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Denna rapport undersoker skyddet fér
enskildas fri- och rittigheter i Sveriges
regeringsform. Rapporten utgir fran
det snabba skiftet i synen pd konsti-
tutionella rittigheter som har skett i
Sverige och stiller frigan huruvida vér
nyvunna sjilvbild som en stark liberal
demokrati verkligen samspelar med
utformningen av var viktigaste grund-
lag.

Genom en historisk analys framgir
att dagens rittighetsskydd saknar en
genomtinkt struktur och att urvalet
av rittigheter som skyddas i praktiken
har tillkommit genom ostrukture-
rade politiska kompromisser, snarare
in efter principiella och systematiska
overviganden. Detta tillvigagingssitt
priglar dven uppdraget i 2023 irs fri-
och rittighetsutredning.

Ett mer systematiskt angreppssitt ir
att betrakea rittighetsskyddet som ett
sitt att stirka forutsittningarna for
ett legitimt och gott offentligt besluts-

SAMMANFATTNING

fattande. I rapporten provas sex insti-
tutionella argument for varfor vissa
typer av offentliga beslut bor omfat-
tas av sirskild reglering i en modern
demokrati.

Mot denna bakgrund foreslds att reger-
ingsformens katalog av skyddade rit-
tigheter utokas med sex nya rittighe-
ter i regeringsformen: en negativ for-
eningsfrihet, ett skydd mot ominsklig
behandling, ett skydd for privatlivet,
ett skydd mot utlimning av svenska
medborgare till frimmande stat, en
ritt till god handliggning vid myndig-
heter samt en rite till rittsmedel.

Avslutningsvis argumenteras for att
vissa bestimmelser, sisom regler om
konfliktdtgirder
den och upphovsritt, i praktiken sak-

pd arbetsmarkna-

nar funktion och bor avligsnas fran
regeringsformen for att skapa ett mer
stringent och rittvisande rittighets-

skydd.
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INLEDNING

Vi lever i rittigheternas tid. F4 andra
idéer inom den visterlindska kulturs-
firen har under det senaste seklet haft
lika omfattande och grundliggande
péverkan som tanken att varje individ,
gentemot den politiska makten, har ett
slags skold - sina grundliggande fri-
och rittigheter. Om varje tids grund-
liggande politiska konflikter kan for-
muleras som ett spanningsfilt — mel-
lan virldsligt och gudomligt, envilde
och lagstyre, monarki och demokrati
— priglas vér tid av slitningen mellan
majoritetsviljan och den enskildes rit-
tigheter.

Aven i Sverige har intresset for
konstitutionella spirrar for demokra-
tin natt nya hojder. Oberoende dom-
stolar, maktdelning och skyddet for
individens fri- och rittigheter har ald-
rig diskuterats lika intensivt i modern
svensk historia som nu. Roster har
hojts for att nya begrinsningar av det
politiska beslutsfattandet ska inforas
i regeringsformen, exempelvis att ett
skydd fér abortritten och nigon form
av grundlagsreglering av public ser-
vice, och ett forslag om att 6ka dom-
stolarnas sjilvstindighet har vunnit
brett stod bland riksdagens partier.!

1 SOU 2023:12.

Mot bakgrund av den forsvagning av
rittsstatliga mekanismer som sker i
var omvirld, har tanken pd otyglad
folkvilja och politik utan ritesstatliga
spiarrar kommit att tjina som skrick-
exempel dven i Sverige.

Trots en vilja att ansluta Sverige
till gruppen av linder dir fri- och rit-
tigheter har en stark stillning och ling
historia, ser verkligheten annorlunda
ut. En egenartad blandning av filo-
sofiska, historiska och politiska fak-
torer har gjort att tanken pa fri- och
rittigheter som ett hinder fér folkvil-
jans genomslag linge hade svart ate fa
fiste i Sverige. Vir mest betydelsefulla
grundlag, 1974 ars regeringsform, ir i
sjilva verket den enda demokratiska
forfattningen under efterkrigstiden
som utarbetades helt utan fri- och rit-
tighetskatalog. Forst efter ett flertal
reformer — framfér allt 1976, 1979,
1994 och 2011 - kan vi prata om ett
reellt skydd for vissa fri- och rittighe-
ter.

Samtidigt lever motviljan mot en
stark konstitution med tydligt rit-
tighetsskydd kvar i den svenska poli-
tiska kulturen. Sverige saknar en
konstitution som ir allmint kind



bland medborgarna och har istillet
en regeringsform - i praktiken en fér-
valtningsstadga som syftar till att ange
’fordelningen av offentliga funktioner
mellan riksdagen, regeringen, ovriga
forvaltningsmyndigheter,  domsto-
larna och kommunerna”.> Begrep-
pet konstitutionella rittigheter sitter
innu diligt i det svenska spriket, och
inom det praktiska riteslivet finns vad
Thomas Bull har kallat reminiscenser
av ett dldre synsite, dir folkviljan var
overordnad, kvar.?

Den nyfunna entusiasmen for fri-
och rittigheter vilar dirfor pi en gan-
ska ostadig grund. Att enskilda ska
kunna &beropa grundlagen innebir
en grundliggande forindring i synen
pa demokratin och p3 individens stall-
ning i férhallande till det offentliga,
men forstdelsen for fri- och rittighets-
skyddets betydelse och roll ir fortfa-
rande begrinsad.

Syftet med denna rapport ir att for-
std och utvirdera det svenska fri- och
rittighetsskyddets innehdll. Hur kom
det till, varfor ser det ut som det gor,

2 SOU 1972:15,s.120.
3 s.66.

och - framfor allt - hur kan det for-
bittras for att fértjina den roll det fatt i
svensk debatt och stirka Sveriges still-
ning som en liberal demokrati? Om
man vigar syna skyddet i sommarna,
hur funkar det? Och vad saknas?
Framstillningen struktureras kring
fyra centrala frigestillningar. For det
forsta granskas rattighetsskyddets
historiska utveckling i Sverige, bide
fore och efter antagandet av 1974 ars
regeringsform (kap. 2). For det andra
undersoks de idéer som lag bakom dess
utformning och hur avsaknaden av en
sammanhdllen idé forfoljer diskussio-
nen om den svenska rittighetskatalo-
gen dn i dag (kap. 3). Direfter disku-
teras hur ett modernt rittighetsskydd
kan motiveras i ett demokratiskt sam-
hille (kap. 5). Slutligen presenteras
ett antal konkreta férindringsforslag,
med inférandet av sex nya rittigheter
(kap. 6) och avskaffandet av fyra av
dagens bestimmelser i rittighetska-

pitlet (kap. 7).



SVERIGE OCH RATTIGHETERNA

- EN KRONOLOGI

Debatten om medborgerliga fri- och
rittigheter ir oupplésligt forbunden
med vistvirldens politiska historia.
Forklaringar eller deklarationer av
enskildas rittigheter har avlgst var-
andra sedan itminstone upplysnings-
tiden och har kommit att bli en ater-
kommande metod for att férsoka tygla
vildsmonopolet, om in med varie-
rande resultat. Ocksa i svensk historia
hittar vi exempel pa tidiga rittighets-
inslag i olika eder, loften och kunga-
forsikringar. Ett vilkint exempel ir
det lofte som kung Magnus Birgersson
avkrivdes genom Alsné stadga om att
trygga allmogens gardar frin vildgist-
ning av frilsemin, vilket kom att ge
honom tillnamnet Ladulas.

Sveriges moderna forfattningshis-
toria borjar dock med férlusten av Fin-
land, statskuppen mot Gustav IV Adolf
och antagandet av 1809 irs regerings-
form. Den nya regeringsformen inne-
bar tvekldst ett antal liberala framsteg
med envildets slutliga avskaffande,
folksuverinitetens forsiktiga intrdde

och en utforlig reglering av riksda-
gens stillning, men till skillnad fran de
nigot tidigare konstitutionerna i USA
och Frankrike, som starkt hade inspi-
rerats av upplysningens ideal om med-
borgerliga rittigheter, vann enskildas
fri- och rictigheter ingen plats i den
svenska regeringsformen.s

Av dess 16 § framgick forvisso en
slags kungaforsikran med anspel-
ningar pa den gamla landslagens kon-
ungaed och vissa antydningar till rit-
tighetsskydd. Kungen, stadgades det
exempelvis, borde ”ingen forderfva
eller férderfva lata till lif, dra, person-
lig frihet och vilfird, utan han lagligen
forvunnen och domd dr”. Stadgandet
var dock uttryckligen formulerat som
en begrinsning av monarkens person-
liga handlingsutrymme och har aldrig
haft ndgon egentlig rittslig betydelse.S

Fram till 1974 var darfor tryckfrihe-
ten den enda medborgerliga rittighet
som &tnjot grundlagsskydd i Sverige,
genom sin egen forordning med rot-
ter i frihetstiden, om in tidvis mycket

4 For en oversikt av dldre svensk ratt, se Riksdagen (2023), s. 10ff.
5  En oOversiktligt bakgrund om rattigheternas stallning i 1809 ars regeringsform ges exempelvis i SOU 1975:75 s.
58ff. Upplysningsidéernas inflytande p& 1809 &rs grundlagsfader &r omdiskuterade, se Warg (2020), s. 195ff.

6 Nergelius (2010), s. 132.



Under
regeringsformens tid var det i stillet

kraftigt  inskrinke.” gamla
genom vanlig lag och foérordning som
enskildas frihet och rittigheter tryg-
gades och utdkades. Det var sdledes
genom liberala lagstiftningsreformer
som min, och senare dven kvinnor,
vann sidant som nirings-, rorelse- och

religionsfrihet.

IDEMASSIGT UPPVAKNANDE
Det svala intresset for frigor om fri-
och rittigheter var ett utmirkande
drag under ling tid av svensk poli-
tisk historia.® Fore 1950-talet var mer
utforliga diskussioner i svensk littera-
tur sillsynta, vilket kan tinkas ha haft
béde filosofiska och historiska orsaker.
Politisk stabilitet hade ratt i tva sekel
och sedan demokratin slutligen brét
igenom hade nigon tydlig konflikt
dirfor inte tvingat upp forfattnings-
frigorna pa den politiska dagordning-
en.’

Ibland hivdas ocksd att filosofen
Axel Higerstrom (1868-1939) och
den med honom forknippade Upp-
salaskolan skapat en stark akademisk
motkraft mot tanken pa individuella

rittigheter genom sitt inflytande pi
ett antal framtridande jurister under
1900-talets forsta hilft, sisom Vil-
helm Lundstedt, Karl Olivecrona och
Gunnar Ekelof.*> Higerstroms starka
kritik av metafysikens roll i bade filo-
soft och annan vetenskap skulle enligt
detta resonemang ha tagit sig uttryck
i en stark skepsis mot rittigheter och
normativa resonemang inom rattsve-
tenskapen som sedan fordes vidare in i
det praktiska rittslivet. Sjilv avfardade
Higerstrom naturrittsliga resone-
mang som metafysiska villfarelser och
begreppet rittighet som innehallslost
och ovetenskapligt."*

Hur stort inflytandet egentligen
var dar omdiskuterat, men klart stdr
att inflytelserika rittsvetare inom den
sd kallade rittsrealismen, inte minst
Lundstedt, kom att betrakta rittig-
hetstinkandet som rester fran oveten-
skapliga naturrittsliga traditioner och
efterstrivade en rittsordning fri fran
sddana metafysiska spekulationer.*

Den svenska debatten kunde dock
inte undgd atct paverkas av utveck-
lingen i Europa under mellankrigsti-
den. Frigan om ett grundlagsfist rit-

7 Tryckfrihetsforordningen, och senare ocksd yttrandefrihetsgrundlagen, har aldrig varit féremal for négon mer
principiell debatt i Sverige och kommer darfor inte att berdras i den fortsatta redogorelsen.

8  Se vidare Axberger (2018).
9  Se Sterzel (2009),s. 18.
10 Axberger (2018a)

11 Hagerstrom (1963), s. 69ff. Stromholm et al. (2020), s. 107ff.

12 Peczenik (2006), s. 134.



tighetsskydd lyftes f6r forsta gingen
under 1938 &rs riksdag, genom motio-
ner frin ett antal hogerledamoter.
De grundliggande principerna for
det svenska styrelseskicket, menade
motiondrerna, var samlade i reger-
ingsformen och kunde endast idndras
genom den sirskilda beslutsprocedur
som giller for denna. Med tanke pd hur
utforlig regeringsformens reglering
var pd minga andra omrdden, borde d&
inte som konsekvens ett antal centrala
medborgerliga friheter ocksd skyddas
fran uttryck for folkets férhastade vilja
genom samma sirskilda beslutsord-
ning som giller f6r grundlagar?s Som
svar lit regeringen samma ar tillsitta
en utredning under ledning av statsve-
taren Herbert Tingsten med uppgift
att 6verviga om och i si fall hur ovan
nimnda kungaforsikran i divarande
regeringsform borde utvecklas.
Tingstens forslag innebar i korthet
att 16 § kompletterades med en min-
dre rittighetskatalog med skydd for
bland annat ett antal opinionsfriheter,
for niringsfriheten och mot retroak-
tiv bestraffning.’* Nigon motivering
till urvalet av rittigheter gavs aldrig i

13 Omtryckta i SOU 1941:20 s. 18f.
14 SOU 1941:20, s. 6.

15 Ibid. s. 16.

16 FU,s.10.

utredningen, och det dr svért att utlisa
att utredaren egentligen tinkte sig att
den nfigot mirkliga hybriden skulle
kunna fi praktisk betydelse. Bestim-
melsen utgjorde en uppfordrande erin-
ran, féreslagen som symbol men inte
avfattad for at tillimpas.'s

UPPGORELSE

Tingstens utredning ledde aldrig fram
till ndgra férindringar, och remit-
terades heller inte. Intresset for rit-
tighetsfrigorna var dock vicke, inte
minst hos ett antal borgerliga politi-
ker, och utredningen blev ett viktigt
inspel i 1950-talets debatt om behovet
av en forfattningsreform. Det vix-
ande avstindet mellan grundlagens
faktiska lydelse och den demokratiska
praktiken blev allt besvirligare, vilket
aktualiserade behovet av en moderni-
sering.'¢

I enlighet med svensk tradition
foregicks inforandet av 1974 ars reger-
ingsform av tvd omfattande parlamen-
tariska utredningar.’” Forfattnings-
utredningen (FU) tillsattes 1954 med
uppgift att ”utifrdn en samlad 6versyn
av demokratiens funktionsproblem

17  Det finns otaliga redogdrelser for regeringsformens tillkomst. For en diskussion om rattighetsskyddet, se

exempelvis Holmberg (1987) samt Axberger (2018a).



féretaga en modernisering av vAr
forfattning”.*® Efter att denna i stil-
let for att landa i justeringar foreslog
att 1809 irs regeringsform helt sonika
borde skrotas, tillsattes 1963 Grund-
lagsberedningen (GLB), med uppgift
att ge Sverige en ny konstitution.*?

I borjan av reformarbetet var
intresset for fri- och rittigheter fort-
satt svalt. Sedan enighet nitts i mer
kinsliga frigor som konungens still-
ning, tvikammarriksdagens bestind
och inslaget av folkomréstningar i det
framtida statsskicket kom rittighets-
skyddet att bli den nya grundlagens
mest brinnande fraga.>

FU anslot sig i breda drag till det
tingstenska synsittet. En enig kom-
miteé foreslog inférandet av en riteig-
hetskatalog som gav uttryck fér redan
befintliga principer i svensk ritestra-
dition och utgick i stora delar frin
Tingstens forslag. Nigon forindring
av ritesliget vintades inte. Rittighe-
ternas nirmare innehall skulle ocksa
framéver ges nirmare innehall i vanlig
lag.>

18 SOU 1963:17, s.5.

19 SOU 1972:15, s. 67.

20 Andrén (1976), s. 189.

21 SOU 1963:17, 167ff.

22 Moller (2024), s. 26.

23 Se SOU 1972:15, 106 ff och Andrén (1976), s. 191.

Det var i stillet genom GLB som brot-
tet med tidigare tradition blev tyd-
ligare. Den formella maktdelningen
mellan kung och riksdag skulle nu
avskaffas till férdel for en folksuveri-
nitetsprincip, och frigan om grund-
lagsskyddade fri- och rittigheter for-
mulerades nu fér forsta gdngen som
en konflikt mellan individ och kollek-
tiv. Frigan om den enskildes ritt mot
majoriteten skar ritt in i tidens poli-
tiska strider, inte minst en allt radika-
lare ton frin vinster i frigor om socia-
lisering av privat egendom och ekono-
misk demokrati.>*

Frin borgerligt hill foresprika-
des ndgot forenklat tydligt avgrin-
sade rittigheter som kunde inskrin-
kas endast med kvalificerad majoritet
eller i vissa fall efter folkomrostning.
Frin socialdemokratin och VPK avfir-
dades en ordning dir majoriteten i
riksdagen inte skulle kunna avgora
omfattningen ocksi av enskildas rit-
tigheter.>> Debatten var stundtals
oforsonlig. Valet, menade davarande
statsminister Olof Palme, stod mellan
ett demokratiskt system dir “folket
har rite att besluta i eget hus”, och en



dterging till ett ”dmbetsmanna- och
domstolssverige”.>+

I enlighet med tanken om riksda-
gens overhoghet avfirdades frin vin-
ster idén att icke folkvalda domare
skulle ges maket att tolka rittigheternas
omfattning. En uttrycklig lagprov-
ning, som borgerligheten forespra-
kade, riskerade enligt kommitténs
majoritet att leda till osikerhet kring
rittsldget och en politisering av dom-
stolarna.>s Palme uttryckte sitt partis
grundinstillning mer oférblomme-
rat: ”Socialdemokratin godtar inte att
domstolarna sitter sig 6ver vad folkets
valda representanter beslutar.”>$

I slutindan kunde GLB inte heller
nd enighet avseende fri- och rittighets-
skyddet, och 1974 ars svenska reger-
ingsform blev den enda demokratiska
forfattningen under efterkrigstiden att
utarbetas helt utan rittighetskatalog.>”
Efter kraftig kritik frin remissinstan-
serna valde dock regeringen i sin pro-
position att inkludera en slags tillfillig
losning, i vintan pd fortsatt diskus-

24 Riksdagens protokoll 1975/76:149, s 135-136.
25 SOU 1972:15, 107.
26 Riksdagens protokoll 1975/76:149, s 135-136.

sion. En kortare upprikning av rittig-
heter, vars innehall skulle bestimmas i
lag och forordning, lades till i ett eget
kapitel och ett antal absoluta rittig-
heter, bland annat till domstolsprév-
ning av frihetsberévanden, inférdes.>*
Oenigheten fortsatte dock i konstitu-
tionsutskottet, och Centerpartiet och
Folkpartiet utarbetade ett eget forslag
till riattighetskapitel.? Som kompro-
miss antogs regeringens forslag till ny
regeringsform med mindre justeringar
som provisorium mot att frigan om
fri- och rittighetsskyddet hinskots till
en egen utredning.>®

Sett med moderna glasdgon ir det
anmirkningsvirt att utredning, reger-
ing och riksdagsutskott var si oense
om si grundliggande frigor. Forind-
ringar i var rittsordnings mest grund-
liggande dokument tycks ha inforts
hogst sporadiskt lings vigen.* Olof
Peterson gar s lingt som att hivda att
ingen riktigt férstod vad som faktiskt
beslutades.’* Att en si stor del av par-
lamentet dtminstone i utskottet valde

27 GLB menade sig forvisso ha tagit stallning till vissa frdgor om fri- och rattigheter, trots att varken begreppet
rattighet eller ndgon majlighet till lagprovning i domstol finns med i forslaget. Exempelvis foreslogs ett forbud
for riksdagen att stifta retroaktiv straff- och skattelag, regler som senare flyttats till i rattighetskapitlet. Se

SOU 1972:15, s. 108.
28 prop. 1973:90, s. 7. Se vidare SOU 1975:75 s. 84 ff.
29  Se riksdagsmotion 1973:1880.
30 Andrén,s. 190.

31 Se KU 1973:26 s, 99ff. Sarskilt lasvard ar Per Ahlmarks reservation dar han beskriver processen som en serie
besvikelser och utfallet som resultat av skamlds kohandel.

32 (2024). s.334.



att reservera sig i forhallande till en ny
konstitution visar tydligt pd frigans
spriangkraft.

UTBYGGNAD

Den 19 mars 1974 antogs slutligen den
forfatening som dagens svenska stats-
skick vilar pa. Efter mer dn 160 r gav
man upp forsdken att lappa och laga
Karl XIII:s gamla regeringsform och
lade en ny grundval for den svenska
demokratin. Som forsok att en ging
for alla sl fast grunddragen i det
moderna Sveriges demokratiska sty-
relseskick var den nya regeringsformen
dock ett misslyckande. I stillet for att
sitta punkt for justeringarna av politi-
kens spelregler utgjorde den startskot-
tet for ett nytt skruvande, framfér allt
vad giller fri- och rittighetsskyddet.»
Nigot forenklat kan den fortsatta
utvecklingen delas in i tre utbyggnads-
etapper eller rittighetsvigor i Sverige,
dar skyddet stegvis byggdes ut och for-
maliserades.’*

Den forsta etappen var av klart
storst betydelse. I enlighet med tidi-
gare overenskommelse hinskots fra-
gan om rittighetsskyddet till fortsatt
utredning. I grova drag kan man siga

33 En Gversikt finns i Bull (2024) s. 44ff.
34 Bull & Sterzel (2018), s. 61.

att det blev upp till 1973 ars fri- och rit-
tighetskommitté att avgora innehéllet
i den svenska rittighetskatalogen och
1977 Aars rittighetsskyddskommittés
uppgift att ta stillning till vilken stall-
ning rittigheterna faktiske skulle ha.3s

Genom den forsta av dessa utred-
ningar kunde man till slut enas om en
viss utokning av rittigheterna, med
skydd for inte bara opinionsfriheter
utan ocksi mot exempelvis diskrimi-
nering, vissa tvingsmedel, frihets-
berévanden och expropriation. Nytt
var ocksd det sirskilda regelverk som
omfattade rittighetsinskrinkande
lagstiftning, som innebar krav pa icke-
diskriminering, godtagbart syfte och
proportionalitet. Som bortre grins fér
vilka inskrinkningar som var mojliga
stilldes upp ett krav pa att den inte fick
utgora ett hot mot den fria dsiktsbild-
ningen.’¢

Den gingse uppfattningen var
att Sverige redan respekterade de
riattigheter som diskuterades, och i
praktiken konstruerades dirfér skyd-
det for att inte hamna i konflikt med
redan gillande ordning pd ligre
nivd.¥ Genom detta var ocksd fra-
gan om rittigheternas funktion i det

35 Slutbetéankandena for 1973 respektive 1977 ars utredningar finns i SOU 1975:75 Medborgerliga rattigheter
respektive SOU 1978:34 Forstarkt skydd for fri- och rattigheter.

36 SOU 197575, s. 22.
37 Ibid, s. 90.



praktiska riteslivet av underordnad
betydelse. Inga nya rittigheter skulle
ju skapas, utan de principer som sedan
linge hade priglat svensk rite skulle
ges nytt uttryck. Grundlagen blev en
kartldggning, snarare 4n en principiell
och normerande process, som skulle
instruera riksdagen snarare dn ge den
enskilde nigra verktyg.®®* Aven om ett
stort antal reservationer och dndrings-
yrkanden framfordes under utskotts-
behandlingen, erholl forslaget till slut
brett stod i riksdagen.’

I 1977 ars utredning utformades i
sin tur den ordning for rittighetsbe-
grinsningar som innu giller i Sverige.
Krav frin delar av kommittén pé kva-
lificerad majoritet vid inskrinkningar
av rittigheterna vann inte stod, men
som kompromiss inférdes ett mino-
ritetsskydd. En tiondel av riksdagen
skulle kunna skjuta upp antagandet av
en rittighetsbegrinsning i ett dr.+

Vad giller frigan om domstolarnas
roll ndddes dnnu en kompromiss mel-
lan Palmes kategoriska avfirdande och
borgerlighetens envisa krav pa skarpa
verktyg. Domstol eller annan myn-
dighet skulle lata bli att tillimpa lag
eller forordning som stod i strid med

38 Peterson (2024), s. 324.
39 KU 1975/76:56.
40 SOU 1978:34, s. 82.

grundlagen, men bara om stridighe-
ten var “uppenbar”. Genom detta s
kallade uppenbarhetsrekvisit limna-
des alltsd ett betydande tolkningsut-
rymme vad giller rittigheterna kvar
hos de politiska organen.#

En andra etapp inleddes pd 1990-
talet, med den internationella utveck-
lingen och Sveriges intride i EG/EU
i centrum. Under regeringen Bildt
inleddes arbetet med att inkorporera
Europakonventionen i svensk ritt och
ocksa delvis i den svenska rittighetska-
talogen. Resultatet dterfinns i dagens
2 kap. 19 § regeringsformen, som
stadgar att lag eller foreskrift inte far
meddelas i strid med konventionen. I
samband med detta forstirktes ocksa
egendomsskyddet nigot och nirings-
friheten gavs for férsta gdngen visst
skydd i regeringsformen.+

Avslutningsvis skedde en tredje
forstirkning i samband med den
omfattande grundlagsrevision som
genomfordes 2004-2011.8 En slags
symbolisk slutpunkt for rittigheter-
nas intride i Sverige aterfinns i grund-
lagsutredningens slutbetinkande, dir
riksdagens partier enades om att rit-
tigheterna nu skulle ges fullt genom-

41 Uppenbarhetsrekvisitets betydelse diskuteras exempelvis i SOU 2008:125, s. 364f.

42 prop. 1993/94:117.
43 SOU 2008:125, prop 2009/10:80.



slag i ratestillimpningen.# Négot
liknande uttalande - att rittigheter
som stadgats i grundlag faktiske gil-
ler — dr svért att tinka sig i andra lin-
der, men markerar mot bakgrund av
den svenska utvecklingen ett viktigt
genomslag. Den ildre uppfattningen
att rittigheterna utgjorde en instruk-
tion till lagstiftaren, snarare 4n utfis-
telser om garantier till enskilda, kunde
till sist begravas. Uppenbarhetsrekvi-
sitet slopades och domstolarna erkin-
des slutligen som central aktér i upp-
ritthillandet av den enskildes skydd
mot intrang.*

Samtidigt hade rittighetsfrigorna
en undanskymd roll i &versynen.
Omfattande underlag togs fram vad
giller exempelvis valsystem, finans-
makten och domstolarnas reglering,
men talande nog finns inte en enda
underlags- eller forskningsrapport
inom ramen fér arbetet som ror rit-
tighetskapitlets utformning.#¢ Vissa
justeringar av rittighetsskyddet infor-
des forvisso som resultat av 6versynen,
bland annat ett krav pa rittvisa rit-
tegingar samt ritt till full ersittning
vid expropriation, men forindringen
av gillande riteslige var begriansad.+
Den tredje rittighetsvigen bor i stillet

44 SOU 2008:125, s. 380.
45 Ibid, s. 381.

46 SOU 2008:125, s. 889 ff.
47 Bull & Sterzel. s. 63.

betraktas som huvudsakligen kultu-
rell. Enighet kunde dntligen nds om att
det som stér i regeringsformens rittig-
hetskatalog faktiske giller.

DAGENS SKYDD FOR FRI-

OCH RATTIGHETER

Det paradigmskifte som skett i synen
pé grundlagsskyddade fri- och rittig-
heter har fi motsvarigheter i vistvirl-
den. Sverige har gitt frin atc sd sent
som i borjan av 1970-talet sticka ut
med praktiskt taget fullstindig frin-
varo av individuella rittigheter pa
grundlagsnivd, mojligtvis vid sidan av
tryckfriheten, till ett brett st6d for idén
om konstitutionella rittigheter.

I vissa avseenden ir 2 kap. reger-
ingsformen nu ocksd jaimférbar med
andra konstitutionella rittighetska-
taloger i Europa. Det innehéller i dag
ett omfattande skydd for opinionsfri-
heterna (1-3 §§), ett visst skydd mot
kroppsliga ingrepp och en rite till
rorelsefrihet i landet (4-8 §§), vissa
rittssikerhetsgarantier vid frihetsbe-
rovande, beskattning och straff (9-11
§), ett skydd mot diskriminerande
foreskrifter (12-13 §§), vissa ekono-
miska rittigheter rorande egendom,
niringsfrihet, allemansritt och strids-



dtgirder (14-17 §§) samt regler om
grundliggande utbildning och forsk-
ning (18 §). Ett utforlige regelverk
reglerar sedan inskrinkningar av dessa
rittigheter (20-25 §§). Som komplet-
terande ram stadgas ocksd atct fore-
skrifter inte fir meddelas i strid med
Europakonventionen (19 §). Det ir
dock allgjimt ett ganska svaroverskid-
lige skydd.

Samtidigt ir ytterligare justeringar
att vinta. 2023 tillsatte regeringen
Kristersson dnnu en parlamentarisk
fri- och rittighetskommitté med tyd-
ligt avgrinsat uppdrag. Snarare 4n att
ta ett helhetsgrepp, har den i uppgift
att ta stillning tll fyra delproblem
med viss koppling till den dagspoli-
tiska debatten:+*

. om tre nya rittigheter — en ritt
till abort, en ritt till domstols-

48  Se Dir. 2023:83 Nagra fragor om fri- och réattigheter.

provning och ett generellt skydd
mot diskriminering — bor liggas
till i regeringsformens rittighets-
katalog,

« om det absoluta férbudet mot att
dterkalla ett svenskt medborgar-
skap ska forses med undantag for
mycket allvarlig brottslighet,

« om foreningsfriheten ska kunna
inskrinkas dven for kriminella
sammanslutningar, och

« om forutsittningarna for

inskrinkningar i niringsfriheten

och egendomsskyddet ska skirpas.

Kommittén ska presentera sitt forslag
under viren 2025.






De senaste decenniernas utveckling
har lett oss till en punkt dir grundlags-
fista fri- och rittigheter betraktas som
nigot sjilvklart, ocksd i Sverige. Men
bakom den breda konsensusen doljer
sig alltjimt svira demokratiska fragor
som en ging i tiden ledde till stora
motsittningar. Hur kan tanken om
folksuverinitet, demokrati och majo-
ritetsbeslut samsas med tanken pa sir-
skilt privilegierade virden inprintade
i hogre stiende lag?* Aven om man
stiller sig positiv till idén om individu-
ella rittigheter tvingas man erkinna
att det innebir ett minskat handlings-
utrymme for folkvalda organ.s°

Frigan #dgnas mycket begrinsad
uppmirksamhet i de méinga utred-
ningsbetinkanden som behandlat fri-
och rittighetsskyddet. Problemanalys
och diskussioner om olika angrepps-
sdtt har i de flesta fall ersatts av linga
redogérelser av vad kommittén lyckats
enas om ska gilla.s* Aven i akademiska
sammanhang ir det svart atc hitta
nigon djupare analys av innehallet
i rictighetskatalogen. Svenska liro-

RATTIGHETERNAS MOTIVERING | SVERIGE

bocker i statskunskap och konstitu-
tionell ritt begrinsar sig till att aterge
skyddets systematik och tillkomst.
Trots den betydelse som rittighets-
skyddet nu tillmits, har dess syfte,
systematik och urval utsatts for pafal-
lande lite ingéende analys.s

Nedan argumenteras for att det i
sjilva verket har gjorts tre olika férsok
att sitta tanken pa konstitutionella fri-
och rittigheter pa solid teoretisk grund
i Sverige: i samband med den tingsten-
ska utredningen, vid utformandet av
propositionen till 1974 &rs regerings-
form samt vid 1975 ars fri- och rittig-
hetsutredning. Det ir friga om tre pd
varandra foljande tankemonster eller
paradigm vad giller konstitutionens
roll, som i grund och botten inte har
varit hallbara och dirfor senare forkas-
tats. Resultatet 4r en paradoxal situa-
tion: stodet for ett starkt skydd av fri-
och rittigheter dr storre in ndgonsin,
men dagens debatt lider av en lika stor
forvirring kring varfor grundlagsskyd-
det behovs eller ser ut som det gor.

49 For tvd moderna perspektiv, se Dworkin (2008), s. 32ff och Loughlin (2022), s. 87ff.

50 Barrling & Holmberg (2018), 60f. For en diskussion om demokratiskt mandat, se Taxén (2017).

51  Som tydliga exempel kan namnas de dvervaganden vad galler utokning av rattighetskatalogen som gjordes i
senaste grundlagsberedningen, se SOU 2008:125 s. 424f. och 443f.

52 Om hur politikens spelregler har hanterats, se Petersson (2004).
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EN RESPEKT FOR

DEN SVENSKA
RATTSTRADITIONEN?

Det f6rsta forsoket aterfinns i den ting-
stenska utredningen, dir rittigheterna
behandlas som skydd mot missbruk av
den verkstillande makten. Grundla-
gen ir en begrinsning, ett villkor, for
kungens ritt att allena styra riket, och
ska garantera den svenska nationens
fortsatta vilfird. Under 1809 ars reger-
ingsform hade kungen formellt sett en
omfattande egen forordningsmake,
nigot som inte anfortros villkorslést,
utan under forutsittning att han inte
sjilvsvaldigt genomforde vissa typer
av forindringar.

Tingsten betraktade inte grundla-
gens regler som ett skydd for enskilda,
vilket f6r en modern lisare kan kinnas
nigot ovant. I stillet var de ett virn
for den svenska rittstraditionen och
Sverige som rittsstat. ”Det ir hir icke
i férsta rummet friga om att skydda de
enskilda medborgarna, utan att stirka
den svenska rittsordningen och dir-
med den svenska staten; den nationella
enhetens sirart och styrka betingas av
medborgarens frihet och rittssiker-
het”, konstaterade han, ett uttalande
som i méngt och mycket paminner
om slutsatser i konstitutionsutskottets

53 SOU 1941:20, s. 14.
54 Omtryckt i SOU 1941:20, s. 11f.

tidigare betinkande.s3 Nagra plato-
niska uttalanden”, som man menade
fanns i andra forfattningar, skulle
enligt utskottet inte beredas plats i en
regeringsform som tvirtom ”samman-
fattade seklers erfarenheter”.s* Det var
i grund och botten friga om ett kon-
servativt och bevarande argument,
snarare 4n ett liberalt och normativt
sadant.

Tanken pé en slags grundlagsstad-
gad kungaforsikran om att bevara
en nedirvd ritestradition dr begrip-
lig under ett statsskick dir makten
ir delad mellan monark och parla-
ment, dven om det redan di maste ha
betraktats som en dlderdomlig syn pa
statsskicket. Argumentet 6verlevde
dock inte 6vergingen till en uttalad
parlamentarisk och folksuverin ord-
ning, dir riksdagen sitts i centrum
och regeringen styr med de folkval-
das fértroende. Och hur ska ett sidant
arvegods eller ”styrelsevillkor” forenas
med att rittighetsskyddet i dag ocksé
binder riksdagen, alltsd ocksa folkets
frimsta foretridare?

EN INTERNATIONELL
STANDARD?

En annan tankebana kan spéras till
den strivan efter modernitet och tyd-
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lighet som priglade utformningen av
1974 drs regeringsform. 1809 ars reger-
ingsform var forvisso inte otjinlig,
men 4lderdomlig och inte rittvisande
avseende demokratins funktionssitt
och kungens stillning. Nu skulle det
svenska statsskicket i stillet vara tyd-
ligt, funktionellt och i tiden. Medbor-
garen borde kunna ta del av grund-
lagen och férstd grunddragen i det
svenska styrelseskicket genom att lisa
dess forfattning.ss

Men innebar inte detta att man
ocksd skulle kunna utlisa de rittig-
heter som de facto erkindes, sirskilt
de politiska? Det ansdg atminstone
ett stort antal remissinstanser, som
efterfrigade en rittighetstorklaring
liknande dem som stod i férgrunden
i minga andra demokratiska forfatt-
ningar. Redan i forfattningsutred-
ningen konstaterade man att en sidan
’regelmissigt ingdr i andra demo-
kratiska rittsstatens forfattningar”,
och det restes ddrfor krav att Sverige
skulle ansluta sig till denna tradition
nir den nya regeringsformen antogs.s®
Minga remissinstanser framholl ocksd
att Sverige aktivt hade medverkat i
utverkandet av och sedan slutit sig till

55 Andrén (1978), s. 46f.
56 prop. 1973:90, Bilaga 2 s. 122 ff.

57 Ibid, s. 124.
58 prop. 1973:90, s. 199.
59 Ibid.s. 192.
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ett antal internationella konventioner
pd rittighetsomradet. Vi hade alltsd
bidragit till etableringen av en tydlig
internationell standard vad giller rit-
tighetsskydd och minsklig virdighet
som Sverige dtagit sig att inte avvika
ifrdn, och borde dirfor ha egen en fri-
och rittighetsforklaring.s?
Remisskritiken av GLB:s forslag
var vad regeringen hinvisade till nir
den lade till och samlade ihop olika
bestimmelser till en fri- och rittig-
hetskatalog i sin grundlagsproposi-
tion.s* Sverige utgjorde forvisso ett
bevis pd att en demokrati kan vixa
fram och befistas utan att grundla-
gen innehdller ndgra bindande regler
om lagstiftningens innehill i form av
en fri- och rittighetskatalog av det
slag som dterfinnes i manga utlindska
forfattningar”, men nu A3beropades
internationella exempel till stéd for att
Sverige skulle inta en ny instillning.
Nigon form av forklaring eller marke-
ring tycktes enligt regeringen ha “en
sjilvklar plats i en modern grundlag”
[kursivering tillagd], vilket ju efter-
stravades.’ Nagon mer utforlig moti-
vering till katalogens inférande eller
urval finns inte, utan man tycks ha nojt



sig med att Sveriges nya forfattning i
grova drag héll internationell klass.

Aven om det kan vara lockande att
forlita sig pad en internationell trend
eller standard foér att komma undan
svira frigor om hur rittighetsskydd
och majoritetsprincip férhéller sig till
varandra, motte det svenska forhall-
ningssittet vissa problem.

Det dr uppenbart att den interna-
tionella konsensus i dessa frigor, som
dterkommande framhalls, ir begrin-
sad. I linder som Tyskland och USA
rittighetsskydd
med tydlig lagprévningsritt hos dom-

ir konstitutionella

stolarna en central del av statsskicket.
Andra linder, exempelvis Norge och
Danmark, har begrinsade rittighets-
kataloger. Storbritannien och ett antal
linder i den anglosaxiska virlden har
inget grundlagsskydd alls. Omvint
saknar manga andra linder motsva-
righeter till svenska konstitutionella
verktyg som sirskilda tryck- och ytt-
randefrihetsgrundlagar, offentlighets-
principen, JO och Lagradet.

Aven om fri- och rittigheter res-
pekteras i ménga linder, och tar sig
uttryck i en rad konventioner, bor det
allesd inte forvixlas med att de kom-
mer till uttryck genom en rittighets-
katalog. Hur de skyddas och lyfts fram
varierar. Tanken att Sverige i praktiken

60 SOU 1975:75 5.134.

anslot sig till en internationell stan-
dard genom av regeringsformens fick
sitt 2 kap. dr dirfor inte sdrskilt ratevi-
sande. Den konstitutionella mingfal-
den var, och ir alltjimt, stor, och man
skulle utan problem kunna argumen-
tera for att den svenska forfattningen
iven utan en rittighetsdeklaration
hade haft goda forutsittningar att
skydda enskildas rittigheter.

ETT SKYDD FOR DEMOKRATIN?

Det mest utforliga resonemanget om
hur ett grundlagsfist rittighetsskydd
kan samsas med majoritetsprincipen
dterfinns i den fri- och rittighetsutred-
ning som tillsattes efter misslyckandet
att enas infor den nya regeringsfor-
men. Idén om anpassning till en inter-
nationell standard har nu 6vergivits,
och i betinkandet beskrivs i stillet
skyddet for fri- och rittigheter primirt
som ett skydd for demokratin.%
Kommittén sig det som sin huvud-
sakliga uppgift att stirka grundlags-
skyddet for den fria asiktsbildningen
som grundval for det demokratiska
samhillsskicket. Nigot skydd ansigs
forvisso inte pikallat under normala
forhallanden i Sverige, men i tider
av kris och krig eller vid press utifrdn
kunde omsorgen om medborgarfrihe-
terna svikta ocksa hos de demokratiska
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organen. Konstitutionen skulle vara
ett slags styrkebilte i kristid.* Som
komplement till eventuella rittsliga
effekter lyftes grundlagens psykolo-
giska verkan fram: genom inférande i
grundlag kunde medborgaropinionen
vintas mobilisera till férsvar for de
demokratiska rittigheterna.s

Sittet att forena majoritetsstyre
och konstitutionella begrinsningar
blev att lita grundlagen skydda fé6rma-
gan att fatta majoritetsbeslut, sirskilt
i krisligen. Det blev en motivering
som inte minst Socialdemokraterna
kunde acceptera. Gunnar Myrdal,
som tidigare hade kritiserat grund-
lagsfista rittigheter som ett hinder for
demokratins forverkligande, stillde
sig nu positiv till ”en demokratisk
forsvarsreflex”.54

Utredningen menade sig ocksd
arbeta enligt en metod dir rictighe-
terna avfattades som Yett forsok att
ringa in det omride som ir visentligt
med tanke pd de demokratiska funk-
tionerna och avskira riksdagen frin
att med vanlig lag gripa in pad detta
omrade”. Foljaktligen fick opinions-
friheterna - yttrande-, informations-,

61 1Ibid, s. 90.

62 Bull (2024), s. 49.
63 SOU 197575, s. 13.
64 (1981),5.113.

65 SOU 197575, s. 17.
66 Ibid, 102f.

67 Ibid, 141 ff.

24

forenings-, religions- och demonstra-
tionsfriheten - centrala positioner,
liksom férbudet mot tvingsanslutning
till politiskt parti.®® Ocksd ett skydd
mot polisiira tvingsmedel och diskri-
minering var pakallat av demokratiska
skil, liksom skyddet mot frintagande
av medborgarskap. Avlyssning av poli-
tiska motstdndare var ett vanligt sitt
att undergriva oppositionen, liksom
trakasserier av minoriteter. Genom ett
absolut forbud mot att dterkalla med-
borgarskap kunde en opposition i exil
inte vigras att tervinda.?

Skyddet for de demokratiska funk-
tionerna kom att bli den grund som
man till slut kunde enas om att bygga
ett riattighetsskydd pa. Resonemanget
haltar dock i tvd avseenden.

For det forsta kan argumentet att
skydda demokratin lika girna anvin-
das for att begrinsa individuella fri-
och rittigheter som for att stirka dem.
I centraleuropeiska linder, sarskilt
i Tyskland, har ett konstitutionellt
forsvar féor demokratin snarare tagit
sig uttryck i en skyldighet for stats-
makterna att ingripa mot demokra-
tifientliga yttranden. I stillet for att



inkludera exempelvis valdsbejakande
eller fascistiska asikter under det kon-
stitutionella rittighetsskyddet, efter-
strivas en ”stridbar demokrati” (ty:
streitbare Demokratie).% Av artikel 18
i den tyska grundlagen framgir exem-
pelvis att den som anvinder fri- och
rittigheter i syfte att undergriva den
demokratiska ordningen ska frantas
sitt grundlagsskydd. I Sverige innebar
skyddet tvirtom att méjligheten for
statsmakterna att ingripa mot sidana
yttranden begrinsas. Motiveringen till
de tvad motsatta slutsatserna tycks dock
vara densamma.

For det andra dr tanken att rittig-
heter syftar till att férsvara demokratin
svar att utstricka till andra friheter 4n
de rent politiska. Redan vid skyddet
for frihetsberévanden blir argumen-
tet tunt, och nir man nir skyddet for
exempelvis egendom, niringsfrihet,
utbildning eller stridsdtgirder gir det
inte att med storre trovirdighet anfora
att dessa syftar till att virna demokra-
tin. Det hir undgick inte kritikerna
vid tiden. Vinsterlutande foretridare i
kommittén reserverade sig mycket ani-
merat med argumentet att ett skydd
for privat egendom inte kan motiveras
med att det utgor ett skydd for den fria
dsiktsbildningen.® Det ir dirfor inte

68 Nergelius (2018), s. 36.
69  SOU 197575 s. 249.

sdrskilt overraskande att argumentet
féorsvunnit frin senare betinkanden,
som i hog grad handlat om inférandet
av andra rittigheter 4n de tydligt poli-
tiska.

DEN POLITISKA
SAMMANBLANDNINGEN
Genomgingen ovan kan ge viss for-
klaring till varfor det svenska fri- och
rittighetsskyddet ser ut som det gor.
Inte minst de villkor som stills for
inskrinkningar i olika rittigheter i
2 kap. 20-25 §§ blir begripliga om
man forstir den tyngd som den fria
siktsbildningen har tillmites. Av
bestimmelserna framgir exempel-
vis att inskrinkningar i den enskildes
fri- och rittigheter endast fir ske for
att tillgodose indamal som ir godtag-
bara i ett demokratiskt samhille, och
aldrig stricka sig s langt att de utgor
ett hot mot den fria dsiktsbildningen
sdsom en av folkstyrelsens grundvalar.
Sddana bestimmelser 4r svdra atc hitta
motsvarigheter till i andra linders
konstitutioner.

Men det innebir ocksi i nigon
mén en besvikelse fér den som soker
sammanhingande motiveringar, goda
argument och ett tydligt forsvar for
rittighetsskyddet sisom det ser ut i
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Sverige. Efter 1973 drs utredning dver-
gavs i sjilva verket tanken pi att moti-
vera rittigheterna helt och hillet. Det
gar inte att hitta ndgra principiella dis-
kussioner i senare betinkanden, utan
enbart redovisningar av forslagens
utformningar. Ndgon vilgrundad, ide-
ologisk tanke egentligen finns inte rik-
tigt. Sverige har ”inte en grundlag som
lockar till omfattande utliggningar
om tankearbetet bakom”.7

Tvd slutsatser kan dras av den
nigot sokande och planlosa skapelse-
processen.

For det forsta kan konstateras att
det i Sverige aldrig har funnits en upp-
delning mellan de politiska spelreg-
lerna och dagspolitiska frigor. Grund-
lagens rittighetskapitel har betraktats
som ytterligare en mer eller mindre
politisk yta, snarare in som en separat
uppsittning spelregler. Hir faller en
viss skugga 6ver sdvil politiska fore-
tridare som pa den akademiska dis-
kussionen, som har uppvisat en mirk-
bar ovilja att éverhuvudtaget utsitta
fri- och rittighetsskyddet for nirmare
analys.

I andra linder, inte minst i den
anglosaxiska virlden, har fri- och rit-
tigheter behandlats och analyserats
betydligt mer sjilvstindigt. Ocksa i

70 Wilske (2024), s. 309.
71 Se Mattsson (2020), s. 239 ff.
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Sverige finns intressanta jimférelser,
siarskilt i finansmakten, det finans-
politiska ramverket och Riksbanken,
som har utvecklats under en intensiv
vetenskaplig och institutionell debatt
som fri- och rittighetsskyddet aldrig
kommit i nirheten av.”* Det gor ocksé
grundlagsskyddet sarbart for kritik -
om det bara ir friga om ett partipo-
litiskt arvegods, eller om grundlagen
i sig sjilv dr att betrakta som en sniv
ideologisk produkt, ir banden som
den sitter pd makten bara politiska
eftergifter.

For det andra finns det ingen anled-
ning att tro att de rittigheter som fak-
tiskt mynnade ut ur detta ir sirskilt vil
motiverade eller pa ndgot sitt utgor en
bra uppsittning. De maste betraktas
och behandlas som ganska tunna poli-
tiska kompromisser, som forvisso kan
ha fallit ut pa ett lyckat sitt, men knap-
past efter gedigna och systematiska
genomlysningar.

Rittighetsutredningarna har i flera
fall liknat linga onskelistor fran res-
pektive parti om att egna hjirtefrigor
ska beredas plats i vér forfattning, med
efterféljande kohandel. Socialdemo-
kraterna har dterkommande forespra-
kat skydd mot osakliga uppsidgningar
samt ekonomisk demokrati i olika



former och divarande VPK yrkade
pé att agitationsritten och ritten till
skulle
grundlagsfistas.” Frin borgerligt hall

kollektivavtalsforhandlingar

har pd motsvarande sitt efterlysts en
grundlagsskyddad forildrariee, ett
uterycklige forbud mot kirobligatorier
samt vissa begrinsningar av fackligt-
politiskt samarbete.” I vissa fall, som
i fallet med skyddet mot expropriation
respektive allemansritten i 2 kap. 18 §
regeringsformen, ir det uppenbart att
rittigheter har bytts mot varandra. Ett
kopslaende har i sjilva verket upphoijts
till forfattning.

Resultatet av dessa tva — samman-
blandningen mellan spelregler och
innehall samt kohandeln - ir svarig-
heter med att hélla isir juridik och
politik. Inte bara tilltar det som ibland
beskrivs som juridifiering, alltsd att
juridikens sprik, normer och systema-
tik letar sig in i politiska beslut. Man
far ocksd en slags rittighetsinflation,
dir svagt avgrinsade rittigheter med
tydlig politisk koppling blir till poli-
tiska argument.

Rittigheternas styrande verkan har
diskuterats och problematiserats sir-
skilt i forhallande till internationella
verktyg som Barnkonventionen och
FN:s konvention om ekonomiska och

72 SOU 1975:75, s. 254; KU 1975/76:56.
73 Ibid, s. 27.
74 (2018D), s. 849.

sociala rittigheter, ICESCR, men har
lika stor giltighet pd nationell niva.
beskriver

Hans-Gunnar  Axberger

fenomenet:

I stiller for art hivda en dsikt och
argumentera for att den ska bli vétss-
lig norm hdvdar man att normen
redan finns. Man hoppar s att siga
dver lagstiftningen och dirmed den
demokratiska processen. Resultater
har blivit en rittighetsinflation och
forvirring om vilka ristskillor juris-
terna ska hdlla sig till.”

Genom att férfateningen har blivit en
slags ”superpolitisk” yta har vi ocksd
fate en ”superpolitik”, alltsd en politik
som bedrivs i form av att spelreglerna
ska omformas efter partipolitiska pre-
ferenser. De tva rittighetsfrigor som
har diskuterats mest under senare
ir — huruvida abortritten respektive
public service bor omfattas av grund-
lagsskydd - dr goda exempel pd sidan
superpolitik, och som i ett fall nu ocksa
utreds.

Ur politisk-strategisk synvinkel
ir det forstieligt att ett flertal par-
tier driver frigan att abortritten res-
pektive statlig media bor omfattas
av konstitutionell reglering. Nagon
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tydlig konfliktyta saknas vad giller
dessa frigor i Sverige, men de vicker
indd engagemang i viljarkiren. Att
inte bara std bakom dagens system,
utan ocksd kriva att systemet ska bli
svarare att forindra visar pa en sirskilt
stark politisk vilja virna det. Som det
uttryckts av flera riksdagsledamoter
efterstrivas en ordning dir “frigan
inte dr forhandlingsbar”.”s Samtidigt
som grundlagen ger hivsting till den
politiska linjen kan motstindare till
att grundlagsskydda detta tolkas som
en svaghet, en ovilja att gora katego-
riska utfistelser for all framtid, och
man far en konflikt om en friga dir de
flesta egentligen ér eniga.

A andra sidan ir det inte helt enkelt
att siga om foresprikare for ett grund-
lagsskydd faktiskt anser att frigan ska
undandras demokratiska beslut. Om
en tydlig fordndring av folkopinionen
skulle uppstd, och en stabil majori-
tet av svenska folket under ling tid
skulle vilja genomféra férindringar av
abortregelverket eller public services
uppdrag, miste man i konsekvensens
namn ocksa férespraka att dessa beslut
upphivs av domstolar eller andra icke-
valda organ. Frigan 4r om det ir si
man ska forsté férslagen.”s

75 Se motion 2024/25:1793.
76  Se exempelvis diskussionen i Ottar (2024).
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Man kan dessutom stilla sig frigan
hur faktiskt

skulle utformas. Aven om man givetvis

dessa  begrinsningar
inte kan avkriva enskilda motioner en
fullstindig utredning, finns en tydlig
skillnad mellan att sla fast principiella
regler om vad enskilda kan kriva, och
att yrka pa att ett specifikt system, som
i fallet med public service, ska besta.
I det fallet dr det svirt att se hur ett
sddant skydd skulle utformas utan att
bli antingen innehallslost eller mycket
detaljerat.

Hanteringen av dessa frigor — som
politiskt slagtrd och utan vidare analys
av konsekvenserna - dr tyvirr sympto-
matisk for hur konstitutionella frigor
hanteras i Sverige. Nobelpristagaren
James Buchanan benimnde benimnde
oférstielsen for skillnaden mellan
politiska spelregler och politiska 4sik-
ter som “konstitutionell analfabetism”
(eng: constitutional illiteracy). Som
hingiven foresprakare av maktdelning
och analyser av politikens spelregler
pekade han pa en motsigelse i minga
vistliga samhillen: den konstitutio-
nella demokratins enorma framgingar
och nistan fullstindiga uppbackning,
parat med en mycket svag forstielse
for vilken betydelse spelreglerna har
for offentligt beslutsfattande. Rittig-



heter hingde, med Buchanans ord, i
luften.””

Frigan 4r om inte Buchanans
observation ir ett bra sdtt att sam-
manfatta dagsliget i Sverige. Aven om
rittsldget har utvecklats och de rites-
statliga virdena forbittrats avsevirt
under regeringsformens levnad, ir
debatten idémaissigt utsvulten. Man
skulle, inte helt utan fog, kunna argu-
mentera for att Sverige har tagit rejila
konstitutionella kliv utan att egentli-
gen ha redogjort for — eller i virsta fall
forstatt — varfor.

77 (1985),s.11.
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ARGUMENT FOR ETT KONSTITUTIONELLT

RATTIGHETSSKYDD

Den ovan beskrivna situationen &r
djupt otillfredsstidllande. Om man vill
diskutera utformningen av det svenska
rittighetsskyddet pi ett sakligt sitt,
kunna utvirdera det och dessutom
forbittra det i annat dn partipoli-
tisk mening krivs ett rittesnore. Det
behovs ett bittre svar pa frigan varfor
vi skyddar vissa rittigheter konstitu-
tionelle. Hur kan vi tala om grund-
lagsfrigor som ndgot annat 4n van-
liga politiska dsikter som vi tycker dr
lite extra viktiga och dirfér vill gora
lite svarare att dndra? Varfor ska inte
moderater driva pa f6r en konstitutio-
nell begrinsning av skattetrycket, eller
socialdemokrater for olika krav pi
omfordelning och ginikoefficient? Och
hur stor mojlighet ska man egentligen
ge intresseorganisationer att paverka
demokratiska beslut genom att driva
juridiska processer kring exempelvis
miljo och migration?

Det finns inget facit fér vad som
”ska” ingd i ett modernt rittighets-
skydd. Olika linder har valt olika
vigar. Men det finns goda skl till att
se frigan som nigot annorlunda ir

78 Kristersson, (2023).
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cementerade politiska asikter, vilka
som helst. Legitimiteten i skyddet
utgar frin att man kan omfamna idén
om grundlagsskyddade rittigheter
oavsett politisk hemvist. Uppdraget
blir att hitta ett konsekvent sitt att
motivera varfér ocksd demokratin bor
begrinsa sig sjilv frin att kunna fatta

vissa beslut.

INLEDANDE OBSERVATIONER

Lat oss borja med tre inledande obser-
vationer. Den forsta dr att tva vanliga
sitt att motivera grundlagsskydd av
rittigheter i svensk debatt i dag, som
aktualiseras vad giller bdde abortfra-
gan och public service, inte dr hall-
bara. Det ena gir ut pd att man bor
grundlagsfista birande principer som
det finns bred uppslutning om i sam-
hillet.”® Det ir i sjilva verket friga om
ett cirkelresonemang, dir grundlagens
bestimmelser i praktiken motiveras
med att de ir sidana som inte sanno-
likt kommer att utmanas av folkvalda
organ. Aven om symboliska effekter
kan fylla politiska funktioner, ir det



missvisande att kalla detta for riteig-
hetsskydd.”

Det andra ohallbara argumentet ir
att grundlagsskydd ar ett sitt att mota
en vixande kritik eller internationell
utveckling som man motsitter sig.*
Aven om det ir forstdeligt att make-
havare vill stadga den forda politiken
i motet med trender i andra rikeningar
och kanske ocksi plocka dagspolitiska
poing, behovs stadigare och mer lang-
siktiga argument for att forindra poli-
tikens spelregler. Skiftande opinioner
ir en naturlig del av en demokratisk
kultur och maste i férsta hand bemo-
tas med politiska, snarare dn juridiska,
argument.

En andra observation, av mer teo-
retiskt slag, ir att moderna rittighets-
skydd ir en intern friga, alltsd att de
miste motiveras inifrdn det politiska
systemet sjilve.® Historiskt har minga
rittighetsskydd motiverats av religiosa
forestillningar, som en slags utomsta-
ende referens till det minskligt poli-
tiska, och ocksd inom folkritten har
naturrittsliga idéer haft stor paverkan.
I ett modernt pluralistiskt sambhille
har sddana férklaringsmodeller dock
ett begrinsat virde.

79  Se ocksa Voigt, s. 29.
80 Se exempelvis riksdagsmotion 2023/24:2374.
81 Buchanan (1962), s. 43.

Aven om det kan kinnas bekvimt att
kunna stricka sig utanfér det poli-
tiska systemet efter svar, kan vi inte
outsourca frigan om vilka rittighe-
ter enskilda ska ha till nigon gudom,
vetenskaplig instans eller internatio-
nell organisation. Inte heller finns
det anledning att fista nigon storre
vikt vid olika konventioner. Konsti-
tutionens utformning ir ett internt
problem och méste utga frin preferen-
serna hos den befolkning som ska sty-
ras. Ett fri- och rittighetsskydd utgor
en sjilvpitagen begrinsning av poli-
tisk make.

For det tredje mdiste man vara
pd det klara med rittighetsskyddets
adressater. Rittighetsskyddet begrin-
sar inte i forsta hand folket, utan
de politiska organen: parlamentet,
regeringen och byrakratin. Individer
i ett samhille behover inte virna rit-
tigheterna eller behandla sina med-
minniskor som staten gor. Vi tilliter
i regel minniskor att agitera och for-
soka inspirera andra till att exempelvis
avsiga sig egendom, konvertera eller
inte uttrycka sig pa vissa sitt. Aven
om det finns likheter mellan dem, ir
rittigheter inte moraliska pabud eller
livsregler i storsta allmidnhet. De syftar
till att tygla dem som har delegerats
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politisk make, och det ir genom att ge
upp makt till politiska organ som rit-
tigheter aktualiseras.

Just
tjinar att lyftas fram. Bland manga

delegationsmomentet  for-
demokratiteorier finns en slags 6ver-
foringsfiktion, dir det folkliga man-
datet formedlas genom val, parlament,
utredningar och byrikrati som en
somlds och storningsfri kedja. I sjilva
verket dr det lingt mellan individ,
politiker, byrakrat och beslut. Overfo-
ringen ir ett omfattande problem. Det
som sker i parlament och p&d myndig-
heter ir ingen perfekt avspegling av
preferenserna hos befolkningen, utan
ett resultat av en avligsen delegations-
kedja. Och det ir inte bara avstindet
som kan snedvrida mandatet; politi-
ker och byrikrater kan inte forvintas
vara idealiska, iddla minniskor utan
verkliga personer med starka incita-
ment att ge mandaten en knuff i viss
riktning.

Det ir utifrin detta perspektiv som
rittigheterna betraktas nedan - som
ytterligare en typ av politiska institu-
tioner och demokratiska stottepelare.
Villkoren fér delegationen, spelreg-
lerna for politiken, har en avgérande
betydelse for hur de preferenser som
matas in omsitts till faktiska utfall.

Precis som en mingd andra regler -

valmetod, omroéstningsregler eller
budgetramverk - som forsoker losa
utmaningen att ringa in det demokra-
tiska mandatet och kanalisera minnis-
kors preferenser till politiska beslut,
kan ocksa rittigheter betraktas som ett
verktyg for att f politikers handlande
att hinga ihop med breda intressen
hos de styrda. Rittigheter inskrianker
inte, utan forbittrar, demokratier och
bor betraktas som ndgot annat in poli-

tiska mélsiteningar.®

SEX ARGUMENT

I linje med detta kommer sex insti-
tutionella argument f6r olika konsti-
tutionella rittigheter som sillan dis-
kuterats i en svensk kontext att lyftas
fram nedan.® Gemensamt bildar de en
principiell ram f6r hur ete starke rittig-
hetsskydd kan férenas, snarare dn stil-
las emot, ett demokratiskt styre och
erbjuda ett mer robust férsvar for en
ordning med starka konstitutionella
begrinsningar av politiken.

Enkelt uttryckt innebir denna ram
att fri- och rittigheter fyller tre insti-
tutionella funktioner: de skapar legiti-
mitet 4t demokratiskt beslutsfattande,
forbittrar politiskt handlande oavsett
politisk inriktning och tyglar politi-

82 For olika synsétt, se Voigt (2020), s. 8. For exempel i svensk kontext, se Hermansson (1999) om positiv och
negativ konstitutionalism samt Josefsson (2015) om normer och varden.
83 Mest utforlig &r troligtvis diskussionen i Congleton (2004).
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kers ovanor. Och till skillnad frin poli-
tikens innehall, som ska vara omdebat-
terat, finns det goda utsikter om att nd
bred uppslutning om spelregler som
verkar for just detta.

. RATTIGHETER AR EN
FORSAKRING MOT OVERGREPP
Det mest vilutvecklade teoretiska
argumentet for grundlagsskyddade
rittigheter i moderna demokratier
dterfinns i moderna kontraktsteorier,
som bir vissa likheter med dldre tiders
kungaférsikringar.  Tinkare som
James Buchanan, Gordon Tullock och
Dennis Mueller betraktar konstitutio-
nella regler ur ett individuellt perspek-
tiv och som ett sitt att nd samtycke till
samarbete.®

Ett grundliggande fundament i
en modern politisk ordning, hur den
in ser ut, ir ett vdldsmonopol. Utan
en fungerande och legitim mojlig-
het att utéva dtminstone visst tving
ir det meningslost att tala om en stat
eller politisk sammanslutning. For
enskilda finns stora fordelar med att
intrida under ett sidant vildspara-
ply. Inte bara kan ett fungerande sys-
tem av rittigheter minniskor emellan
etableras och uppritthéllas. Myndig-
heter kan ocksd producera offentliga

tjanster, som skulle orsaka stort besvir
och betydande kostnader for enskilda
individer att producera helt frivilligt.

Men intridet innebir ocksd kost-
nader och risker. Inte bara méste kost-
naden for staten delas upp och biras
av medborgarna. Valdet och tvinget
som man riskerar att utsittas for,
oavsett skil, dr en risk oavsett vem
man ir. Enskilda vet inte vilken posi-
tion de kommer att inta i framtiden,
och kan bade bli offer fér och fore-
sprikare av tving. For den enskilde
ir underkastelse, aven om ordningen
ir demokratisk, rationell bara under
vissa forutsittningar, nimligen da det
finns tillrickliga forsikringar for att de
storsta riskerna med vildsmonopolet
undviks. Rittighetsskyddet utgor de
minimivillkor som minniskor skulle
stilla for att underkasta sig riskerna
med majoritetsbeslut.

Argumentets styrka ligger i osi-
kerheten. I ett framtida politiskt kli-
mat vet vi inte vad vir egen position
kommer att vara. Aven om grundlags-
skyddade rittigheter kan innebira
hinder nir man sjilv ingdr i majorite-
ten, kanske man i framtiden ir en del
av en liten minoritet. Riskerna ir s
stora att kalkylen pekar pa att man ska
begrinsa tvingsmakten i vissa fall. Det

84 Se Buchanan & Tullock (1961) och Mueller (1996). En mer valkand teoribildning l&ngs liknande linjer &terfinns i

Rawls (1971).
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ir helt enkelt rationellt for enskilda att
kriva garantier for att 6verldta makten
nir kostnaden for enskilda individer
kan bli hog om beslut gir dem emot
och det finns en osikerhet kring deras
framtida position.%

Aven om individen aldrig i prak-
tiken har gjort ett aktivt val att ingd i
ett politiske system, kan det hypote-
tiska scenariet tjina som ledning. Ett
vilkdnt exempel pa hur principen kan
tillimpas i praktiken 4r habeas corpus,
alltsd ritten ate fa veta skilet till etc
frihetsberévande, beméta anklagelsen
och fi saken provad av domstol. Alla
samhillen behover kunna frihetsbe-
rova minniskor — om det dr minniskor
av olika politiska uppfattning ense.
Trots att ett krav pa domstolsprévning
varje ging det sker innebir kostnader
och att effektiviteten i den offentliga
makten kringskirs, framstir det som
rationellt att stilla upp ett sddant vill-
kor for att inte riskera ett felaktigt fri-
hetsberovande till mycket storre skada.

Man kan dirfor argumentera att
man iven i en demokrati, med kol-
lektiva Dbeslutsformer enligt nigon
majoritetsregel, foérvisso bor kunna

fatta kollektiva beslut kring nir

frihetsberévanden dr pikallade, men
inte begrinsa ritten till domstolsprév-
ning. Detta dr ocksd fallet i de flesta
linder och dven i Sverige sedan 1974.
Av 2 kap. 9 § regeringsformen foljer
en absolut rittighet att kunna pékalla
provning av frihetsberévande i dom-
stol eller sirskild nimnd utan oskiligt
drojsmal

Il. RATTIGHETER GARANTERAR
FOLKVALDA BESLUT
En grundliggande utgangspunkt i
Sverige har varit att fri- och rittigheter
enbart ska kunna inskrinkas genom
lag. Aven om det aldrig diskuteras sir-
skilt ingdende i férarbetena till dagens
bestimmelser, har det varit ett genom-
giende antagande att sidana beslut
ska forbehallas de folkvalda.®$ Det ir
ocksd som normgivningsregler, alltsd
hur riksdagen fir fatta beslut, som
rittighetsskyddet har haft sin stérsta
betydelse i Sverige, snarare 4n som
verktyg for enskilda. Genom detta
knyts frigan om rittighetsskydd ihop
med lagstiftningsprocessen.

I en modern politisk ordning krivs
en omfattande regelgivning. Samtidigt
iar de politiska resurserna, liksom det

85 Argumentet kan ocksa uttryckas i mer formalistiska termer. Det ar, under ett antal generella antaganden, pre-
ferensmaximerande for enskilda att krava begransningar av den politiska makten nar den potentiella forlusten
ar betydligt storre an eventuella kostnader i uteblivna politiska beslut, matt dver alla mojliga scenarier. Se

Mueller (1996), s. 209f.

86 Se exempelvis prop. 1973:90 s. 195, SOU 1975:75, s. 94.
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allminna intresset, begrinsade. Man
kan inte dgna lika mycket resurser
och tid 4t varje forslag. En grundlig-
gande funktion i en forfattning ér att
bestimma vilka beslut som ska dgnas
storre politisk uppmirksamhet och
vad som i praktiken miste delegeras
till organ lingre frin de folkvalda.
Administrativ normgivning 4r en
nodvindighet, men innebdr simre
forutsigbarhet och svagare politiskt
ansvarsutkrivande.

I denna insikt terfinns ett argu-
ment for att anvinda rittighetsskydd.
Om man vill sikerstilla att viktiga
beslut inte undandras den genomlys-
ning, beredning och ansvarsutkri-
vande som parlamentsbeslut innebir,
ir en mojlighet att sld fast att beslut
som beror ett antal viktiga aspekter
av medborgarnas liv inte fir delegeras.
Vilka rittighetsinskrinkningar som ar
nodvindiga blir di en politisk friga,
men den offentliga makten ska utovas
av folkvalda och med storsta mojliga
transparens. Byrdkrater, som ofta stir
utanfoér offentlighetens ljus och inte
sillan utgar frin sitc sdrskilda myn-
dighetsperspektiv, i4r mindre limpliga
att avgora omfattningen av enskildas
rittigheter. Besvirliga politiska beslut
och inskrinkningar ska inte kunna
gémmas undan i byrakratin.

Ur detta perspektiv ar rittighetsskyd-
det inte annat in normhierarkiska reg-
ler. Detta har stor betydelse i Sverige.
Vir konstitutionella ordning utmirker
sig internationellt genom en omfat-
tande delegationsritt, dir utgings-
punkten ir att regelgivning kan dele-
geras till regering eller forvaltnings-
myndighet om sirskilda bestimmelser
i regeringsformen inte stadgar mot-
satsen.’” Beslut om val, beskattning,
straff, beskattning eller civilritt, miste
exempelvis i sin helhet fattas av riksda-
gen, liksom vissa frigor om rittsskip-
ning och domares stillning. Genom
att delegationsférbudet ocksa giller
inskrinkningar av fri- och rittigheter
utstricks garantierna for genomlys-
ning och granskning ocksa till kinsliga
ingrepp i enskildas liv, oavsett sam-
manhang. Trots att maktutdvningen
inte i sin helhet kan skotas av folk-
valda, séllar fri- och rittighetskatalo-
gen fram mer principiella frigor.

IIl. RATTIGHETER STARKER
PLURALISMEN

Tanken att rittighetsskyddet kunde
bidra till att skydda demokratin fran
sjilvskador utovade ett visst inflytande
pé 1970-talets utredningar som ledde
fram till ate Sverige fick ett rittighets-
skydd. Att en rictighetskatalog stirker

87 For dversikter av den ganska komplicerade delegationsordningen, se Derlén et al. (2020) s. 230.
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demokratins forsvarsformiga, inte
minst i oroliga tider, blev en brygga
mellan  djupt splittrade politiska
dskddningar, och ir en idé som ocksa
har framférts i den statsvetenskapliga
litteraturen.*®

Aven om en sidan tanke ir sympa-
tisk och kan locka st6d oavsett politisk
hemvist, 4r den problematisk. Ovan
har pekats pd att resonemanget sisom
det sdg ut i Sverige egentligen aldrig
holl ihop. Men 4ven om implemen-
teringen hade kunnat se annorlunda
ut, finns det mycket som talar for att
demokratin dr svér att skydda pé detta
satt.

Genomgangar av  autokratise-
ringsprocesser och forsvagning av
demokratier i virlden ger svagt stod
till tesen att formella normer som rit-
tighetsskydd gor nigon storre skillnad
om mer djupgiende, informella nor-
mer undergrivs. Linder som Turkiet,
Ungern och Polen har exempelvis
omfattande rittighetskataloger, som
dock visat sig ha begrinsad paverkan
nir informella normer eroderat och
tillgdngen till rittvisa undergrivts.*
Avgorande fér demokratiers langsik-

tiga oOverlevnad, menar exempelvis

Levitsky och Ziblatt, dr informella
normer kring tolerans och respekt for
demokratin som styrelseskick, sna-
rare in formella rittigheter.”> Aven
om man hittar en lyckad utformning,
tvingas man dessvirre dra slutsatsen
att ndgon mer omfattande demokra-
tiskyddande effekt dr svar att rikna
med.”* Man kan dock tinka sig ett mer
blygsamt ansprik, nimligen att riteig-
hetsskyddet kan motverka tendenser
att minska siktspluralismen i fung-
erande demokratier.

Aven i demokratiska samhillen ir
pluralism ofta besvirlig och obekvim.
Ocksé sddant som ménga i samhillet
menar ska vara tilldtet kan vara lock-
ande att forsoka undvika - en effekt
som ocksé giller offentliga institutio-
ner, och som kan leda till att det for
enskilda aktorer dr rationellt att for-
soka begrinsa eller undvika debatt.
Exempel kan vara att offentliga arbets-
givare ifrigasitter anstillda som riktar
kritik mot verksamheten, att universi-
tet vill bli av med extrema men lagliga
asiktsyteringar eller att skolor begrin-
sar partipolitisk aktivitet med hinvis-
ning till upprorda kinslor.”* Det ir
demokratiska uttryck som ir besvir-

88 Se Dahl (1989) s. 154. For svenska exempel, se Hermansson (1999).

89 Voigt (2020), s. 13.

90 (2020), s. 97ff.

91  Se ocksé& Tersman & Tannsjo (2020) 134 ff.
92  Se exempelvis JO 4228-2018 och 5142-2010.
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liga i det enskilda fallet, men nédvin-
diga for samhillsdebatten.

Genom att begrinsa mojligheten
att inskrinka rittigheter annat 4n i
politiskt férankrad ordning samt pé ett
sitt som sld utan sirskiljning pa isike
eller bakgrund, skulle pluralismen och
utrymmet fér debatt mojligtvis kunna
stirkas och motstindskraften mot en
inskrinkt dsiktsflora oka.

IV. RATTIGHETER SURRAR
POLITIKER VID MASTEN
Ovannimnda argument kan ocksd
betraktas som ett specialfall av ett mer
allmint fenomen som dgnats stor upp-
mirksamhet bland ekonomer, nim-
ligen tidsinkonsekventa preferenser
— alltsd nir en persons preferenser kan
vara olika och oférenliga beroende pi
vilka tidsramar som tillimpas. Alla
kinner igen situationen att nigot som
ir bra pa ling sikt kan undermineras
av lockelser hir och nu, och att minn-
iskor i olika sammanhang skapar stra-
tegier for att f4 dem att ga bittre ihop.
Det klassiska exemplet dr Odysseus
hantering av sirenerna, dir han genom
att binda sig sjilv vid masten kunde né
det langsiktiga malet att passera deras
6 oskadd. Att begrinsa sin egen kort-

93 Bull (2018), s. 47. Se ocks3 Elster (2000), s. 37f.
94 (2020), s. 8.

95 Mattsson (2018).

96 Lebeck (2010)

siktiga handlingsfrihet kan vara lang-
siktigt gynnsamt.”

P4 samma sitt har ekonomer lyft
fram konstitutioner som precommitt-
ment devices, ungefir forpliktelseme-
kanismer, for kollektivt beslutsfat-
tande. Begrinsningar av den kortsik-
tiga handlingsfriheten méjliggor for
politiker att virna lingsiktiga mal.o+
Tva vilkinda exempel pid sidana
mekanismer i virt eget politiska sys-
tem ir det finanspolitiska ramverket
och en oberoende riksbank.s Vilka
sjdlvpitagna  begrinsningar  som
beh6vs — hur man binder sig sjilv vid
masten — blir darfor en analys av det
politiska systemets tendens att fatta
kortsiktiga beslut.?®

Litteraturen om tidsinkonsek-
venta preferenser och sjilvbindning
ir omfattande och diskussionen hir
kommer att begrinsas till ett exem-
pel, nimligen egendomsskydd. Ett
argument for att inkludera ett skydd
for dganderitten i den konstitutio-
nella rittighetskatalogen ir att stabila
dganderitter i vissa fall stir i motsats
till kortsiktiga politiska loften. Ate
expropriera eller pd annat sitt ta kon-

troll 6ver privat egendom ir ett enkelt
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sdtt att finansiera politiska loften och
blidka viljare.

Omfattande mojligheter till expro-
priation och politiskt forfogande over
egendom forsvagar dock dganderit-
ten, vilket skrimmer bort investe-
ringar och férsvagar incitamenten att
utveckla verksamheter. Det uppstér
en tydlig konflikt mellan lingsiktiga
institutioner och kortsiktiga parti-
taktiska mal. En utfistelse om att lata
enskildas egendom vara tryggad mot
vissa typer av ingrepp kan dirfor vara
rationell for politiken pd samma sitt
som Riksbankens oberoende, som ett
sdtt att tygla kortsikeigt valfldsk.” Poli-
tiker binder sig d4 vid masten och fér-
binder sig att anvinda mindre skadliga
sdtt att f3 in medel, exempelvis férut-
siagbar beskattning.

V. RATTIGHETER BROMSAR
POLITIKERS EGENINTRESSEN

Ur insikten om felriktade incitament
vid normgivning springer ocksa egen-
intresseargumentet, alltsa att politiker
ofta har starka egenintressen i makt-
utovningen. Historiskt finns mycket
tydliga exempel pé det ocksd i Sverige,
nimligen nir kungen i utbyte mot st6d
i olika frigor stillde ut privilegiebrev
eller gav enskilda foretag monopol.

97 Brennan & Buchanan (1980), s. 34ff.
98 Mueller (1996), s. 254f.
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Hir ligger den breda befolkningens
intresse inte i linje med makthavarens.

Samma mekanism verkar i prakti-
ken ocksd pd demokratiskt valda poli-
tiker, aven om hotet om avsittning
innebir en viss begrinsning. Sirskilt
stora problem kan uppsti i situationer
dir oppositionen har begrinsad anled-
ning att agera. Man friga exempelvis
friga sig om nivin pa partistdd och
politikerpensioner, utnimningsmak-
ten eller reglering av organisationer
nirstdende de politiska partierna i
Sverige verkligen har utformats utan
att enskilda politikers egenintresse har
spelat in.

Forfattningar forsoker pa olika sitt
hantera de intressekonflikter som kan
uppstd i maktutdvningen. Det kan
exempelvis ta sig uttryck i form av krav
pad generalitet i lagstiftningen, vilket
finns i ndgon form i de flesta rittssta-
ter, men ocksd som rittighetsskydd.’
Ett sddant argument skulle exempelvis
kunna ligga bakom nuvarande skydd
for niringsfriheten i grundlagen. Av 2
kap. 15 § framgér att inskrinkningar i
niringsfriheten aldrig fir ske i syfte att
gynna en enskild niringsidkare. Detta
utesluter i princip mojligheten for
foretag att lobba f6r monopolliknande
rittigheter, eller for politiker att gynna



egna investeringar eller donatorer, vil-
ket stirker generaliteten.

Politikers egna incitament behover
dock inte vara ekonomiska. Ocksa det
politiskt kostsamma kommer de att
forsoka undvika. Det kan exempelvis
finnas starka incitament fér politiker
attinte fatta impopulira beslut eller att
ge minniskor tillgang till kostsamma
féormaner, trots att det foljer av lagen
att beslutet eller utgiften ska bli av. Ett
sitt for politiker att trotsa obekvima
lagkrav ir att begrinsa enskildas ritt
mot myndigheter genom exempelvis
forbud att 6verklaga beslut, eller att
dra ut pa forfarandet under si ling
tid att det i praktiken undergriver ett
demokratiskt mandat.#? Vissa rittssi-
kerhetsgarantier for enskilda kan dair-
fér motiveras med hinvisning till att
politiker har starka intressen.

Problemet med egenintressen Ar
inte begrinsat till den politiska nivén,
dven om det dr dir det oftast disku-
teras. Aven byrikrater, som utdvar
mycket stor makt i Sverige, kan tinkas
ha egenintressen som snedvrider det
folkliga mandatet. I det foregiende
avsnittet beskrevs hur dven tjinstemin
kan tycka att kritik dr besvirlig, och pa
motsvarande sitt har de incitament att
begrinsa mojligheten att till exempel

99 Derlén et al. (2020), s. 521 ff.
100 FU, s. 44f.

overklaga forvaltningens beslut eller
slippa utreda eventuella 6vertramp.
For att stivja ocksd sidana tendenser
kan rittigheter for enskilda vara en
metod.

VI. RATTIGHETER STARKER
VAR BEREDSKAP
ska

tionella beredskapen beréras. Den

Avslutningsvis den konstitu-
svenska regeringsformen sticker ut i
bemirkelsen att dess fider var mycket
medvetna om hotet frin frimmande
makt. Sdvil ockupationerna av Norge
och Danmark under andra virldskri-
get som Finlands eftergifter till Sov-
jetunionen under kalla kriget fanns
med i bakgrunden och fungerade som
avskrickande exempel nir forfatt-
ningsreformerna diskuterades.**
Mekanismer for att foérsviara for
yttre press och eventuella ockupa-
tionsmakter finns det dirfér manga av
i den ursprungliga regeringsformen.
Exempelvis utformades reglerna om
krig och krigsfara med maélet att Sve-
rige aldrig skulle kunna ockuperas
eller styras med nigon form av legiti-
mitetsansprik av kollaboratorer. Aven
kravet pd att svenska statsrdd skulle
ha varit medborgare i tio r motive-
rades ”frimst med tanke pé faran for
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patryckningar i ett spant lige”.*** En
sovjetisk politiker skulle genom detta
aldrig med forfattningens legitimi-
tet i ryggen kunna ta plats i en svensk
regering.

Den hir typen av konstitutionella
beredskapsmekanismer har dock fatt
en mycket undanskymd roll i senare
litteratur.™®> Tiodrskravet togs bort
under oo-talet och frigan om bered-
skap sjonk pa dagordningen. I dagens
sikerhetspolitiska lige dteraktualise-
ras dock frigan om motstindskraft.

Vissa konstitutionella rittigheter
kan ses som ett skydd mot patryck-
ningar mot frimmande makec. Sir-
barheten f6ér utlindska krav pi efter-
gifter frin Sverige blir mindre om
regeringens mojlighet att gd dem till
moétes inom ramen for den konstitu-
tionella ordningen begrinsas. Precis
som att regeringen ska bromsas frin
att ge efter for utlindska krav om att
fa plats i en svensk regering, kan rit-
tigheter hos medborgarna begrinsa
regeringens benigenhet att exempel-
vis inskrinka kritiska yttranden eller
lata utlindsk underrittelsetjinst spio-
nera pd oppositionella. Rittighets-
skyddet 4r med andra ord en del av
var konstitutionella beredskap; ocksa

101 SOU 1972:15, s. 147.
102 Se dock Hirschfeldt (2024).
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individuella rittigheter kan stirka
Sveriges motstandskraft.

SAMMANFATTNING

Det finns anledning att éverviga info-
randet av ett fri- och rattighetsskydd
i forfateningen om nagon av foljande
forutsittningar foreligger:

1. Det kan sigas vara ett grund-
villkor fér att minniskor ska
underkasta sig politisk makt

2. Det ror frigor dir de folkval-
das koppling till folket bér vara
stark, dir beredningen behover
vara grundligare och dir dele-
gation dr olimplig.

3. Det finns incitament for offent-
liga aktorer att minska pluralis-
men

4. Det finns en tidsobalans, dir
langsiktiga institutioner riske-
rar att std i strid med kortsiktiga
politiska malsittningar

5. Detror fragor dir politiker eller
byrakrater kan ha starka egen-
intressen

6. Det ror frigor dir frimmande
makt kan komma att stilla krav
pa eftergifter som gir ut over

enskilda






RATTIGHETER SOM SAKNAS

| REGERINGSFORMEN

Utifran dessa utgangspunkter for hur
ett modernt, demokratiskt forankrat
rittighetsskydd kan motiveras, hur
ska man se pa innehillet i det svenska
riattighetsskyddet? Hur kan det refor-
meras for att forbittra de institutioner
som ramar in vart politiska maktuto-
vande?

Den tydligaste slutsatsen &r att
skyddet i regeringsformen ir ojimnt
och flickigt. I vissa avseenden 4r skyd-
det férvisso fullt jimforbart med det
som andra linder med tydlig konsti-
tutionell rittighetstradition har byggt
upp, men i andra avseenden ir det
helt enkelt tyst. Vissa av dessa brister,
exempelvis avsaknaden av ett modernt
skydd mot diskriminering, tas upp i
den pégiende fri- och rittighetsut-
redningen, men dven utanfor utred-
ningens uppdrag finns en betydande
forbattringspotential. Inte minst ir
frinvaron av  ritessikerhetsgaran-
tier f6r enskilda nigot som utmirker
regeringsformen.'®3

103 Se Sterzel (2009), s. 38.

104 Axberger (2018), s. 767. Se ocksd Thelin (1999), s. 112.

105 Bull (2024), s. 44f.
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Nigon genomtinkt systematik eller
utformning gir heller inte att obser-
vera bland rittigheterna, utan det ér
friga om en samling ganska olika reg-
ler som lagts till efter hand. Det har
satt sina spdr, menar Axberger, att
skyddet tillkommit under vinda.**+

RACKER INTE
EUROPAKONVENTIONEN?
Diskussionen i féregdende kapitel kan
ge oss viss ledning om nir demokra-
tiska konstitutioner bor innefatta ett
rittighetsskydd. Den sdger oss dock
inte sirskilt mycket om hur det tek-
niskt bor utformas. I en svensk kon-
text har Europakonventionen, som
forst och frimst utgor ett Sverstatligt
verktyg, pd minga sitt overtagit den
roll som nationella bestimmelser i
andra linder har.*>s Givet att konven-
tionen finns, och dessutom kan &bero-
pas av enskilda i Sverige — behover vi
ett nationellt skydd? Ar det inte enk-
lare att helt enkelt falla tillbaka pa det
internationella systemet, i stillet for
att ta fram 6verlappande regler?



Aven om en sidan l6sning kan verka
lockande, kan itminstone fyra argu-
ment anforas for att beroendet av
bor

i Sverige, och di till f6rmén for ett

Europakonventionen minska
nationellt skydd i regeringsformen.

For det forsta innebidr nationella
regler, utformade efter svenska for-
hillanden och med svenska begrepp,
ett mycket mer littbegripligt skydd.
Enskilda som vill veta sina rittighe-
ter kan g till svenska dokument och
fa en betydligt bittre bild av ritesliget
in mer abstrakt hillna konventioner
med klumpig terminologi. Behovet av
omfattande studier av Europadomsto-
lens komplicerade rittspraxis for att
forstd ritesliget gor den till dmne
for ett litet antal experter, snarare
in ett verktyg for enskilda medbor-
gare. Nationella regler rimmar ocksi
bittre med malsittningen ate fi ill en
begriplig och rittvisande regerings-
form som betonas dterkommande i
svenska utredningar.**¢

For det andra skiljer sig den svenska
lagstiftningsprocessen visentligt fran
den

praxistunga rittsutvecklingen

inom  Europakonventionssystemet.
Infors en rittighet i regeringsformen
foregds den av utredningar som ger

gedigna forarbeten och vigledning

106 Senast i SOU 2008:125, s. 127 ff.
107 Ahman (2019) s. 44f.

hur den enskildes skydd ska forstas i
forhillande till andra regelverk. Nir
vanlig lagstiftning bereds analyseras
utrymmet inom ramen for regerings-
form ocksd noga. I stillet f6r att behova
genomfora hastiga justeringar efter en
fillning i Europadomstolen, kan sva-
righeter dirfor 16sas pa forhand.

For det tredje stirker ett eget skydd
domstolarnas handlingskraft. Svenska
domstolar har historiskt visat pa en
tydlig dterhillsamhet; man har varit
ovillig att dsidositta regler med hin-
visning till att de strider mot grundla-
gen.” Aven om savil mojligheten att
gora detta som domstolarnas sjilvfor-
troende har stirkts under senare &r,
finns fortfarande en tydlig troskel, inte
minstide ligre instanserna. Ett tydligt
mandat frin svenska riksdagspartier
och tydliga férarbetsuttalanden viger i
sddana situationer betydligt tyngre 4n
internationella konventioner och spre-
tig praxis, vilket skulle ge rittigheterna
storre genomslag.

Och fér det fijirde finns ett stort
virde i att man for en 6ppen diskus-
sion om vilka rittigheter som var och
en ska ha mot det allminna i Sverige,
och overviger rittigheter av andra slag
in de som finns i internationella doku-
ment. I stillet for att leja ut uppgiften
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att avgransa det offentligas makt och
lata rittigheterna bli ndgot som aliggs
Sverige, behover de bli en del av vér
demokrati.

Sveriges beroende av Europakon-
ventionen, dven om den varit mycket
betydelsefull for FEuropas rittsut-
veckling, behéver dirfér bli mindre.
Internationella dokument kommer
fortsatt att spela en stor roll, men det
ir regeringsformen som bor vara det
primira rittighetsdokumentet i Sve-
rige. Nedan foreslds dirfor sex refor-
mer som skulle adressera de tydligaste
blinda flickarna i regeringsformen.
Vissa utgor nya inslag i den svenska
rittighetsdebatten, medan andra sna-
rare handlar om att fullflja de tan-
kar som redan fitt visst genomslag i
grundlagen.

NEGATIV FORENINGSFRIHET

Ritten att bilda och verka i foreningar
ar stark i Sverige. I 2 kap 1 § forsta
stycket regeringsformen stadgas att
var och en gentemot det allminna ir
tillforsikrad en frihet att samman-
sluta sig med andra for allminna eller
enskilda syften, ett skydd som har
mycket fi inskrinkningar. Den nega-
tiva foéreningsfriheten, alltsd skyddet
att mot sin vilja behova vara medlem

108 SOU 1972:15, s. 158.
109 Bull & Sterzel (2018), s. 9.
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eller pd annat sitc stodja en privat
sammanslutning, ir diremot betyd-
ligt svagare, en mojlig konsekvens av
starka korporativa stromningar under
70- och 8o-talen.

Den svaga negativa foreningsfri-
heten har dock aldrig varit en uttalad
ambition i Sverige. I grundlagsbe-
redningen erkindes inte bara att for-
eningsfriheten var en demokratisk
grundbult, utan ocksa att den hade tvé
sidor, en positiv och en negativ, som
bida framstod som skyddsvirda.® T
takt med att det svenska fri- och rit-
tighetsskyddet forstirkes har dock den
negativa sidan férsummats.

REGERINGSFORMEN

Vissa negativa opinionsfriheter finns
samlade i 2 kap. 2 § regeringsformen.
Av forsta stycket framgir en nega-
tiv foreningsfrihet definierad som
ett skydd mot tvang att tillhéra sam-
manslutning for dskidning i politiskt,
religiost, kulturellt eller annat sidant
hinseende, vilket har tolkats snivt.
Aven om forbudet i sig dr absolut,
och alltsd inte kan inskrinkas utan att
grundlagen dndras, dr det i praktiken
bara tillimpligt pd lagstadgade skyl-
digheter att vara medlem ett i politiskt
parti eller religiést samfund.*® Politi-



ker kan alltsd utan hinder av bestim-
melsen tvinga medborgare att vara
med i eller stodja andra sammanslut-
ningar, exempelvis ett skra, en fack-
férening, en miljdorganisation eller
nagon annan intresseorganisation.

INTERNATIONELLA JAMFORELSER
Givet den svaga inhemska regleringen
ir den negativa foreningsfriheten en
sddan rittighet som ocksd nationellt
primirt skyddas av Europakonventio-
nen. Av art. 11 i konventionen féljer att
var och en har ritt till foreningsfrihet,
inbegripet ritten att bilda och ansluta
sig till fackforeningar for atc skydda
sina intressen. I praxis har denna fér-
eningsfrihet omfattat sivil negativa
som positiva aspekter. Den negativa
friheten har med andra ord gjorts
jaimbordig med den positiva, och de
begrinsningsgrunder som listas i
andra stycket omfattar bida sidorna.'
Bestimmelsen har en snarlik motsva-
righetiart. 12 i EU:s rdttighetsstadga.

Den negativa foéreningsfriheten
dterfinns ocksi i de flesta moderna rit-
tighetskataloger. Exempelvis skyddar
Finlands grundlag féreningsfriheten,
definierat som en ritt att bilda samt
béade tillhora och inte tillhéra féren-
ingar,isin § 13.

110 Danelius (2018), s. 530.

FORSLAG

Starka organisationer har en central
plats i en modern demokrati. Sam-
tidigt har de incitament att f6rsoka
utmaéla sig som representanter fér hela
sektorer och tillskansa sig fordelar pa
enskildas bekostnad. Dessutom kan
politiska makthavare vara lockade att
premiera organisationer som foretri-
der stdindpunkter de sjilva har. Detta
utgor risker for pluralismen och den
fria 4siktsbildningen. Det 4r dir-
fér motiverat med konstitutionella
begrinsningar. Det saknas helt enkelt
anledning till att ritten att bilda féren-
ingar dr starkare 4n ritten att std utan-
for dem.

Med det finska exemplet som fore-
bild skulle foreningsfrihetens tvé sidor
kunna inkluderas i dagens 2 kap. 1 §
regeringsform enligt nedan:

2kap.1§

Var och en ir gentemot det all-
minna tillférsikrad

5. foreningsfrihet: frihet att sam-
mansluta sig med andra for all-
minna eller enskilda syften samz
att std utanfor sidan sammanslut-
ning.
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Den positiva foreningsfriheten ir
inte absolut, utan kan i dag inskrin-
kas genom lag i den utstrickning och
i de syften som medges i 2 kap. 21-24
§§ regeringsformen. Infoérandet av en
negativ foreningsfrihet skulle behova
forenas med motsvarande begrins-
ningsgrunder for ett antal allmint
erkinda syften, exempelvis vigforen-
ingar och Advokatsamfundet.

Ovan nimnda skydd mot tvings-
anslutning till politiskt parti eller
religiést samfund blir genom f6rind-
ringen ocksd overflodiga. De fingas
upp av det generella forbudet mot att
inskrinka fri- och rittigheter pa grund
av politisk, religiés eller kulturell
dskédning i 2 kap. 21 § och kan dirfor
strykas.

SKYDD MOT OMANSKLIG
BEHANDLING
Artikel 3 beskrivs ibland som kirnan
i Europakonventionen. Artikeln stad-
gar att ingen fir utsittas for tortyr eller
ominsklig eller férnedrande behand-
ling eller bestraffning, ett férbud som
inte kan 4sidosittas av nagot skil och
som utgdr en absolut ligstanivd av
minsklig behandling.

Exempel pa situationer som aktua-
liserar forbudet ir anvindningen av

111 Danelius (2018), s. 125ff.
112 Ibid, s. 110.
113 Derlén et al (2020), s. 335.
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vild, hot eller utpressning mot miss-
tinkta personer eller vittnen, omoti-
verat eller oproportionerligt vald fran
polisen, de flesta former av kropps-
bestraffning, frihetsberévade under
otjanliga forhallanden och allvarlig
vanvird. Av artikeln féljer ocksd ett
antal positiva forpliktelser fér staten,
sdsom att utreda trovirdiga anklagel-
ser om sidan behandling och i vissa
fall ingripa och forhindra sidan om
en person inte ir kapabel att gora det
sjalv.

Trots den héga troskeln dr det inte
sarskilt ovanligt att stater doms for
att ha brutit mot artikeln. Ur Euro-
padomstolens praxis framgér tydligt
att ocksa linder som i hoég grad virnar
minskliga rittigheter har svirt att nd
ens denna miniminivd, exempelvis
i samband med utlinningsirenden,
tvingsvard, frihetsberévanden och
polisingripanden.*

Aven svenska politiker har anled-
ning att vara 6dmjuka. Sverige har
fillts med hinvisning till artikeln hela
nio ginger, senast 2016, och det finns
fortsatt flera oroande tecken. Flera
internationella organ har lyft fram
isoleringen i svenska hikten som ett
omfattande problem,3 och dven for-
héllandena inom olika delar av den



svenska tvangsvirden reser frigeteck-
en.”* Andi finns ingen motsvarighet
till konventionens forbud i regerings-
formen.

REGERINGSFORMEN
Regeringsformen innehéller forvisso
ett visst absolut skydd fér behand-
lingen av enskilda. 2. kap 4 § reger-
ingsformen stadgar att dodsstraff inte
far forekomma och av 5 § framgér att
var och en dr skyddad mot kroppsstraff
och tortyr samt mot medicinsk piver-
kan i syfte att framtvinga eller hindra
yttranden. Som komplement fram-
gar av 2 kap. 6 § att var och en ocksi
ir skyddad mot paitvingat kroppsligt
ingrepp i andra fall, exempelvis valds-
utovning fran ritesvisendets sida eller
medicinsk undersokning, ett skydd
som dock kan inskrinkas genom lag."s

De absoluta forbuden ovan har
veterligen aldrig aktualiserats i Sve-
rige. Med tanke pd utformningen
torde de vara i princip uteslutna for
enskilda att beropa och innebir dir-
for inget vidare rittighetsskydd. De fir
snarare betraktas som en instruktion
till lagstiftaren enligt det ildre syn-
sdttet i Sverige 4n som en individuellt
knuten rittighet av betydelse.

114 SvD (2024).

115 Bull & Sterzel (2018), s. 82.
116 SOU 197575 s. 146f.

117 Se riksdagsmotion 1973:1880.

Varfor det absoluta skyddet avgrin-
sades till dodstraff, tortyr, kropps-
straff och medicinsk paverkan i syfte
att framtvinga eller hindra yttranden
framgar inte ur férarbetena.* Moj-
ligtvis fanns en vilja att knyta an till
vissa historiska principdebatter. Mot
en sddan bakgrund kan man dock fraga
sig varfor man valde bort absoluta for-
bud mot tvangssterilisering och medi-
cinska experiment pi minniskor utan
samtycke. Det kan ocksd noteras att
det i samband med regeringsformens
tillkomst fanns forslag pa en bestim-
melse likalydande med Europakon-
ventionens artikel 3, som dock inte
vann framgang."”

INTERNATIONELLA JAMFORELSER
Ett skydd mot ominsklig behandling
dterfinns i ett stort antal konventioner
och andra internationella instrument.
Vid sidan av i Europakonventionens
artikel 3 finns liknande formuleringar
exempelvis i EU:s rittighetsstadga
(art. 4) och i FN:s konvention om
medborgerliga och politiska rittighe-
ter (ICCPR, art. 7).

Ett mer omfattande skydd dn det
svenska ir ocksd normen pé nationell
nivd. Mer 4n 160 av virldens linder
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har nagon typ av skydd fér minnis-
kors virdighet och mot ominsklig
behandling i sin férfattning."® Mest
kind 4r troligtvis portalbestimmelsen
i den tyska grundlagen, som stadgar
att minniskans virdighet ska forbli
okrinkt, och att virnandet av den ir
den offentliga maktens uppgift. Ocksé
i den finska grundlagens 7 § stadgas
att ingen fir domas till déden eller
torteras eller utsittas fér ndgon annan
behandling som krinker minnisko-
virdet.

FORSLAG

Det dr svart att tinka sig att nigon
som accepterar ett vildsmonopol inte
skulle kriva en garanterad nivd av
behandling, oavsett omstindighet.
Det finns dirfér starka skil act lita
forfattningen innehilla nigon garanti
av detta slag. Den svenska regleringen
framstéridetta avseende som halvhjir-
tad; loften stills ut men bara for vissa
typer av behandling. Samtidigt finns
det flera orosmoln kring den svenska
statens behandling av enskilda.

En mer allmint héllen bestim-
melse borde dirfér ersitta dagens
mindre genomtinkta regler. Den hade
kunnat fi en enkel utformning enligt

foljande:

118 Shultziner & Carmi (2014).
119 SOU 1975:75 s. 168 f.
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2 kap. 4 § Dodsstraff far inte fore-
komma.

2 kap. 5 § Ingen far utsdttas for tortyr
eller for oménsklig eller fornedrande
behandling eller bestraffning.

SKYDD FOR PRIVATLIVET
Skyddet foér den enskildes privatliv
ir kanske den mest problematiska i
svensk konstitutionell debatt. Aven
nir den fria asiktsbildningen har haft
ett brett stod och varit forhallandevis
okontroversiell, har det funnits starka
ideologiska skillnader mellan parti-
erna om hur omfattande den enskildes
sfir ska vara, vilket letat sig in ocksé pa
grundlagsnivan.

Ocksa lagtekniska aspekter har haft
en avhéllande verkan. Integritet ir ett
notoriskt svarfingat begrepp, och ett
allefor allmint formulerat skydd har
befarats kunna leda till oférutsigbar-
het och att den offentliga verksamhe-
ten beskirs omotiverat mycket.’? Det
har dirfor varit svart att enas om en
formulering av skyddet dven nir enig-
het i principfragan funnits.



Skyddet for privatlivet dterfinns darfor
huvudsakligen pid den vanliga lagni-
van i Sverige och da i kasuistisk form,
alltsi genom reglering av respektive
forfarande frin det allminnas sida.’*°
Det kan knappast anses ha varit sir-
skilt framgéngsrikt. Skyddet har bli-
vit flickvist och Sverige har fillts inte
mindre in tio ginger i Europadomsto-
len for 6vertridelser av ritten till pri-
vatliv enligt Europakonventionens
artikel 8.

Som svar pa kritiken gjordes vissa
férindringar av skyddet 2011. Inte-
gritetsskyddskommittén, som fatr i
uppgift att utreda frigan, beskrev det
davarande skyddet som bristfilligt,
utan trovirdighet och som resultatet
av en forildrad syn pa integritet.*
Den tidigare utgdngspunkten, att inte-
griteten endast var att betrakta som en
forutsitening for fri dsikesbildning, var
for smal. Kommittén féreslog dirfor
ett tilligg, dir vissa typer av kvalifice-
rade intrdng i den personliga integri-
teten i praktiken skulle kriva lagstod,
oavsett hur de sker.”** Det finns dock
anledning att ifrdgasitta hur bra det
egentligen blev.

REGERINGSFORMEN
Grundlagsskyddet
enskildas privata sfir dr i dag samlat

mot intring i
i 2 kap. 6 § regeringsformen. Av for-
sta stycket framgir att den enskilda
ir skyddad mot ett antal uppriknade
intridng: patvingat kroppsligt ingrepp,
kroppsvisitation, husrannsakan och
liknande intring, hemlig avlyssning
och intring i brevhemligheten, ett
skydd som kan inskrinkas genom lag
enligt bestimmelserna i 2 kap. 20-22
§§.

Genom reformen 2011 komplette-
rades det uppriknade skyddet med en
mer allmint héllen bestimmelse. Av
andra stycket framgar nu att var och en
skyddad mot betydande intring i den
personliga integriteten, om det sker
utan samtycke och innebir 6vervak-
ning eller kartliggning av den enskil-
des personliga férhillanden, ett skydd
som kan inskrinkas pd liknande sitt.
Som exempel pd ingrepp som nu skulle
kunna omfattas av skyddet gav reger-
ingen det offentligas behandling av
personuppgifter i olika register, hem-
lig tele- och kameradvervakning och
signalspaning.

Tva brister finns i bestimmelsens
utformning. For det forsta ir det upp-
riknade skyddet i praktiken beroende

120 Se integritetsskyddskommitténs kartlaggning, SOU 2007:22.

121 SOU 2008:125, s 469 ff.
122 SOU 20083, s. 33.
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av definitioner och avgrinsningar pa
den vanliga lagnivin. Vad som utgor
en kroppsvisitation eller husrannsa-
kan definieras i rittegngsbalken, vil-
ket gor att det i princip sammanfaller
med det lagstéd som finns. Det gor
skyddet foga sjilvstindigt.

For det andra dr den mer gene-
rella bestimmelsen mycket vagt for-
mulerad, vilket ocksa kritiserades av
en mingd remissinstanser.’> For att
skyddet ska vara tillimpligt krivs inte
bara att det dr friga om ett offentligt
intrdng i den personliga integriteten,
utan det méste ocksd vara betydande,
ske utan samtycke och innebira 6ver-
vakning eller kartliggning av person-
liga forhallanden.

Exakt vilka intrdng som skulle
anses na upp till betydande eller som
utgjorde kartliggning ville regeringen
inte heller uttala sig entydigt om.+
Oklarheten har visat sig bli ett pro-
blem i praktiken; det ir exempelvis
fortfarande oklart i vilken utstrick-
ning kameradvervakning pd allmin
plats omfattas eller vilka register som
ir sa integritetskinsliga att de behover
lagstod. s

123 Prop. 2009/10:80, s. 172.

124 1bid, 180f.

125 Se exempelvis SOU 2024:27 s. 460.
126 Prop. 2009/10:80 s. 185.

127 Se exempelvis SOU 2017:52 s. 20.
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Resultatet dr att lagstiftaren fite ett
stort utrymme att sjilv avgéra om
bestimmelsen 4r tillimplig. Reger-
ingen konstaterade fo6ljaktligen att
”i sista hand dr det riksdagen som
fir avgora vilka foreteelser som ir
av sd ingripande karaktir att de inte
bor kunna begrinsas pid annat sitt
in genom lag och med tillimpning
av det kvalificerade forfarandet vid
inskrinkningar”, en ordning som i
praktiken gor skyddet symboliskt.™>¢
Det ir alltsi oklart om det tilligg som
formulerades vid 2011 ars reform har
gjort nagon praktisk skillnad.”” Det
ar fullt mojligt att delegera makeen att
bestimma over forhallandevis stora
integritetsintrdng som signalspaning,
datainsamling, digitala genomgéngar
och kameraévervakning, som bor ske
av folkvalda, till forsvars- och siker-
hetsmyndigheter dir allmanheten har
mycket begrinsad insyn.

INTERNATIONELLA JAMFORELSER

Nigon form av skydd for privatlivet
finns i princip i alla visterlindska for-
fattningar. Aldre forfattningar till-
limpar ofta en mer kasuistisk lag-
stiftningsteknik med ett skydd for ett



antal uppriknade ingrepp. Den norska
grundloven har ett skydd mot intring i
brevhemligheten (§ 100) och mot hus-
rannsakan (§ 102) och den danska mot
intrdng i hem och mot beslag (§ 72).

Mer moderna rittighetskataloger
har ofta teknikneutrala utformningar.
I Finland stadgas att sdvil integriteten
(§ 7) som var och ens privatliv, heder
och hemfrid ir tryggad (§ 10). Ett
liknande skydd aterfinns i den tyska
grundlagen, som skyddar var och ens
integritet (§ 2) och korrespondens
frin intrdng (§ 10).

Som nimnts ovan féreskriver arti-
kel 8 i Europakonventionen att var och
en har rite dill skydd for site privat-
och familjeliv, sitt hem och sin korre-
spondens. Motsvarande bestimmelser
finns ocksd i EU:s rittighetsstadga och
ett antal andra internationella kon-
ventioner.

FORSLAG

Utgdngspunkten i Sverige, att privat-
livet enbart ir av relevans ur rittig-
hetssynpunkt som forutsittning for
dsikesbildning, dr forildrad. Med inte-
?den

personliga integriteten saknar ett eget

gritetskyddskommitténs ord:

skyddsvirde enligt regeringsformens
rittighetskapitel.”*28

128 SOU 2008:3, s. 203.

Den principiella slutsats som drogs
redan i samband med 2011 ars reform
— att allvarliga ingrepp i enskildas pri-
vatliv bor ha lagstéd som uppfyller
de sedvanliga begrinsningsreglerna
i regeringsformen - ir allgjimt moti-
verad. Det dr dags att fullt ut ta steget
och infoéra ett teknikoberoende och
modernt skydd for enskildas integri-
tet. Det skulle kunna se ut sdhir:

2 kap. 6 § Utiver vad som foljer av 4
och 5 §§ har var och en vitt till skydd
for sitt privatliv. Detta inkluderar
sdrskilt ett skydd mot parvingade
kroppsliga ingrepp, kroppsvisitation,
husrannsakan och liknande intring,
avlyssning, genomsokning av  kor-
respondens samt overvakning eller
kartldggning av den enskildes per-
sonliga forhdllanden om det sker utan
samzycke.

SJALVSTANDIG RATT

TILL RATTSMEDEL

Den svenska diskussionen om fri- och
rittigheter har varit tydligt fokuserad
pd materiella rittigheter, alltsd vilka
former av ingrepp frin det offentliga
som ska omfattas av sirskilda restrik-
tioner. Enskildas tillgdng till rittig-
heter, det som ibland benimns access

51



to justice eller tillging till ritevisa, har
dgnats mindre intresse. Givet det dldre
synsittet, dir rittigheter betraktades
som instruktioner till lagstiftaren, var
det naturligt. Med ett modernare syn-
sitt finns dock ingen naturlig anled-
ning att begrinsa rittighetskatalogen
till materiella frigor. Processuella rit-
tigheter, alltsd garantier kring hur det
offentliga ska hantera klagomal och
processer, dr ett omride av potentiellt
lika stort intresse.

Overtridelser av enskildas rittig-
heter kan vara av ménga olika slag. 1
vissa fall ror det sig om foreskrifter,
beslutade av folkvalda forsamlingar,
som exempelvis innebir otilliten dis-
kriminering. I andra fall om beslut
i enskilda drenden hos forvaltnings-
myndigheter eller domstolar, som
exempelvis begrinsar nigons #dgan-
deritt eller rorelsefrihet. I dessa fall
finns ofta mojlighet att vinda sig till
domstol eller pd annat sitt 6verklaga
foreskriften eller beslutet for att £3 till
en granskning av férenligheten med
den enskildes skydd. Med inspiration
fran ricessikerhetsgarantierna i Euro-
pakonventionens artikel 6 har ocks
frigan om rite till domstolsprovning
for vissa typer av ingrepp inkluderats i
2023 drs rittighetsutredning.

129 Se exempelvis Danieli (2022) och HFD 2024 ref 1.
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Men en stor andel av konstaterade

eller misstinkta overtridelser av
enskildas rittigheter sker inte genom
formella beslut utan genom faktiskt
handlande, som i praktiken inte kan
overklagas. Till exempel kan polisen
upplésa en demonstration eller bruka
vald utan stod i lag. Méjligheten att
beivra den typen av ingrepp i enskildas
rittigheter ir betydligt mer oklar och
varierar kraftigt beroende pé rittsom-
rade. I vissa fall finns det mojlighet att
vinda sig till tillsynsmyndigheter, till
polisen eller till domstol for att begira
skadestdnd fran staten. Som sista
utvig finns i regel mojlighet att klaga
hos JO, som dock enbart kan gora
uttalanden. Det ir tydligt att mojlig-
heten att £ trovirdiga anklagelser om
overtridelser av grundlagsskyddade
rittigheter provade spretar ordentligt
nir overklagande inte dr en framkom-
lig vig. Som exempel pa situationer di
rittsmedel saknas eller dtminstone ir
otillgingliga kan tas felaktig tvings-
medelsanvindning, ldngsam hand-
liggning pa myndigheter och vissa for-
mer av inskrinkningar i 4ganderitten

med hinvisning till miljén.™®

REGERINGSFORMEN
Sverige saknar allmint stiftade regler
om enskildas ritt att fi overtridelser



av rittigheter utredda eller prévade pa
konstitutionell niva.

INTERNATIONELLA JAMFORELSER
En generell ritt till rittsmedel vid rit-
tighetsovertridelser forekommer bade
i internationella konventioner och
nationella férfattningar. Av artikel 13
i Europakonventionen stadgas att var
och en vars i konventionen angivna
fri- och rittigheter krinkts, ska ha till-
gang till ett effektivt rittsmedel inf6r
en nationell myndighet och detta dven
om krinkningen utforts av ndgon i
offentlig stillning. Konventionssta-
terna ir allesd skyldiga atc erbjuda
enskilda ndgon form av rittsmedel
(eng: remedy) som ir effektivt for ate
hantera 6vertridelsen.°

En motsvarande rittighet, dock
specificerad till en domstol, finns ocksé
i forhdllande till enskildas rittighe-
ter enligt EU-ritten, genom stadgans
artikel 47: Var och en vars unionsritts-
ligt garanterade fri- och rittigheter har
krankts har rite till ett effektivt rites-
medel infor en domstol.

P4 nationell nivd A&terfinns det
frimsta exemplet pa ritt till riccsme-
del i den tyska grundlagens art 19. Av
denna framgér att den vars rittigheter
enligt grundlagen har krinkts ska ha

130 Danelius (2018), s. 701.
131 Seart. 77-81.

tillgdng till ritesliga medel (ty: Recht-
sweg). Om ingen sirskild ordning har
stadgats ska han eller hon kunna vinda
sig till allmin domstol.

I den polska forfattningen har ett
annat tillvigagingssitc valts, nimli-
gen att samla ett antal ritssikerhets-
garantier och rittsmedel i ett eget
kapitel under en rubrik om férsvar av
enskildas rittigheter.

FORSLAG

Franvaron av rittsmedel mojliggor for
politiker och myndigheter att kringgé
enskildas rittigheter, ett faktum som
inte alls har berérts nir regerings-
formens rittighetskapitel utvecklats
och forstirkts. Svarigheten att beivra
overtridelser undergriver i praktiken
rittighetsskyddet och reducerar det i
virsta fall till en tom utfistelse.

Det finns dirfér en naturlig kopp-
ling mellan varje materiell rittighet i
katalogen och det rittsmedel som ska
trygga den; i den min man anser att
en viss rittighet bér ta plats i det kon-
stitutionella skyddet, bor ocksd nagon
form av rittsmedel vara garanterat.
Nigon form av utfistelse om att ge
minniskor tillgang till rictvisa behovs
darfor ocksa i regeringsformen. Den
skulle exempelvis kunna se ut sahir:
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2 kap. X § Var och en vars rittigheter
enligt detta kapitel har krinkrs eller
som annars kan visa beaktansvirda
skl att fa fragan om en sidan dver-
tridelse provad, ska ha tillging till ert
réattsmedel.

RATTSSAKERHETSGARANTIER
VID MYNDIGHETSBESLUT

Ett av de omrdden dir motstindet
mot att infora ritrigheter har varit
sdrskilt hért giller enskildas ritt mot
den offentliga férvaltningen. Trots att
svensk forvaltning och svenska dom-
stolar i minga sammanhang lyfts fram
som vilfungerande, har det funnits en
ovilja frin politikens hill att faktiskt
ge enskilda mojlighet ate stilla krav pa
verksamheten.

Det frimsta exemplet pd detta ir
troligtvis att man vid 2011 4rs reform
av regeringsformen valde att inforliva
de rittssikerhetskrav vid domstols-
provning som finns i Europakonven-
tionen rakt av — med undantag for den
del som gav enskilda ritt att pakalla
sjalva provningen.»* Tillgdngen till
rittvisa skulle inte vara vidare eller
mer tillginglig 4n den som foljer av
Europadomstolens mycket komplice-
rade praxis. Frigan om att inféra en

132 Jfr. SOU 2008:125 s. 424ff.

motsvarighet till konventionens ritt
till sjilva provningen har i stéllet lyfts i
den pigiende 6versynen.

Samtidigt finns ett tydligt behov av
att stirka enskildas stillning mot myn-
digheter i Sverige, utéver det som nu
utreds. Handldggningen av ett drende
kan dra ut pa tiden i princip hur lingt
som helst, om den politiska makten
efterstrivar det, och det ir férst genom
att vinda sig till Europakonventionens
artikel 6 som det framgér att enskilda
6ver huvud taget har en ritt att begira
att staten sliter en tvist och inte kan
forvigras ett forum rakt av.'3 Givet
hur omfattande ingreppen frin de
offentliga ir i Sverige ir det en uppen-
bar svaghet att det inte finns nigra
skarpa garantier i svensk grundlag for
hur detta mandat faktiskt nyttjas av en
myndighet.

REGERINGSFORMEN

Négra mer allminna ritessikerhetsga-
rantier i férhillande till forvaltnings-
myndigheter finns inte i regerings-
formen. I bésta fall kan angrinsande
bestimmelser fi betydelse. Av 1 kap ¢
§ regeringsformen framgar exempelvis
objektivitetsprincipen, alltsd att dom-
stolar samt forvaltningsmyndigheter
och andra vars verksamhet omfattar

133 Vad galler ldngsam handldggning, se JO dnr 3232-2023.
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offentliga forvaltningsuppgifter ska
beakta allas likhet infér lagen samt
iaktta saklighet och opartiskhet. Det
innebir dock inga sjilvstindiga pro-
cessuella garantier for enskilda.

Man kan ocksi diskutera huruvida
den ovillkorliga ritten att fi ett frihets-
berovande prévat utan oskiligt drojs-
mal (2 kap. 9 § regeringsformen) samt
att f vissa sanktioner mot ordinarie
domare prévade av domstol (11 kap.
9 §) i praktiken utgér en slags garanti
dven for det foregiende forvaltnings-
beslutet, men det ror tydligt avgrin-
sade situationer.

Genom Europakonventionens
artikel 6, som ror ritten till ritevis rit-
tegdng, stalls ocksé sirskilda krav pi
en smal kategori svenska férvaltnings-
myndigheter. Utgor de domstolslik-
nande nimnder eller 6verklagandein-
stanser frin andra myndigheter ir det
friga om en ritteging enligt konven-
tionens mening och drendet omfattas
exempelvis av kravet pd offentlighet,
opartiskhet och beslut inom skilig tid i
artikel 6. Det tydligaste exemplet torde
vara linsstyrelserna, i de fall de 6ver-
provar exempelvis kommunala beslut,
samt disciplinnimnder av olika slag.’s

Internationella jimforelser

134 Bull & Sterzel, s. 59.
135 Danelius (2018), s. 213.

Vad giller den enskildes stillning mot
forvaltningsmyndigheter ir Europa-
konventionen och andra internatio-
nella konventioner av begrinsad bety-
delse. EU:s rittighetsstadga har dock,
i de fall den ir tillimplig, viss relevans
genom sin ritt till god forvaltning. Av
artikel 41 framgér att var och en har
ritt att fi sina angeligenheter behand-
lade opartiskt, rittvist och inom skilig
tid av unionens institutioner, organ
och byrder.

P34 nationell niva finns ett intres-
sant exempel pd omfattande rittssi-
kerhetsgarantier i den finska grundla-
gens § 21. Dir framgar att var och en
har ritt att pd behérigt sitt och utan
ogrundat drojsmal fi sin sak behand-
lad av en domstol eller annan behorig
myndighet samt fa ett beslut som gil-
ler hans eller hennes rittigheter och
skyldigheter behandlat vid domstol
eller ndgot annat oavhingigt rittskip-
ningsorgan. Vidare ska offentlighe-
ten vid handliggningen, ritten att bli
hord, ritten att fi motiverade beslut
och ritten att s6ka dndring samt andra
garantier for en rittvis ritteging och
god forvaltning tryggas genom lag.
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FORSLAG

Politiker har starka skil att begrinsa
medborgarens mojlighet att kriva sin
ritt, inte minst om det rér kostsamma
féormaner eller personer som ér poli-
tiskt besvirliga att ga till métes. Likasé
far politiker incitament att lova saker
de inte kan leverera, om enskilda inte
kan kriva sin ritt. Det motiverar att
enskildas ritt mot myndigheter i sig
garanteras konstitutionellt.

Forutsatt att 2023 ars fri- och rit-
tighetsutredning foresldr en bestim-
melse vad giller tillging till domstols-
provning i 2 kap. 11 §, skulle en grund-
lagsskyddad ritt mot forvaltnings-
myndigheter kunna se ut sdhir:

2 kap. X § Utiver vad som géller réit-
tegangen enligt 11 § har var och en
7dtt att fd ett drende vid en myndigher
behandlar inom skélig tid och under
forutsittningar som ger den enskilde
mdjlighet att ta tillvara sin vitt. Insy-
nen i handliggningen, ritten att bli
hord, rétten att fa motiverade beslut
samt andra gavantier for en god for-
valtning ska regleras i lag.

SKYDD MOT UTLAMNING

Mojligheten att utlimna det egna lan-
dets medborgare till frimmande stat

har linge varit ett omdiskuterat imne
i bade
ratt. Nagon folkriteslig skyldighet att

folkritt och konstitutionell

limna ut egna medborgare finns inte,
annat n enligt de traktat och konven-
tioner som en stat har ingatt. Frigan
ir darfor i hog grad diplomatisk, dir
Sverige historiskt sett har varit f{6rhél-
landevis tillm6tesgiende vad giller
utlimnande av svenska medborgare.’s¢
Frinvaron av mer ingdende skydd mot
utlimning vicker dock frigor.

REGERINGSFORMEN

Av 2 kap. 7 § regeringsformen f6ljer att
ingen svensk medborgare fir landsfor-
visas eller frintas sitt medborgarskap,
forutsatt att han eller hon varit bosatt
i Sverige. Ndgon reglering avseende
utlimningar finns dock inte. Villkoren
for utlimning aterfinns i stillet dels i
utlimningslagen, som stiller upp for-
héllandevis komplicerade krav, och
dels inom EU-ritten, dir medlemssta-
terna kommit 6verens om ett forenklat
utlimningsférfarande.

Atminstone tre fragetecken kan
identifieras med en sidan ordning.
For det foérsta finns ingen begrins-
ning avseende vilken delegation som
kan ske av utlimningar. I praktiken
kan regeringen delegeras makten att
besluta om dessa som en del av sin

136 For en diskussion av Sveriges installning, se exempelvis Danelius (1982).
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utrikespolitik. For det andra finns
ingen ritt till domstolsprévning av
utlimningar. Aven om en sidan kan
vara minst lika ingripande som att
démas for brott, finns det inget hinder
mot att regeringen fattar beslutet helt
skonsmissigt samt att beslutet undan-
dras rittslig prévning.

For det tredje finns inget skydd
mot retroaktiva utlimningar, alltsa att
indra reglerna i efterhand for att moj-
liggora en utlimning trots att hand-
lingen inte motiverade sidan di den
begicks. Av 2 kap. 10 regeringsformen
foljer ett absolut forbud mot retroaktiv
bestraffning i Sverige, men di utlim-
ning inte ir att betrakta som ett straff
finns inget hinder for att limna ut
ndgon for en girning som tidigare inte
var grund fér utlimning.

Detta aktualiseras inte minst vad
giller utlimningar till linder som kri-
minaliserar oppositionella yttranden,
oavsett var de begds. En svensk med-
borgare kan i sddana fall yttra nigot
som ir helt lagligt i Sverige, men i
praktiken straffas retroaktivt om riks-
dag och regering i efterhand fattar
beslut som innebir att han eller hon
utlimnas till ett land dir yttrandet var
brottsligt.

INTERNATIONELLA JAMFORELSER
Den folkrittsliga forpliktelse som har
storst biring pd frigan om utlim-

ningar ir skyddet mot ominsklig och
férnedrande behandling i Europakon-
ventionens artikel 3. Sverige dr genom
bestimmelsen begrinsat fran att
limna ut sivil egna medborgare som
andra till linder dir ominsklig eller
férnedrande behandling sker eller kan
misstinkas ske.

Mainga konstitutioner i vistvirlden
reglerar dock uttryckligen mojligheten
att limna ut egna medborgare. Av §
9 i den finska grundlagen framgir till
exempel ett f6rbud mot utlimningar
av finska medborgare, med mojlighet
till lagstadgade undantag i vissa situa-
tioner om vissa rittssikerhetsgarantier
ir uppfyllda. Ocksa de tyska och polska
grundlagarna innehiller ett generellt
férbud mot utlimningar, med mojlig-
het till undantag i lag i vissa fall.

FORSLAG

Att svenskar ska kunna stillas till svars
ocksa for brott som begitts utomlands
ir i grunden en rimlig princip, men
méste underkastas vissa garantier.
Frinvaron av mer ingdende reglering
innebir svagheter. Inte bara riskerar
rittssikerheten att bli ldgre in f6r mot-
svarande ingrepp i Sverige. Genom att
gora frigan helt politisk mojliggors
for frimmande makt att sitta press pa
Sverige att genomfora utlimningar,
vilket exempelvis skedde inom ramen
for Natoprocessen. Sddana eftergifter
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borde omdijliggéras pa konstitutionell
nivd som en del av vir konstitutionella
beredskap.

En mer motstindskraftig och
rittssiiker reglering hade kunnat se ut
sahir:

2kap. 7§

Ingen svensk medborgare far utlim-
nas till frammande stat. I lag far dock
foreskrivas attr utlimning fir ske i
syfte att lagfora brott under forussitt-
ning att sidan rittegdng dr vatrois
eller for att verkstilla beslut om vérd-
nad. Fraga om sidan utldmning pro-
vas av domstol. Utlamning far ocksd
ske om det foljer av dtaganden inom
den Europeiska unionen.

10 § Ingen fir domas till straff
eller annan brottspafoljd for en
girning som inte var belagd med
brottspaféljd nir den begicks.
Inte heller fir nidgon domas till
svarare brotespafoljd for gir-
ningen 4n den som var foreskri-
ven di. Vad som foreskrivs hir
om brottspifolid giller 4ven
férverkande och annan sirskild
rittsverkan av brott sams utlim-
ning till frammande star med anled-
ning av brott enligt 7 §

58






RATTIGHETER SOM BOR TAS BORT

UR REGERINGSFORMEN

Det finns starka skil att utoka reger-
ingsformens rittighetskatalog i flera
avseenden. Men motsatsen pockar
ocksd pd uppmirksamhet: dr samtliga
rittigheter som finns i dag motive-
rade? Bor nigon kanske i sjilva verket
tas bort ur regeringsformen och ater-
foras till det ordinarie demokratiska
beslutsfattandet?

Sverige har aldrig avskaffat en
grundlagsskyddad rittighet, dven om
mojligheten att inskrinka dem genom
lag eller férordning i flera fall har vid-
gats. Motsvarande justeringar kan
sikerligen bli aktuella ocksd i framti-
den. Hir kommer dock tvd mer prin-
cipiella invindningar mot dagens ord-
ning att pekas ut, som motiverar att
flera rittigheter dtminstone ses over.

STRIDSATGARDER PA
ARBETSMARKNADEN

Sverige dr ett av mycket fa linder i virl-
den som berér frigan om stridsatgir-
der pi arbetsmarknaden i sin grund-
lag.57 Av 2. kap 14 § regeringsformen
framgar att en forening av arbetsta-

gare, en arbetsgivare respektive en for-
ening av arbetsgivare har rite att videa
stridsitgirder pi arbetsmarknaden,
om inte annat f6ljer av lag eller avtal.
Politiskt dr det inte svart att forsta var-
fér man i ett land som Sverige ansdg
att arbetarrorelsens, och i viss min
ocksd arbetsgivarnas, ritc skulle ges
uttryck i grundlagen, men vid nirmare
analys visar sig regleringen dras med
flera problem.

Inledningsvis kan man friga sig om
det 6ver huvud taget ir friga om en
rittighet i traditionell mening. Ritten
att vidta stridsitgirder tillfaller nim-
ligen arbetsmarknadens parter sna-
rare dn var och en, och kan lika girna
betraktas som ett skydd fér en korpo-
rativ ordning. Nigon direkt motsva-
righet till bestimmelsen i detta avse-
ende gér inte att hitta i ndgon annan
rittighetskatalog.

For detandra ir detmateriellainne-
héllet i princip obefintligt; bestim-
melsen stadgar hur begrinsningar fir
beslutas, inte vad de innebir. Ett full-
stindigt férbud mot stridsitgirder i

137 Som enda andra exempel i vastvarlden finns den italienska konstitutionen med tydligt korporativa drag. Den

beror ocksd strejkratten (art. 40).
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lag, fattat med enkel majoritet i riks-
dagen, torde vara helt oproblematiskt
utifrin bestimmelsens utformning.
Att regler om konfliktritten inte kan
delegeras foljer redan av 8 kap. 1 §, som
stadgar att civilrite ska regleras i lag.
Riksdagen kan alltsa oaktat 2 kap. 14 §
besluta om hur omfattande ritten ska
vara och méste gora si i lag di omradet
tillhor det obligatoriska lagomridet.

Mest problematiskt ir dock att
bestimmelsen, till skillnad fran 6vriga
rittigheter, beror civilrite. Alla andra
rittigheter i regeringsformen kan abe-
ropas gentemot det offentliga, som ett
skydd mot politisk makt. Vad giller
konfliktritten avgrinsas i stillet hur
privata organisationers relationer kan
regleras. Problemet med detta foljer
av att civilrite i Sverige i hog utstrick-
ning utvecklas genom domstolspraxis.
Utover lagstadgade regler har prejudi-
katinstanserna stor frihet att utveckla
oskrivna regler och komplettera lag-
stadgade bestimmelser.

Den enda reella konsekvensen av
bestimmelsen i regeringsformen ir
darfor att Arbetsdomstolen, som utgor
prejudikatinstans inom arbetsritten,
ir forhindrad att utveckla den kollek-
tiva arbetsritten i sin praxis och att
den i stéllet blir foraldrad. Ingenstans

framgar att detta var det efterstrivade,
eller ens att man var medveten om det-
ta.® Det méste dirfor snarast vara att
betrakta som ett lagtekniskt misstag
som under 50 &r har begrinsat arbets-
rittens utveckling.

Givet att bestimmelsen inte har
nigon praktisk innebérd, utéver den
olyckliga och oavsiktliga begrins-
ningen av praxisutvecklingen, finns
starka skil att stryka paragrafen ur 2
kap. regeringsformen. Det saknas skil
att bestimma en del av arbetsmarkna-
dens funktionssitt i grundlag. Strids-
dtgirder bor kunna regleras genom
lag, kollektivavtal och domstolspraxis.
Om lagstiftaren ir missnojd med de
tva senare, fir denne gripa in med lag-
stiftning.

Bestimmelsen nedan bor dirfor
strykas.

2 kap. 14 § En forening av arbetsta-
gare samt arbetsgivare och en foren-
ing av arbetsgivare har vitt att vidta
stridsdtgdrder pd arbetsmarknaden,
om inte annat foljer av lag eller avtal.

SYMBOLISKA RATTIGHETER
tid har

bestimmelser i regeringsformen, alltsd

Over antalet symboliska

138 Fragan om civilrattens kallor diskuteras aldrig i ndgot férarbete. Dagens utformning motiverades i Sou

1975:75, bilaga 14.
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bestimmelser med ingen eller mycket
begrinsad juridisk betydelse, o6kat
kraftigt. Inte minst i regeringsformens
forsta kapitel har ett antal mal for den
offentliga verksamheten satts upp vad
giller exempelvis kulturell vilfard,
tryggande av barns rittigheter, en god
miljo, demokratisk samhillsanda och
samers samfundsliv. P4 samma sitt
som motstdndet mot grundlagsskyd-
dade fri- och rittigheter har mjuknat,
kan man konstatera att en inledande
skepsis mot malstadganden har givit
vika. Huruvida detta ir en bra idé eller
inte faller utanfér ramen f6r denna
rapport, men det star klart att utveck-
lingen i vissa avseenden har fitt kon-
sekvenser for rittighetskatalogen.
Viljan att erkdnna vissa intressen eller
gora eftergifter till starka intressen har
resulterat i ett slags hybridfenomen i
form av symboliska rittigheter i 2 kap.
regeringsformen.

De tre tydligaste exemplen 4r upp-
hovsmins rittigheter, renniring och
forskning. Sedan 2011 stadgas i 2 kap.
regeringsformen att regler om upp-
hovsritt (2 kap. 16 §), renniring (17 §)
och forskningens frihet (18 § ) ska med-
delas i lag. Det ér alltsd inte friga om
nigot materiellt krav, utan pé att det
ska lagstiftas om dem och att norm-

givningen inte kan delegeras. Det stir
alltjaimt riksdagen fritt att exempelvis
inskrinka forskares val av omrade eller
upphovsrittens utstrickning.'s?

Aven om det kan finnas skil att
skydda vissa omriden fran delegering
i enlighet med vad som anférts ovan,
ir det oklart varfor dessa omriden ska
sarbehandlas. I fallet med upphovsritt
finns dessutom redan ett krav pa lag-
reglering, genom ovan nimnda krav
pa ate civilrite regleras i lag. Bestim-
melsen ir sdledes helt betydelselos.

Placeringen i rittighetskapitlet far
snarare betraktas som ett sitt atc gi
sirskilda grupper till motes genom
en symbolisk rubricering. Man har
inte velat ta steget fullt ut och faktiskt
erkinna nigra bindande forpliktelser,
men kan dnda peka pd att exempelvis
forskningens frihet 4r grundlagsskyd-
dad. Vad som visar sig genom samt-
liga dessa stadganden ér dterigen den
svenska debattens svérighet ate skilja
pé politikens spelregler och dess inne-
hall. T fallen upphovsritt, samer och
forskning 4r det tydligt att idéer om
samhillets utformning — som forvisso i
sig kan vara behjirtansvirda - har letat
sig in i grundlagens regler om institu-
tionerna och den politiska dominens
granser.

139 Bull & Sterzel s. 89. Vad géller ratten till renskotsel kan argumenteras for att bestammelsen atminstone

antyder att en sadan ratt ska finnas.
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Resultatet dr en mirklig samman-
blandning som ir svir att motivera
rent systematiskt. Man kan exempel-
vis friga sig varfor forskningens fri-
het nimns, men inte kulturens. Eller
varfor forfattare sirskilt pekas ut, men
inte uppfinnare eller kompositorer.
Anspridken frin andra grupper blir
svdra att neka nir man vil har borjat
peka ut dessa grupper som viktiga. I
bista fall ir bestimmelserna betydel-
selosa, i virsta fall skapar de forvirring.
En konsekvent systematik och
behovet av tydliga regler talar for
att dessa symboliska rittigheter bor
utmoénstras ur regeringsformen eller
dtminstone flyttas till lagstiftningska-
pitlet.*> En normativ grundlag, dir
vissa politiska stillningstaganden hojs
upp till oantastlighet, ir fullt méjlig att
foresprika. Men di behovs en betyd-
ligt mer genomgdende analys for att
vilja ut vilka politiska stillningstagan-
den som ska undandras demokratiska
beslut 4n vad som foregick nuvarande
sporadiska eftergifter. I brist pd sidana
bor foljande bestimmelser strykas ur
rittighetskatalogen.

2 kap. 16 § Forfattare, konstndirer och
fotografer dger viitt till sina verk enligt
bestammelser som meddelas i lag.

140 | sjalva verket foreslogs en reglering i 8 kap. vad galler universitet och hogskolor, SOU 2008:125, s. 467f.

17§

Samernas réitt att bedriva renskitsel

reglerasilag.

18§

Forskningens frihet dr skyddad enligt

bestammelser som meddelasi lag.
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AVSLUTNING

Det svenska grundlagsskyddet for
enskildas fri- och rittigheter dr svart
att fi grepp om. Ju mer man studerar
dess tillkomst och utformning, desto
tydligare forstir man hur spretigt det
ir. Snarare 4n en sammanhillen kon-
stitutionell vision har grundlagsskyd-
det vixt fram som ett lappticke av
politiska kompromisser som inte lever
upp till de férvintningar som finns pa
Sverige som liberal demokrati. Det
ir en produkt som visserligen siger
mycket om de senaste 50 drens kon-
flikter i svensk politik, men i sig sjilv
inte imponerar. Aven om det svenska
rittighetsskyddet under de senaste
decennierna har blivit mer omfattande
och nirmat sig internationell stan-
dard, kvarstir en mingd fragetecken
vad giller urval och utformning. Rit-
tigheterna i regeringsformen ir inte
bara for fi, de som finns ir for svagt
motiverade. Det goér dem sirbara for
politisering.

Slutsatsen dr dérfor ate det krivs en
systematisk och principiell 6versyn av
rattighetsskyddet for att stiarka Sveri-
ges liberala demokrati. Med tydligare
och bittre motiverade rittigheter kan
regeringsformen bittre tjina sitt syfte
att oversitta en bred folkopinion till
politiska beslut och legitimera den

64

offentliga maktutévningen. Detta
skulle ocksd underlitta for medbor-
garna att forstd och aberopa sina rit-
tigheter, och dirigenom stirka rittig-
hetsskyddets trovirdighet och langsik-
tiga hillbarhet.

Sirskilt angeldget dr det att stirka
den enskildes rittssikerhet, en aspekt
som helt och héllet har glomts bort
under de femtio &r som gitt sedan den
demokratiska grunden lades genom
den nya regeringsformen. Befintliga
bestimmelser bor inte behandlas med
6verdriven vordnad.

En sidan 6versyn bor ta stillning

till f6ljande utvidgningar:

o Negativ foreningsfrihet: Infor ett
generellt skydd mot att tvingas
stodja foreningar, sivil politiska
och religiésa som andra.

« Skydd mot ominsklig behand-
ling: Komplettera befintliga for-
bud med ett generellt skydd mot

férnedrande

ominsklig  eller

behandling eller bestraffning.

o Skydd fér privatlivet: Stirk skyd-
det f6r integriteten genom en
teknikneutral bestimmelse som
omfattar kroppsliga ingrepp, over-
vakning och kartliggning oavsett

hur de sker.



o Sjilvstindig ritt till rittsmedel:
Ge enskilda rite till effektiva rites-
medel om deras rittigheter krinks.

« Rittssikerhetsgarantier vid
myndighetsbeslut: Komplettera
bestimmelserna om domstolar
med en ritt till god handliggning

pa forvaltningsmyndigheter.
« Skydd mot utlimning: Infér for-
bud mot utlimning av svenska
sirskilda

undantag for rittssiker lagforing

medborgare,  med

och samarbeten inom EU.

Oversynen bor dven strama upp kata-
logen genom féljande férindringar:

o Konfliktritten pd arbetsmarkna-
den: Ta bort ritten till stridsét-
girder frin regeringsformen och
dterfor den till den ordinarie lag-
stiftningsprocessen.

« Symboliska rittigheter: Se &6ver
rittigheter utan praktisk effeke,
sdsom bestimmelser om upphovs-
ritt, renniring och forskning.
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