Riksdagens forsta kammare — sasom
barnet med badvattnet? Eller bara en
ny sadan for moderna tider?

Av professor emeritus GORAN LySEN

Den svenska konstitutionella debatten har knappast utmdrkt sig for sin liv-
lighet, stora omfattning och geniala drag. Istdllet har det varit fraga om ett
segdraget utredande alltsedan 1940-talet. Ndagra produkter av kvalitet
dstadkoms dock inte, och den nuvarande regeringsformen har stindigt bli-
vit foremal for lappningar och lagningar alltsedan dess ikrafttridande
1975. Vid enkammarriksdagens inforande 1970 slingdes forsta kammaren
ut utan ndgon storre eftertanke. Svarigheterna att bilda regering efter 2018
ars riksdagsval ger upphov till olika funderingar om det svenska stats-
skicket, ddr en dr att daterinstifta en ny forsta kammare men av helt nytt
snitt an tidigare.

1 Inledning

Det svenska riksdagsvalet 2018 med atféljande svarigheter att bilda en
regering ger onekligen upphov till en mangd konstitutionella reflek-
tioner av olika slag. Ndgra av dessa kunde kanske vara de nedansta-
ende.

Riksdagens forsta kammare var illa sedd bland manga, da den be-
varade gamla viljarresultat och pa sd satt kom att verka till fordel for
ett socialdemokratiskt regeringsinnehav under manga ar vid gemen-
sam omrostning i de badda kamrarna — den forsta och den andra, nar
stodet i den senare sviktade. En platt enkammarriksdag med omedel-
bart genomslag av folkviljan vid allmdnna och direkta val sigs som
klart battre demokrati, men fanns det inget bra med forsta kamma-
ren? Hade den inte kunnat stépas om till nagot for demokratin och
rattsstaten positivt med den “vist” inbyggda trogheten i systemet bort-
tagen?

Manga linder har ndgon form av tvakammarsystem (dven i enhets-
stater som Frankrike — Assemblée nationale/Sénat), dar den 6vre kam-
maren eller senaten manga ganger utses pa annat sitt an genom
direkta allmadnna val, aven om den oOvre kammarens makt och
funktion varierar. Nar det galler en federal stat som USA eller Tysk-
land, ar det fraga om en representation av delstaterna i en Senate
(allmdanna val sedan 1913, dessforinnan av delstatslegislaturerna)
respektive Bundesrat (utses av delstaternas regeringar); aven EU kan
ses pa ett liknande sitt med det direktvalda Parlamentet (House of
Representatives/Bundestag), medan medlemsstaterna/“delstaterna” ar
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representerade i Ministerrddet, vars medlemmar tillkommer genom
valprocesserna i varje enskild medlemsstat — lat vara alltsa enligt
dessas egna konstitutioner och inte enligt ett gemensamt valsystem.
EU sjialv bygger pa en maktdelning enligt Montesquieu med en
bikameral lagstiftare i form av Parlamentet och Ministerradet, Kom-
missionen som den exekutiva makten och EU-domstolen som den
domande. Sadana tankar dterfinns i det ddvarande konstitutions-
utskottets memorial i samband med tillkomsten av 1809 ars regerings-
form, dven om det forslag som faktiskt framlades var ett om vilka
standernas olika uppfattningar kunde samlas, dvs. ett som var betyd-
ligt mindre ambitiost an anslaget i memorialen; fokus lag i allt vasent-
ligt pd maktdelningen mellan kungen och stinderna.

2 Den avskaffade forsta kammaren

Sedan arhundraden (Arboga 1435) hade den svenska riksdagen be-
statt av fyra kammare eller “stand”, dvs. kollektiven adel, praster, bor-
gare och bonder (tyngdpunkten lag hos de tre forra), tills den s.k.
standsriksdagen avskaffades genom 1866 ars representationsreform
(dndringar i riksdagsordningen). Genom denna reform tillkom en
forsta och en andra kammare; den senare hade 233 ledamoter vid
dess avskaffande (initialt 230), vilka valdes direkt av folket vart fjarde
ar, medan den forra hade 151 ledamoéter (initialt 125) och valdes av
landstingen och stadsfullmaktige i vissa stader (deltog inte i lands-
tingen), varfor den forsta kammaren siledes valdes indirekt. Lands-
tingen och stadsfullmdktige valdes direkt av folket. Ledamoterna i
forsta kammaren valdes for en period om atta ar (initialt nio), och
cirka en attondel av ledamoterna fornyades varje ar, varfor det fanns
en uppenbar skillnad mellan de bada kamrarna med avseende pa
mandatperioden. Forsta kammaren férnyades alltsa successivt. De
bada kamrarna var likstallda i makt, varfor det kravdes att bada kam-
rarna tilltradde ett beslut i en fraga for att ett riksdagsbeslut skulle fo-
religga (absolut veto). Om sa inte skedde, foll saken, men detta
kunde t.ex. inte fa ske i budgetfrigor, dar det efter jamkningar i ett
gemensamt utskott blev en gemensam omrostning for bada kamrarna
med en rostmassig overvikt i den andra. Under senare tid var det
dock andra kammarens mening som avgick med segern med hjalp av
en kvardrojande socialdemokratisk overvikt i forsta kammaren, ty av
tradition hade socialdemokraterna varit starkare lokalt och regionalt
an pa riksplanet (1932 med en tillbakaging i 1966 ars val).

Pa 1960-talet var det fraga om de partiella forfattningsreformerna
(t.ex. Herlitz, SvJT 1970 s. 1) med huvudutredningarna Férfattnings-
utredningen (1954-63, SOU 1963:16-19) och mer specifikt Partiell for-
Sattningsreform (SOU 1967:26) som grund. Reformerna utgjordes av
ett enkammarsystem, ett riksproportionellt valsystem med en sparr
mot smapartier, en samordning av riksdagsvalen och kommunalvalen
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till en gemensam valdag, dvs. det kommunala sambandet,' samt ett
grundlagsfastande av parlamentarismen. Dessa grundlagsandringar
tradde ikraft den 1 januari 1971 (dock med undantag for valen hos-
ten 1970) efter riksdagsbeslut 1968 och 1969 (prop. 1968:27). Allt
detta tilldrog sig da inom ramen for 1809 ars regeringsform. Sjalva av-
skaffandet av tvikammarriksdagen skedde helt logiskt genom and-
ringar i riksdagsordningen, vilken d& var en grundlag enligt 85 § i
1809 ars regeringsform.

Riksdagen 1970 var den sista tvakammarriksdagen, och riksdags-
valet i september samma ar var det forsta valet till den nya enkam-
marriksdagen med 350 ledamoéter,” ett ledamotsantal vilket senare
ledde till den sk. lotteririksdagen, nar utfallet av en omrostning blev
175-175 (senare andrat till 349 ledamoéter). Gemensam valdag for
riksdags-, kommunal- och landstingsvalen tillampades aven forsta
gangen det aret.” Enkammarriksdagen sammantridde for forsta
gangen i januari 1971. Tvikammarsystemet gallde alltsa under tiden
1867-1970. Den helt nya regeringsformen fran 1974 (prop. 1973:90)
tradde ikraft den 1 januari 1975 och tillimpades i 1976 ars val (man-
datperioden var da tre ar). Grundlagsberedningens (1966-72) utred-
ning Ny regeringsform — Ny riksdagsordning, (SOU 1972:15) utgjorde
grunden for den nya regeringsformen, och denna blev féoremal for
allvarlig kritik (t.ex. Herlitz, SvJT 1972 s. 513, men aven Sterzel, SyJT
1973 5. 597).

Segslitna forhandlingar och ett standigt kompromissande alltsedan
1940-talet kannetecknade tillkomsten av den nya regeringsformen.*

' Davarande statsministern Tage Erlanders kommunala samband hade att gora
med ordningen for férsta kammaren, vilken hade gynnat Socialdemokraterna i
riksdagen. Fristiende fran riksdagsvalet gav kommunala val och landstingsval un-
der den nya ordningen med en enkammarriksdag inga férdelar pa riksplanet, var-
for man foresprakade ett sk. valteknisk samband, dvs. att alla tre valen dgde rum pa
samma dag. Ur demokratisk synpunkt kan det ju beklagas att dessa lokala val i stort
har kommit i skuggan av valen till riksdagen. Nagot sarkilt reglerat fokus finns inte
pa ett utkravande av politiskt ansvar av dessa lokala férsamlingar, dven om rostdel-
ningen mellan de tre valen har 6kat enligt Sveriges Kommuner och Landsting till
ca 33% 1 valet 2014, dock med stora variationer mellan olika kommuner och lands-
ting. Dock skall noteras att en minoritet i Forfattningsutredningen var for ett modifi-
erat tvakammarsystem. Se ocksa Forfatiningsfragan och det kommunala sambandet
(SOU 1965:54).

* Valen till riksdagens andra kammare agde rum foljande ar under den relevanta
tidsperioden: 1960, 1964, 1968, och darefter till enkammarriksdagen 1970, 1973
och 1976 och framledes.

* Valen i kommuner och landsting d4gde rum foljande ar under den relevanta tids-
perioden: 1958, 1962, 1966 fristiende fran valen till andra kammaren men gemen-
sam valdag med riksdagsvalet fran 1970.

* Négra mer omfattande eller djuplodande funderingar eller teoretiska anslag till
statsrattsliga/statsvetenskapliga diskussioner eller tankar gjorde sig inte direkt
paminda i utredningarna om de partiella reformerna eller den nya regeringsfor-
men, varfor Herlitz (SvJT 1972 s. 515) konstaterade att motiven till 1974 ars rege-
ringsform, han syftade pa grundlagsberedningen (SOU 1972:15), vars betinkande
omfattade ca 150 sidor, “emellertid inte [har] den omfattning och inte den klar-
het och tyngd som man kunde onska ... I egentlig mening historiska perspektiv
saknas. Man saknar ofta en mera ingaende analys av gillande ratt — bade grund-
lagarna och den ratt som de griper in i — och konstitutionell praxis”.
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Denna var i manga avseenden undermalig, till exempel betraffande
uppratthallandet av manskliga rattigheter, domstolarnas sjalvstaindiga
stillning (t.ex. Petrén, SvJT 1975 s. 1) och domstolsprévning av for-
valtningsarende, varfor denna sedan dess har blivit foremal for lapp-
ningar och lagningar i syfte att forbéttra den (senast SFS 2018:1903);°
vissa andringar har dock haft en annan natur men har knappast varit
sarskilt lyckade sasom numera RF 10:6 om Europeiska Unionen
(Lysén, ERT 2006, s. 163). Egentligen framstar det som utomordent-
ligt markligt att ett litet land (lat vara inte till ytan, vilken inte star
langt efter Frankrikes) i norra Europas utkant, vilket hade atnjutit
fred sedan 1810 och med en homogen befolkning i goda ekonomiska
omstandigheter, dd inte lyckades formulera en ny modern och fullo-
dig regeringsform, vilken val uttryckte rattsstatens krav; dock skall till-
laggas att Sverige redan i mitten av 1800-talet ldg en bit efter den for-
andring, som hade skett pa kontinenten till f6ljd av den franska revo-
lutionen. Kanske man skulle kunna uttrycka saken sa, att varken de
romerska legionerna med den atféljande romerska ratten eller Napo-
leon Bonaparte med upplysningsidéerna och Code Napoléon kom till
Sverige, dven om Jan Martensson spann en spannande och kulturell
deckare runt en tinkt romersk bosittning pa Gotland (Caesars drn,
1996).

Forsta och andra kammaren kom att, sarskilt sa initialt, innehalla
olika typer av personer med avseende pa utbildning, erfarenheter och
ekonomiskt status beroende pa rost- och valbarhetsreglerna, dar den
forsta kammaren ansigs representera bildning och foérmogenhet.
Bade rost- och valbarhetsreglerna dndrades o6ver tiden, dels till for-
man for en allman och lika rostratt, nagot som hade diskuterats allt-
sedan 1867, dels sa att valbarheten blev fullt demokratisk (valbar-
hetsaldern sanktes 1953 fran 35 ar till 23 ar for forsta kammaren). Ar
1867 fanns det ca 6 000 personer (endast man) i landet som uppfyllde
alders-, inkomst- och férmoégenhetsvillkoren for valbarhet till forsta
kammaren. Eftersom det var tva olika parlamentariska forsamlingar
valda pa olika satt kom dessa att dven representera olika grupper med
olika egenskaper oaktat politisk dominans och farg. P4 sitt satt var det
tva olika kulturer som mottes, vilket befordrade viss idérikedom och
kvalitet. Aven betriffande andra kammaren fanns det initialt vissa be-
gransande regler betraffande rostratt och valbarhet. Den nuvarande
enkammarriksdagen ar helt platt till sin natur och ror sig pa ett
tvddimensionellt plan med samma personer saval i kammaren som i
utskotten, dar konstitutionsutskottet granskar regeringen. Samma

> RF 10:1 anvinder alljamt uttrycket mellanfolkliga organisationer istéillet for de
adekvata om internationella organisationer eller mellanstatliga sadana, som vore
det en fraga om folken hiamtade fran nationalromantiken i ett tidigt 1800-tal med
atfoljande Vilkerrecht och Droit des gens. Eftersom existerande internationella orga-
nisationer kan vara grundare tillsammans med stater eller med blott internation-
ella organisationer av nya internationella organisationer, framstar just uttrycket
“internationell organisation” som det basta.
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dimensioner gallde for talmannen i féorhandlingarna om regerings-
makten hosten 2018. Hade talmannens funktion i stallet ankommit pa
en statschef (president eller kung), sa hade ett externt element
forelegat. Nagon extern “input” for riksdagens arbete inbyggd i
systemet finns alltsd inte, vilken kunde verka kvalitetsmassigt niva-
hojande for kammaren, t.ex. betraffande lagstiftningen. Fragan blir
da hur man kunde konstruera en ny forsta kammare med denna
verkan utan de negativa biverkningar som vidlidde den nu av-
skaffade.

3 En ny forsta kammare

Oaktat namnet, sa kunde denna se ut sd hir, och dven denna nya
kammare skulle kunna bygga pa valkorporationer men kanske av an-
nat slag an tidigare. Det ar lampligt att borja med kammarens uppgif-
ter (se t.ex. det numera reformerade House of Lords) innan dess leda-
moter bestams.

Antalet ledamoter i kammaren skulle lampligen kunna sattas till
119 for att ge denna ett visst matt av exklusivitet med en mandatpe-
riod om sex ar i fas med den fasta mandatperioden for riksdagen. En
ledamot av forsta kammaren skulle alltsa komma att under en och en
halv riksdagsperiod helt f6lja riksdagens ordning. Betraffande kam-
marens arbetsuppgifter och maktbefogenheter skulle dessa i huvud-
sak vara utredande och granskande i vilket amne som helst enligt
kammarens gottfinnande jamte makten att for en viss tid stoppa lag-
forslag pa sitt en minoritet nu kan gora i riksdagen (RF 2:22). Rege-
ringen skulle inte fa lagga fram en proposition i riksdagen om grund-
lagsandringar utan att dessforinnan sarskilt ha hort forsta kammaren.
Beslut skulle t.ex. kunna fattas med enkel majoritet, nir minst tva
tredjedelar av kammarens ledamoter var narvarande (dvs. 80 ledamo-
ter). Forutom att hélla plenarsessioner skulle kammaren kunna bilda
ett antal kommittéer for att underséka olika spoérsmal och formellt
avge en rapport till riksdagen med slutsatser och eventuella forslag till
atgarder. Kammaren skulle dven kunna kalla till sig alla relevanta per-
soner for utfrigning i nagon kommitté. Denna kallelse borde vara
tvingande men ar inte sa nu till riksdagens utskott.

Lagprovning har sin egen historia, och den som nu finns i RF 11:14
och 12:10 kan endast dberopas i ett konkret drende; hade en kon-
stitutionsdomstol funnits i Sverige, sa kunde var och en ha pakallat en
provning om huruvida lag, forordning eller foreskrift stred mot en
hogre norm (dvs. en provning in abstracto). For att utvidga denna
provning kunde en ny forsta kammare aven tillskrivas uppgiften att pa
eget initiativ, nar den fann det lampligt, hdnskjuta en friaga om lag-
provning in abstracto till ett “forfattningsrad” bestdende av tre tjanst-
gorande justitierad fran vardera Hogsta domstolen och Hogsta forvalt-
ningsdomstolen for ett avgorande, vilket vore rattsligt bindande for
alla och envar; enskilda vore naturligtvis fria att gora en hemstallan
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hos den forsta kammaren om en sadan prévning, ett sporsmal som
kammaren sedan helt sjalvstindigt beredde i ett utskott och sedan
rostade om. Ett sidant férfarande ersatte inte en forfattningsdomstol
men kunde kanske vara ett steg pa vagen till en sadan; atminstone
avhjilptes angeldgna rattsliga situationer. Nagra komplikationer i for-
hallande till lagradet borde egentligen inte uppkomma.

Valkorporationerna skulle alltsd kunna vara av annat slag an tidi-
gare, och det kunde vara intressant att soka finna sadana bortom den
rent politiska sfarens fortecken, varfor varje ledamot i kammaren satt
dar i forsta hand i sin personliga kapacitet pa grund av sina egna me-
riter med den politiska inklination som nu vederborande hade utan
att formellt representera sin valkorporation; dessa vore blott genera-
torer, aven om vars och ens lojalitet med en korporation sikerligen
skulle variera. Tanken vore da att kunskap och erfarenhet skulle do-
minera framfor blott politiska fortecken. Grundlaggande regler som
galler for en riksdagsledamot vore tillaimpliga dven har sisom RF 4:11
och 12.

Har kan man forvisso tanka sig olika grupper i samhallet, inklusive
politiker valda enligt det gamla systemet for forsta kammaren eller di-
rektvalda, men med syftet om exklusivitet och aven uttalad kompetens
skulle man istallet kunna tanka sig rikets universitet (inkluderande
vissa med universiteten jamforbara hogskolor) jamte landets arbetsta-
gar- och arbetsgivarorganisationer (arbetsmarknadens parter) sasom
valkorporationer. De forra skulle utse 41 ledamoter till kammaren
medan de tva senare 39 ledamoéter vardera. De mer exakta avgrans-
ningarna av korporationerna och reglerna for val av ledamoter till
kammaren inom varje korporation ma ytterligare 6vervagas, men de
som valdes av universiteten skulle avse fast anstilld vetenskapligt ut-
bildad personal och for arbetsmarknadens parter hos dem anstallda
personer. Dessa korporationer skulle kunna forse den nya forsta
kammaren med ytterst kompetenta ledamoéter, bland annat pa en rad
rena sakomraden, vilka kunde tiankas bli, sasom blott exempel, astro-
fysik, atomfysik, biokemi, juridik jamte foretags- och nationaleko-
nomi. Arbetsmarknadens parters kunskaper och insikter om sarskilt
samhallslivet vore ytterst vardefulla. Det vore sakerligen av stor vikt for
riket att samla sd mycket kompetens pa ett stille; en enig eller nastan
enig kammare i olika fragor skulle ha stor betydelse for samhallslivet
och politiken. Att riksdagsledamoter pd en sarskild kvot skulle kunna
sitta i forsta kammaren maste betraktas som oldmpligt, bl.a. pa grund
av att forsta kammarens totala oberoende kunde paverkas. Intet
borde dock hindra att talmannen foér de bada kamrarna fann satt for
ett visst samarbete mellan kamrarna.

Lagtekniskt sett vore saken ganska enkel pa sd satt att det skulle
kravas ett kort tillagg i regeringsformen om kammarens instiftande,
vars ledamoter valdes av valkorporationer, jamte en bestimmelse ro-
rande makten i RF 2:22, medan angivandet av korporationerna och
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mer detaljerade bestaimmelser om valsitten inom dessa med mera
kunde anges i riksdagsordningen, vilken inte langre ar grundlag se-
dan 1974 ars regeringsform tridde i kraft (numera RF 1:3, stiftas en-
ligt RF 8:17). Ett “forfattningsrad” for tillimpning av RF 11:14 skulle
krava ett kort tillagg i RF kapitel 11.

4 Syftet med en ny forsta kammare

Detta vore alltsa att soka lyfta den intellektuella nivan i den svenska
politiska debatten och vitalisera denna pa en forhojd kunskapsbas
med forhoppningen om att riksdagens beslut skulle bli battre genom-
tankta, inkluderande goda konsekvensanalyser. Mdnne hade da si-
dana radande omstandigheter underlattat regeringsbildningen efter
2018 ars riksdagsval forutom givit en battre upplyst valmanskar i spors-
mal sasom de om “klimatkrisen”, “férnybar” energi och “integration”
utifran en solid vetenskaplig grund i enlighet med upplysningstidens
idéer och ideal? En val fungerande demokrati forutsatter en val upp-
lyst valmanskar! Tanken om den allenarddande riksdagen fran 1960-
talet (till forfang for domstolarna men till batnad for regeringen sa-
som dess villiga “transportkompani”) har fatt maka at sig en hel del
sedan dess, och lite till skulle leda fram till en battre uttalad ratts-
statlig ordning i enlighet med den gamla memorialen fran tidigt
1800-tal, ty det maste ligga i den demokratiska rattsstatens intresse att
uppna sa hog kvalitet som majligt betraffande vart och ett av dess tre
publika maktcentra. Vad som kan goras betraffande domstolarna,
med aterverkningar for aklagarvasendet och polisen, och betraffande
regeringen far anstd till eventuella framtida funderingar; dock ar det
sjalvklart att en lag lagstiftningskvalitet har negativa aterverkningar for
hela rattsvasendet.



