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Bland nu verksamma jurister ar
det fi, om ens ndgon, som har
en sa bred yrkesverksamhet som
Fredrik Sterzel. Han har varit
advokat, kanslichef i Konstitu-
tionsutskottet, statssekreterare,
kammarrattslagman och justi-
tierad och ar nu professor i
konstitutionell ratt, for att
namna ett axplock ur Vem ar
det. Det ter sig ocksa foljdriktigt
att han har skrivit en rad
bocker, uppsatser och artiklar i
framst konstitutionella amnen.
Vissa av uppsatserna har han
samlat 1 Forfattning 1 utveckling
och kompletterat med nyskrivet
material for att tillgodose beho-
vet av litteratur i konstitutionell
ratt for de akademiska stu-
dierna.

Boken inleds med en uppsats
med samma namn som hela
samlingen. Dar skisseras forfatt-
ningsutvecklingen efter 1809.
Tre skeden med tvda Gvergangs-
perioder emellan behandlas
delvis rapsodiskt. Maktdelning
mellan kung och riksdag enligt
1809 ars regeringsform radde
fram till parlamentarismens och
demokratins genombrott 1 bor-
jan av 1900-talet. Darefter foljde
det som Sterzel kallar det for-
fattningslosa halvseklet, da re-
geringsformen inte speglade
den Kkonstitutionella verklighe-
ten, fram till den nya forfatt-
ningens tillkomst och successiva
genomforande kring 1970. Nu
ar vi inne 1 det konstitutionella
system som denna nya grundlag
lagt fast.

Sterzel betonar den lopande
utvecklingen, som inte uppvisar

nagot systemskifte i egentlig
mening, och den tamligen ringa
betydelse som grundlagsand-
ringar har haft for denna ut-
veckling. Han konstaterar ocksa
att 1974 ars regeringsform inte
inneburit nagot slut pa det kon-
stitutionella reformarbetet. For-
fattningsskyddet for fri- och rat-
tigheter har byggts ut, bl. a. ge-
nom stiftandet av yttrandefri-
hetsgrundlagen, och Europa-
konventionen om manskliga
rattigheter har inte bara inforli-
vats med svensk ratt utan ocksa
getts faste 1 regeringsformen.
Givetvis pekar Sterzel pa bety-
delsen av Sveriges anslutning till
Europeiska unionen och den
konstitutionella forandring
detta har medfort. Enligt forfat-
taren har fornyelse utan
grundlagsandringar skett ocksa
efter 1975. Han framhaller
normgivningens oOkade omfatt-
ning, ramlagarna och myndig-
heternas regelgivning som vik-
tiga faktorer liksom den nya
budgetprocessen. Slutligen no-
terar han  Konstitutitonsut-
skottets vitaliserade granskning
av regeringsmaktens utovande.
Sterzel anser att 1974 ars re-
geringsform kan karaktariseras
som en stabilisering av det sys-
tem som lagts fast under 1809
ars regeringsforms tid men att
det sedan skett en fornyelse.
Den principiellt stora forand-
ringen ar den begransning av
statsmakternas suveranitet som
var fraimmande for den nya re-
geringsformen i dess ursprung-
liga version. Han hanvisar till
fri- och rattighetsskyddets till-
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vaxt, EU-medlemskapet, den ut-
vidgade  lagradsgranskningen
och den grundlagsfista lag-
provningsratten. Dessa faktorer
innebar utdkade mdjligheter
for rattslig kontroll. Néagon
snabb omvandling tror Sterzel
inte pa, men han menar att ett
borttagande av  det s.k.
uppenbarhetsrekvisitet ur
regeringsformens paragraf om
lagprovning skulle innebara en
vasentlig reform fran praktisk
synpunkt. Man kan kanske fraga
sig om detta ar riktigt, en viss
aterhallsamhet fran domstolars
och andra myndigheters sida
med att underkanna framfor
allt lag som riksdagen stiftat ar
nog bade naturlig och ganska
klok. En viktigare faktor som
talar for en forandring ar
kanske dock att EG-rattens
forsteg framfor nationell ratt
och direkt tillliampning av
Europakonventionen hos
svenska instanser gor att det nu
ter sig mera naraliggande an
tidigare att underkdnna lagar
och  forordningar som ar
konstitutionellt tvivelaktiga.
Sterzel avslutar uppsatsen med
att namna grundlagsdis-
kussionen kring den nya miljo-
balk som just tratt i kraft. Det ar
mojligt att olika fragor som
uppkommer vid tillimpning av
denna nya lagstiftning kan leda
till att utvecklingen av den kon-
stitutionella kontrollen hos vara
domstolar tar fart.

I bokens andra uppsats be-
handlar Sterzel regeringsformen
ur rdtisstatens perspektiv. Han tar
upp tolv punkter dar principen
om ”“the rule of law” kommer
till uttryck 1 grundlagen. Sjalva
legalitetsprincipen slas fast i den
inledande formuleringen “den
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offentliga makten utovas under
lagarna”. Sterzel tillmater inte
bestimmelsen sa stor betydelse,
men den ar som princip- och
portalstadgande viktig och en
utgangspunkt for bl.a. lag-
provningsratten, sarskilt under
den period di denna inte var
inskriven i grundlagen. Likhet
infor lagen anges som princip i
1 kap. 9 § liksom principen om
myndigheternas saklighet och
opartiskhet. Inte heller dessa
principer tycks Sterzel tillmata
nagon storre praktisk betydelse.
Det kan dock anmarkas att
Sterzel inte namner att princi-
perna galler ocksa for andra sa-
dana organ an myndigheter
som fullgor forvaltningsuppgif-
ter. For dessa saknas ofta den
typ av regler om t. ex. forfaran-
det som finns 1 olika forfatt-
ningar for statliga och kommu-
nala myndigheter men som
med stdd enbart i regerings-
formens bestammelser kan sa-
gas galla ocksa utanfér myndig-
hetsomradet (se t. ex. NJA 1995
s. 11 angdende jav vid hand-
laggning hos advokatsamfun-
dets disciplinnamnd). Kravet pa
saklighet och opartiskhet kan
utgora grund for laglighets-
provning av kommunala beslut
eller rattsprovning av rege-
ringsbeslut (se RA 1996 ref. 28).
Fri- och rattighetsskyddet i
2 kap. regeringsformen och 1
tryckfrihetsforordningen  och
yttrandefrihetsgrundlagen samt
offentlighetsprincipen ar enligt
Sterzel betydelsefulla ur ett
rattsstatsperspektiv. Man kan
bara hélla med honom pa dessa
punkter. En viss skepsis mot re-
geringsformens
rattighetskapitel kan sparas i
uppsatsen. Man bor dock halla i
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minnet att frimst detta kapitel
tillsammans med den
detaljerade regleringen 1
grundlagen av normgivnings-
makten gor att det finns under-
lag for en mera omfattande lag-
provning an enligt 1809 ars re-
geringsform och att detta ar en
viktig skillnad mot den tidigare
ordningen.

Nar det galler normgivnings-
kapitlet i grundlagen havdar
Sterzel att principen om riks-
dagen som ensam lagstiftare
urholkas av regeringens och
forvaltningsmyndigheternas re-
gelgivning och att detta ar en
nackdel fran rattsstatssynpunkt.
Haremot kan invandas att tan-
ken nog varit att i praktiken
soka bibehadlla den uppdelning
av normgivningsmakten mellan
riksdag och regering som fanns
i 1809 ars regeringsform, lat
vara i annan skepnad. Det allt-
mer komplicerade sambhallet
har vidare lett till 6kat behov av
normgivning som kanske inte
lampar sig for beslut av riks-
dagen darfor att den ar alltfor
detaljbetonad eller behover
kunna anpassas snabbt till dnd-
rade forhallanden eller helt en-
kelt varit for omfattande for att
kunna hanteras i lagform. Be-

traffande grundlagstiftnings-
ordningen anmarker Sterzel
med ratta att denna 1 ett inter-
nationellt perspektiv ter sig

lattanvand. Mojligen kan det
tillfogas att det, dtminstone vid
viktigare  grundlagsandringar,
efterstravas en bred parlamen-
tarisk forankring fastin rege-
ringsformen inte kraver det.
Lattheten att andra grundlag ar
darfor delvis skenbar. I fraga
om lagradsgranskningen note-
rar Sterzel att det ar friga om
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en “bor’regel; i praktiken
kunde det dock lika garna ha
statt “skall” eftersom lagrads-
granskning pa det angivna am-
nesomradet ndstan alltid sker
utan om i fall dar "horande
skulle sakna betydelse pa grund
av fragans beskaffenhet”, t. ex.
darfor att det ror sig om en
mera lagteknisk justering. Inte
heller har rekvisitet om lagen
ar viktig for enskilda eller fran
allman synpunkt” nidgon egent-
lig betydelse eftersom val inte
nagon regering vill ga till riks-
dagen med forslag som inte
tillmats sddan vikt.

Sterzel konstaterar att dom-
stolarna inte har nagon fram-
tradande stallning i var forfatt-
ning. De ar ganska styvmoder-
ligt behandlade i regeringsfor-
mens kapitel om rattskipning
och forvaltning trots deras bety-
delse fran rattsstatssynpunkt,
och parallellbehandlingen av
domstolarna och forvaltnings-
myndigheterna ter sig anmark-
ningsvard ur ett internationellt
perspektiv. En forbattring av
grundlagen ter sig motiverad
inte minst med tanke pa den
okade konstitutionella betydelse
som domstolarna otvivelaktigt
har fatt sedan 1975. 1993 ars
domarutredning forde fram
tankar i den riktningen i SOU
1994:99 (s. 213 ff.).

Betraffande forvaltningen tar
Sterzel upp den gamla fragan
om forvaltningsmyndigheternas
sjalvstandighet gentemot rege-
ringen. Olika faktorer verkar i
olika riktningar. Ramlagar och
budgetreformer har d ena sidan
lett till O6kad sjalvstindighet i
praktiken, medan t. ex. behovet
av samordning av Sveriges age-
rande i EU talar a andra sidan
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for en mera centraliserad styr-
ning. Det ar val fraga om en
komplicerad utveckling dar ton-
vikten vid skilda tillfallen ligger
an pa okad, an pa minskad

sjalvstandighet.
Sterzel redovisar debatten om
lagprovningen som enligt

honom kommer att utokas i
framtiden, lat vara forsiktigt.
Man kan halla med honom pa
denna punkt, och aven i hans
uppfattning att en politisering
av domstolarna knappast skulle
bli foljden. Erfarenheterna ar,
trots vad som ibland sdgs i den
allmianna debatten, att domsto-
larna inte tar politiska hansyn 1
den meningen att de skulle vara
sarskilt foljsamma mot riksda-
gen eller regeringen. Atmins-
tone alltsedan den nya rege-
ringsformens tillkomst har ju
regeringarna bytt politisk farg
vid aterkommande tillfallen och
majoritetsforhdllandena i riks-
dagen har skiftat. Det finns inte
langre nagot “evigt” regerings-
innehav eller nagon stindig
riksdagsmajoritet att vara folj-
sam emot, bara det politiska sys-
temet som sadant. En fordel
med lagprovning enligt svensk
modell utan forfattningsdom-
stol ar dessutom att det ar svart
att tanka sig att hela eller va-
sentliga delar av domstolsvasen-
det skulle kunna ”politiseras”,
medan en specialdomstol for
konstitutionella frigor som en
forfattningsdomstol pa ett helt
annat satt ar agnad for ”poli-
tiska” tillsattningar, jamfoér den
tyska forfattningsdomstolen och
det franska konstitutionsradet.
Slutligen behandlar Sterzel
kontrollmakten, dar det framst
ar Konstitutionsutskottets
granskning och Riksdagens om-
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budsmin som ar av intresse i
sammanhanget. ~ Sammanfatt-
ningsvis framhaller Sterzel att
en ganska djupgaende utveck-
ling har skett sedan 1975, frimst
genom utbyggnad av forvalt-
ningsrattskipningen (bl. a. ratts-
provningen), fri- och rattighets-
skyddets utokning, erkannandet
av den konstitutionella ratten i
praktiken samt europeiseringen
av ratten till f6jd av EU-med-
lemskapet och Europakonven-
tionens inférlivande. Man haller
garna med forfattaren om att
utvecklingen har varit i hu-
vudsak positiv fran rattsstatssyn-
punkt.

En uppsats om statschefens
stallning har tidigare publicerats
i Festskrift till Stig Stromholm.
Uppsatsen Den offentliga makten
utovas under lagarna aterfinns i
Festskrift till Anders Agell. Ram-
lagarna — mytt och gammalt ar ti-
teln pa en uppsats i Festskrift till
Jacob Sundberg som ocksa har
tagits med i den nya boken. Ef-
tersom det ror sig om ”gam-
malt” (men inte alls inaktuellt)
material forbigas uppsatserna
har.

En uppsats om myndighetsregler
bygger pa utredningsarbete som
Sterzel har gjort. Den mynnar
ut 1 iakttagelsen att normgiv-
ningen ar ett isberg dar lagarna
ar bara den lilla toppen och
myndighetsreglerna den stora
massan vartill kommer alla EG-
regler. Fenomenet ar inte bara
svenskt utan internationellt.
Battre ordning pa regelmassan,
genom bl. a. datorisering och
koncentration av materialet,
och minskning av regelmassan
ar tva forindringsbehov som
Sterzel pekar pa. Han efterlyser
ocksa andringar i regeringsfor-
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mens bestimmelser om norm-
givning i syfte att astadkomma
en uppstramning. Man kan
dock undra om grundlagsregler
kan paverka en till synes ound-
viklig utveckling.

Uppsatsen Rattighetslagar och
skyldighetslagar innehdller en
analys av olika typer av lagar
som reglerar enskildas rattighe-
ter gentemot kommuner och
landsting. Sterzel kommer fram
till att det ror sig om forfatt-
ningar som kan placeras in pa
en ’rattighetsstege” dar reg-
lerna i olika grad i praktiken be-
rattigar medborgarna till kom-
munala prestationer. Han dis-
kuterar aven domstolskontrol-
len over lagarnas efterlevnad
och visar pa olika problem i
form av kommunalt “lagtrots”
och annat. Framstillningen ger
anledning till manga fragestall-
ningar. Vilka slutsatser kan man
dra betraffande sociala, ekono-
miska och kulturella rattigheter
som ges i grundlag? Vad betyder
den med svenska 6gon ganska
langtgaende uttolkningen av be-
greppet “civil rights” i Europa-
konventionen (jfr bl.a. NJA
1994 s. 657) i fraga om det lag-
stiftningsomrade som  Sterzel
behandlarr Kan kommunala
prestationer bli féremal for
provning ocksa i allman dom-
stol (se NJA 1998 s. 656 I) be-
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traffande avgifter for kommunal
barnomsorg som inte kunde ut-
nyttjas pa grund av halsorisk, jfr
dock NJA 1998 s 656 II anga-
ende allman domstols provning
i fraga om den s.k. Robin
Hood-skatten)? Det ar tydligt att
hir finns utgangspunkter for
fortsatt juridisk diskussion och
rattsutveckling.

Den sista uppsatsen i boken
handlar om kontrollmakten i rege-
ringsformen. Den ar utgiven tidi-
gare i det hafte i Svensk Jurist-
tidning ar 1988 som tlllagnats
Sten Rudholm. Aven den ar in-
tressant men skall inte tas upp
har.

Man kan avslutningsvis kon-
statera att Sterzels rika erfaren-
hetsbakgrund har gjort det moj-
ligt for honom att samla ett
mycket brett material av stort
konstitutionellt intresse. Boken
tar upp manga amnen som kan
ge anledning till fortsatt diskus-
sion och som utgor tankevack-
ande underlag for sidan. Aven
om en uppsatssamling av denna
typ nastan med nodvandighet
blir ndgot ojamn nir man ser
till de olika bestandsdelarna,
gor de intressanta och mangfal-
diga perspektiven att boken ar
givande for alla som har intresse
for konstitutionell ratt.

Goran Regner



