dock vissa jamforelser anda
goras. Med det svenska systemet som utgangspunkt finns tre
saker som kan variera. For det forsta huruvida beslutet kraver
enkel eller kvalificerad majoritet. For det andra huruvida krav
finns pa tva likalydande beslut med mellanliggande val. Och for
det tredje huruvida grundlagsindring endast kan genomforas
efter en obligatorisk folkomrostning.

Det svenska systemet, med enkel majoritet och mellanlig-
gande val, finns dven pd Island och i Danmark, men eftersom
det danska systemet dessutom innehdller krav pa obligato-
risk folkomrostning ar det i sjilva verket ett helt eget system.
Enkel majoritet utan mellanliggande val tillimpas pé Irland
och 1 Schweiz, men aven dar kravs — precis som i Danmark
— obligatorisk folkomrostning. Eftersom krav pa obligatorisk
folkomrostning far betraktas som en hogre troskel for grund-
lagsindring an franvaro av ett sidant krav, kan vi alltsd si langt
konstatera att det endast ar pa Island som det ar lika latt (eller
svart) att andra grundlag som i Sverige.

Kvalificerad majoritet (vid dtminstone det ena beslutet) och
mellanliggande val galler i Finland, Norge, Spanien, Grekland,
Nederlinderna och Belgien. Eftersom dessa bada regler i kom-
bination rimligen far anses gora det svérare att andra grundlag
an om nagon av dem tillimpas var for sig far vi har alltsa, precis
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som i1 Danmark, Irland och Schweiz, konstatera att det utifrin
regelverket ar svdrare att dndra grundlag an i Sverige.

Men vad giller da i ovriga 19 EU-linder? I denna grupp,
som alltsa 4r den dominerande pa kontinenten, kravs kvalifi-
cerad majoritet vid beslutet men zute ett mellanliggande val.
Innebir det en hogre troskel for att dndra grundlag dn det
svenska systemet? Den fragan gir tyvirr inte att besvara. Det
bor har inskarpas att kravet pd mellanliggande val inte bara ar
en tidsfordréjande mekanism i syfte att skapa besinning och
eftertanke. Sddana forekommer niamligen i flera linder, till
exempel genom krav pé tva lasningar av parlamentet innan
forfattningsindringen kan klubbas igenom. Men ett mellan-
liggande val ér inte bara en tidsfrist eftersom det kan forandra
majoritetsforhallandena i riksdagen. Och detta ar sjalvklart
nagot som framitblickande politiska aktorer tar i beaktande —
sarskilt om utgingen av valet ar ovisst.

Anta exempelvis att ett lands politiska system domineras av
tva block, vi kan kalla dem ett vinsterblock och ett hogerblock,
och att dessa alternerar vid makten. Vid varje enskild tidpunkt
maste da det regerande blocket, om det vill dndra forfattningen,
ta hansyn till att ett vilande forfattningsandringsforslag aven
maste godkinnas av majoriteten efter nista val — och denna
majoritet kan vara en annan dn den nuvarande. Detta skapar ett
starkt incitament for att samtala och forhandla med det andra
blocket redan innan det forsta forslaget till forfattningsindring
laggs pa riksdagens bord. Annars ér ju risken stor att det aldrig
blir verklighet.

Man kan alltsd siga att ett mellanliggande val framtvingar
ett underforstatt krav pa kvalificerad majoritet. Darmed gar det
inte att siga vilket av de tva systemen — enkel majoritet med
mellanliggande val eller kvalificerad majoritet utan mellanlig-
gande val — som innebir storst troghet for forfattningsandring.
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Det angivna exemplet liknar som torde framgi det svenska
politiska systemet under de 50 ar som forlopt sedan vi 1974 an-
tog var nuvarande forfattning (dvs. var regeringsform). Darmed
gar det inte heller att saga att svensk grundlag ar svarare eller
lattare att andra dn vad som ar normalfallet pa kontinenten.

Argumenten f0r att forsvara grundlagsandring

Men det finns roster som hojts for att vi bor gora det svirare
att dndra svensk grundlag. I korthet kan sagas att tva argument
har framforts. Det ena ér ett empiriskt pastiende om att det
ar (relativt) enkelt att dndra svensk grundlag. Det andra ar ett
principiellt varnande om demokratin. Tankefiguren gar ut pa
att de svenska reglerna for grundlagsindring mojliggor for
illasinnade krafter att enkelt och pa kort tid — i grundlagsenlig
form — avskaffa den svenska folkstyrelsen.

Startskottet for detta argumentationspar avlossades i en de-
battartikel forfattad av styrelsen for Stiftelsen f6r oberoende
granskning av manskliga rattigheter 1 Sverige (MR-stiftelsen)
1 mars 2018. Redan den braskande rubriken (som dock arti-
kelforfattarna inte ska klandras for) slog an tonen: »Orimligt
latt att rosta bort den svenska demokratin«. En selektiv utblick
drev sedan hem den empiriska poangen: i Finland kravs min-
sann kvalificerad majoritet (i det andra beslutet) for att dndra
grundlagen, och i Tyskland skyddas (bland annat) demokratin
av den tyska efterkrigsforfattningens evighetsklausul. I Norge,
slutligen, stipulerar forfattningen att grundlagsandringar inte
far strida mot grundlagens anda. Inget av detta dterfinns i den
svenska grundlagen. Detta svaga svenska skydd for grundlags-
andringar, menade artikelf6rfattarna, kan nu utnyttjas av en
»populistisk enkel majoritet i riksdagen« som genom ett snabbt
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