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Nr B 2

Konstitutionsutskottets utldtande i anledning av vickta motioner
om utredning och férslag rérande inférande i grundlag
av vissa for svensk rattsuppfattning grundliggande
principer.

I de likalydande, till konstitutionsutskottet hinvisade motionerna nr B 155
i forsta kammaren av herr Ohlon m. fl. och nr B 218 i andra kammaren av
herr Ohlin m. fl. hemstilles »att riksdagen i skrivelse till Kungl. Maj:t ville
begira en fornyad utredning rorande inforande i regeringsformen av be-
stimmelser, som uttrycker for svensk rittsuppfattning fundamentala prin-
ciper, t. ex. skydd for enskild diganderitt, och infér riksdagen framliagga
darav foranledda forslags.

Betriaffande motiveringen far utskottet hianvisa till motionerna.

Den svenska ritten har av gammalt innehallit bestimmelser, syftande till
att skydda den enskilde tillkommande rattigheter mot godtycke och over-
grepp fran statsmakternas sida. I vir nuvarande regeringsform har 16 § be-
traktats som den i detta hinseende centrala men dven andra stadganden si-
som 73, 74 och 86 §§ regeringsformen har ansetts giva skydd at den enskilde
mot statsmakten.

Riksdagen hemstillde ar 1938, i anledning av vickta motioner, i skrivelse
(nr 362) till Kungl. Maj:t om utredning av frigan om inférande i regerings-
formen av saddana principer, som for det fortbestiende svenska samhéllet
vore av den fundamentala vikt, att de ej matte kunna ésidoséttas utan grund-
lagsandring.

I konstitutionsutskottets till grund for riksdagens beslut i &mnet liggande
utlatande (nr 16) anfordes foljande:

Ett for vara svenska grundlagar — och sirskilt regeringsformen — karak-
teristiskt drag ér elasticiteten. Grundlagarna hava hittills icke varit inrik-
tade pa att trygga det vid négon viss tidpunkt levande svenska samhillets
sfundamentala principer», diven om stadganden finnas, som berora dessa.
Inom forfattningens ram har det varit mojligt att anpassa lagstiftningen
efter forindrade tids- och samhillsforhiallanden. Utskottet haller fore, att
denna elasticitet ocksa bor for framtiden bevaras och att foljaktligen, om i
grundlag vissa »fundamentala principer» skulle inskrivas, detta varken kan
eller far forhindra att en successivt skeende faktisk omdaning i det allméinna
rittsmedvetandet av de begrepp, till vilka dessa principer hianfora sig, om-
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sittes i lagstiftning. Andras det allminna rittsmedvetandet hiir i nagon viss
punkt, si foljer diarav att ifrdgavarande begrepp kan fa ett annat innehall i
olika tider och att grundlagsskyddet da icke kan omfatta annat eller mera
an det begrepp som i grundlagen ursprungligen blivit definierat — grund-
lagsskyddet blir illusoriskt, om eller nir elt dylikt begrepp ej lingre har
nfigot underlag i verkligheten.

Direst det grundlagsskydd for »det nuvarande samhillets fundamentala
principer», som motionidrernas forslag asyftar, skulle kunna vinnas genom
inforande i regeringsformen av vissa sidana principer, t. ex. i anslutning till
eller omedelbart fore § 86 (om tryckfriheten), kan en utredning hirom vara
befogad. Inom utskottet hava skilda meningar uttalats angiende savil moj-
ligheten som effektiviteten av dylika principstadganden i svensk grundlag.
Utskottet vill for sin del betona, att grundlagens helgd icke 6kas utan tvirt-
om kan undergrivas, om dari inféras bestimmelser, vilka avses sisom ga-
rantier men si avfattas att de blott bliva platoniska uttalanden, dem lagstif-
taren kan frestas att i siarskilda fall mer eller mindre direkt skjuta at sidan.
Over Kungl. Maj:t med riksdagen finnes nimligen fér nirvarande ingen
makt, som med generellt bindande verkan kan forklara en av dem samfillt
stiftad lag vara ogiltig. Inférandet av ett grundlagsstadgande, som férlinade
hogsta domstolen och regeringsriatten behorighet att avgiva dylika forkla-
ringar kan utskottet icke fororda.

Utskottet vill vidare framhalla vikten av att a4t grundlagsindringar icke
gives sidan karaktir att de forhindra eller forsvira mojligheten av effek-
tivt skydd gentemot sidana krafter, som med valdsmedel vilja omdana stats-
skicket.

Motiondrerna hava icke asyftat alt gora nigon fullstindig upprikning av
alla de fundamentala principer, som iiro viirdefulla tillgangar for den minsk-
liga samvaron inom ett kultur- och rittssamhélle. Utskottet vill sialunda er-
inra om att ritten till arbete och forsorjning fér medborgarna maste anses
som en lika viktig princip som till exempel den om fganderiitten. Diirest en
utredning skall komma till stind, bor denna forty omfatta jamval andra
fundamentala principer #n dem, som direkt berores i motionerna.

Av de medborgerliga fri- och riittigheterna ir tryckfriheten i vart land
mera dn i nidgot annat land erkind genom grundlagsbestimmelser. Den per-
sonliga dganderiitten atnjuter genom bestimmelser i regeringsformen §§ 16,
73 och 74 ett visst, om ocksi ofullstindigt grundlagserkinnande. Vissa andra
individuella intressen skyddas i regeringsformen § 16 mot 6vergrepp fran
konungamaktens och forvaltningens sida. I flera frimmande linder hava
vissa av de medborgerliga fri- och rittigheterna erhallit grundlags skydd i
vidare omfattning &n i Sverige. Motioniirerna Asyfta nu att hos oss bereda
vissa fri- och rittigheter ett starkare skydd an det, som for nirvarande till-
kommer dem i svensk riittsordning. For att forverkliga denna tanke ligger
det nirmast till hands att inféra och bestimma nimnda fri- och rattigheter
1 svensk grundlag och alltsi lita dem atnjuta samma skydd, som for narva-
rande tillkommer andra, for vart folk mindre betydelsefulla ting. Enligt ut-
skottets mening kan det emellertid darvid icke komma i fraga att pa nagot
satt, vare sig i form eller sak, rubba regeringsformen § 16, som redan 1809
sammanfattade seklers erfarenheter.

Motionérerna hava anfort, att det moter svirigheter att i lagtext utforma,
vad de onska fa infort i grundlagen, men anse dessa icke vara ooverstigliga.
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Utskottet vill heller icke férneka mojligheten av att vissa resultat kunna er-
nis genom en utredning. Amnet ir ocksi av det intresse och av den vikt att ett
forsok att overvinna svarigheterna synes vara befogat. Utskottet finner sig
dock i samband hirmed bora understryka, att det icke kan komma i fraga
att i grundlag infora en omfattande katalog med tillhérande minga undan-
tag sasom i tryckfrihetsforordningens ildre form rorande offentliga hand-
lingar, och icke heller att hinvisa till nya speciella grundlagar, utan allenast
att i grundlag giva korta och klara principstadganden.

Med anledning av ovanberorda riksdagsskrivelse verkstilldes inom justi-
tiedepartementet utredning i 4mnet genom sirskilt tillkallade sakkunniga.
Dessa framlade i sitt i maj manad 1941 avgivna betinkande (SOU 1941: 20)
ett forslag till andrad lydelse av § 16 regeringsformen.

I sin principmotivering anforde de sakkunniga bl. a. f6ljande:

Den svenska ritten har efter tillkomsten av 1809 ars regeringsform full-
foljt de rattssikerhetens och den medborgerliga frihetens principer, som
redan forut hiavdats i efter aldre tiders askadning avpassad form. Den med-
borgerliga riitt att uttrycka och gemensamt verka for bestimda trosidéer och
asikter, som frimst kommer till uttryck i religionsfrihet, yttrandefrihet,
tryckfrihet, forsamlingsfrihet och foreningsfrihet, har steg for steg fullstan-
digats. Det har i detta hinseende icke forelegat nagon motsittning mellan de
konstitutionalistiska idéer, som voro forhiarskande under 1800-talet, och nu-
tidens demokratiska askadning. Det ar betecknande, att de medborgerliga
friheterna erkiindes och skyddades redan innan den moderna folkstyrelsen
genomfordes; pa denna punkt har den parlamentariska demokratien helt
kunnat anknyta till ildre traditioner. Inom alla politiska riktningar av bety-
delse har meningsfriheten och vad dirmed sammanhénger ansetts vara livs-
nerven i det folkstyrda svenska samhillet. Aven i fraga om medborgarens
sociala och ekonomiska frihet hade med rittsstatstanken forenade princi-
perna uppritthallits och utbyggts. Aganderitten har i det allménnas intresse
underkastats inskrinkningar och dirigenom pa viktiga omraden forandrat
karaktir, men grundsatsen om egendomens trygghet och statens skyldighet
att lamna ersilttning vid forfogande over eller expropriation av egendom har
i lagstiftningen stadfasts. P4 detta omréade giller, liksom betraffande de med-
borgerliga friheterna i mera egentlig mening, att den bestiende ordningen
vunnit anslutning av en évervildigande majoritet inom folk och represen-
tation. Frihet att utéva yrke och bedriva naring har inforts; de inskrink-
ningar och atskillnader, som dnnu vid regeringsformens tillkomst forelago,
ha avskaffats. Tillika har, sarskilt under senare tid, en omfattande social-
reformatorisk lagstiftning faststillt och reglerat statens plikt att hjalpa och
skydda medborgarna vid dlderdom, sj ukdom och arbetsloshet och andra fall
av bristande forsorjningsforméga.

Det iar uppenbart, att de hir berorda grundsatserna, som kunna betecknas
som ultryck for svenska medborgare tillkommande fri- och rittigheter, icke
i sin helhet iro innefattade i § 16 regeringsformen, sidan denna for narva-
rande lyder. Vissa principer, t. ex. rorande forenings- och forsamlingsfrihet,
iiro icke alls nimnda i detta stadgande. Hirtill kommer, att § 16, eller i varje
fall delar av denna paragraf, iro riktade blolt mot regeringsmakten och si-
lunda icke begrinsa mojligheten av en samfilld lagstiftning i strid med de
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uppstillda normerna. For ett generellt stadfistande av de i vart land er-
kinda medborgerliga fri- och rittigheterna krives alltsa ett tillagg till grund-
lagens nuvarande bestimmelser.

Enligt de sakkunnigas mening bor ett sidant tilligg komma till stand. De
fri- och rittigheter, varom hir ir fraga, héra till grundvalarna for det sven-
ska statsskicket och det svenska rittssamhillet 6verhuvud, och det synes da
i och for sig pakallat, att de klart och tydligt inskrivas i var frimsta grund-
lag. Att si icke redan skett, beror icke pa meningsskiljaktigheter rorande
grundsatsernas virde; snarare sammanhinger det med att dessa grundsatser
si energiskt havdats och att deras virde sa allméint erkints, att ett praktiskt
behov av grundlagsfiistande icke med nigon styrka gjort sig gallande. I nu-
varande utrikes- och inrikespolitiska situation synes emellertid ett auktori-
tativt faststillande av dessa principer angeldget. Under samtidens ideologiska
debatter och brytningar har kéinslan fér de medborgerliga rattigheter, som
av dlder priglat svenskt statsliv, blivit alltmera allmin och medveten. Det ir
av betydelse att hér, sisom pA andra omraden, vara omistliga nationella var-
den klarliggas, forkunnas och, savitt det idr mojligt, sikerstiillas gentemot
vaxlingar och péfrestningar. Vidare har genom de langtgaende statliga ingri-
panden, som under de senaste &ren ansetts nodvindiga, det direkta praktiska
behovet av en fastare reglering av hithérande rittsomraden understrukits.
Aven om en helt klarliggande normering av de medborgerliga fri- och rattig-
heter, som te sig visentliga, icke kan foretagas — och i varje fall icke lamp-
ligen kan ske i grundlagen — ar det av vikt, att utgangspunkterna preciseras
och att s lingt mojligt en grinsdragning dstadkommes. Det iAr hir icke i
forsta rummet fraga om att skydda de enskilda medborgarna, utan att stirka
den svenska rittsordningen och dirmed den svenska staten; den nationella
enhetens siarart och styrka betingas av medborgarens frihet och ritts-
sakerhet.

Sakkunnigforslaget blev ej utsint pa remiss eller foremal for Gverarbet-
ning inom justitiedepartementet.

Vid 1948 ars riksdag vicktes en motion (I:50), i vilken hemstilldes att
riksdagen for vidare grundlagsenlig behandling ville antaga ett forslag till
andrad lydelse av 16 § regeringsformen, som i det visentliga 6verensstimde
med det av de sakkunniga framlagda. I anledning hirav anforde konstitu-
tionsutskottet i sitt av riksdagen godkiinda utlatande (17/1948):

Det svenska rattssamhillets grundprincip bestar i omsorgen om méinni-
skornas ritt och frihet. Denna omsorg visar sig redan i grundsatsen att in-
grepp dari endast fa 4ga rum med st6d av allméngiltiga regler som i lika méan
gilla for alla medborgare och silunda sitta en spirr for godtycke och vild.
Den visar sig ocksa diri, att sidana regler, for sa vitt de avse mera vasentliga
ingrepp, skapas under riksdagens medverkan, efter fri och 6ppen diskussion.
Och icke nog med detta: det star fast, att ett visst métt av frihet riknas si-
som rninniskorna tillforsikrat pi ett sidant sétt, att icke ens Konung och
riksdag kunna forgripa sig dirpa. Det ir i kraft av dessa grundsatser som
Sverige ‘ortjadnar kallas en rittsstat.

Det dr naturligt att man icke alltid varit ense om hur langt hinsynen for
enskild ritt och frihet skall stricka sig, och i vilken omfattning de nyss an-
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givna grundsatserna salunda skola tillimpas. Men meningsskiljaktigheterna
hava i stort sett icke gallt det visentliga. Och vad mera ar: rittsstatens
grundsatser, vilkas betydelse under lugnare tider icke alltid till fullo upp-
mirksammats, hava under den férodelsens tid, som det europeiska statslivet
genomgatt, kommit att for alla demokratiskt sinnade medborgargrupper i
vart folk allt klarare framsta i hela sin omitliga betydelse. Vare sig man ut-
gar fran de ratts- och frihetstraditioner, som sedan arhundraden préglat vart
folks visen, eller fran de politiska, sociala, ekonomiska och kulturella stra-
vanden, som gora sig gillande i nutidens liv, star det lika klart, att ratts-
staten ar den omistliga grundvalen for allt svenskt samhilleligt arbete.

At en enstimmig siadan uppfattning gav konstitutionsutskottet 1938 ut-
tryck i sitt ovan omnimnda utlitande. Under virldskriget framtriadde ocksa
det svenska folkets onskan att halla vakt kring ritten och friheten i det 1941
avgivna betinkandet om revision av § 16 regeringsformen. Konstitutionsut-
skottet har nu velat giva ett fornyat uttryck at vad som otvivelaktigt ar en
samfilld svensk vilja.

De grundsatser pa vilka utskottet syftar hava endast pa ett med hénsyn
till nutidens krav mycket ofullkomligt sitt inskrivits i vara grundlagar. Sar-
skilt galler detta om regeringsformens 16 §. Detta stadgande ger ett fullodigt
och valtaligt vittnesbord om djupt rotade ritts- och frihetstraditioner. Men
dess rittsliga innebord ar oviss. I vad man och pa vad sitt det ger uttryck
it de grundsatser, som utskottet betecknat som kinnetecknande for ratts-
staten, ar omtvistat. Ovivelakigt ir i varje fall, att regeringsformens 16 §
icke 4t medborgarnas frihet och riitt ger ett ens tillnarmelsevis si sikert stod
som de stadganden av likartat innehill, som aterfinnas i flertalet fram-
mande férfattningar. Det ér, just i den allvarliga och provande tid, som vart
folk liksom Europas évriga folk nu genomlever, en naturlig uppgift att soka
befista den svenska rittsstaten genom att i regeringsformen infoga sdvitt
mojligt klara och bindande uttryck for dess grundsatser.

Denna uppgift ir emellertid krivande och 6mtalig. Innebdrden av och for-
men for de nya grundlagsbuden méste underkastas den sorgfilligaste prov-
ning, for si vitt man vill efterstriva att skapa regler, som 4 ena sidan lamna
statsmakterna den rorelsefrihet, som de, sarskilt under utomordentliga for-
hallanden, kunna behdva, men &4 andra sidan uppdraga sidana granser, att
medborgarnas frihet och ritt i visentliga hinseenden fa ett sikert skydd.
Det star for utskottet klart, att det ar till ett sidant mal man méste strava.
Utskottet ar under dessa forhallanden ej berett att pa grundval av 1941 ars
kommittéforslag, som icke varit foremal for vare sig remissforfarande eller
Kungl. Maj:ts provning eller de forevarande motionerna, som i huvudsak
bygga pd kommittéforslaget, utarbeta forslag till erforderliga grundlags-
dndringar.

Utskottet hemstillde om att riksdagen i skrivelse till Kungl. Maj:t ville
begira fornyad utredning betriffande friagan om inférande i regeringsfor-
men av bestimmelser vilka giva ett uttryck at det svenska rittssamhallets
grundliggande principer samt att for riksdagen framligga de forslag, som
hirav foranleddes.

Riksdagens skrivelse (nr 122) med ovannimnda hemstillan ir beroende
pd Kungl. Maj:ts provning.
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Den ar 1954 tillsatta forfattningsutredningen har enligt sina direktiv att
foretaga en samlad 6versyn av demokratiens funktionsproblem och att pa
grundval diarav genomféra en modernisering av var forfattning. Utredningen
har i en den 3 sistlidna oktober dagtecknad kommuniké upplyst, att den
uppdragit riktlinjerna for en modernisering av den skrivna forfattningen
och givit direktiv om fortsatt arbete innevarande host med en forfattnings-
text, som i en enda grundlag sammanfogar nuvarande regeringsform och
riksdagsordning. Detta arbete dsyftar en forenkling och forkortning av nu-
varande grundlagsbestimmelser. Frin forfattningsutredningen har vidare
inhimtats, att utredningen till behandling upptagit just de fragor, som be-
roras i forevarade motioner.

Ar 1951 ratificerade Sverige Europaridets konvention den 4 november
1950 angdende skydd for de minskliga riattigheterna och de grundlaggande
skyldigheterna (se prop. 165/1951). Denna innehaller bland annat stadgan-
den om skydd for livet, skydd mot tortyr, slaveri, tvingsarbete och olaga
frihetsber6vande, garantier for en opartisk och offentlig rittegang, skydd for
retroaktiv strafflagstiftning, skydd for privatlivet och garantier fo6r tanke-
frihet, samvetsfrihet, religionsfrihet, yttrandefrihet, forsamlings- och for-
eningsfrihet. Ett tilliggsprotokoll av den 20 mars 1952 till konventionen har
ocksd ratificerats av Sverige (se prop. 32/1953). I detta stadgas betraffande
aganderiitten (artikel 1): »Envar fysisk eller juridisk persons ritt till sin
egendom skall limnas okrinkt. Ingen ma berdvas sin egendom annat én i det
allménnas intresse och under de forutsittningar, som angivas i lag och av
folkrittens allménna grundsatser>. Genom konventionen har tillskapats en
kommission for de miinskliga riattigheterna. Kommissionen kan, sivitt angar
Sverige, mottaga framstillningar fran enskilda personer eller organisationer,
som anse sig kriankta, sedan alla inhemska rittsmedel utnyttjats.

I motionerna framhalles vikten av att frigorna om den enskildes riitts-
sdkerhetsgarantier gentemot statsmakten ej falla i glomska, och motiona-
rerna mena, att det finnes vilgrundad anledning till att den av riksdagen ar
1948 begirda fortsatta utredningen kommer till stind. Utskottet vill med an-
ledning hirav framhalla, att det vidhaller den uppfattning, som kommit tiil
uttryck i dess ovan atergivna utlatande fran ar 1948. Utskottet anser det allt-
sd angeliiget, att de for den svenska riittsordningen fundamentala princi-
perna givas det skydd, som ett grundlagsfistande innebir. Som tidigare
namnts har emellertid forfattningsutredningen under arbete just de fragor,
som beroras i motionerna. En skrivelse i motionernas syfte ar darfor nu icke
behovlig, varfor utskottet hemstiller,
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att motionerna I: B 155 och II: B 218 icke mitte till ndgon
riksdagens atgard foranleda.
Stockholm den 6 november 1958
Pa konstitutionsutskottets vignar:

HARALD HALLEN

Ndrvarande:
frin forsta kammaren: herrar Elmgren, Damstrom, Fritiof Karlsson,
Olsén, Erik Olsson, Torsten Andersson, Arvidson, Killqvist och Per-Olof
Hanson; samt

frin andra kammaren: herrar Hallén, Pettersson i Norregard,* Norén,
Spangberg, Jonsson i Havero, Hammar,* Gustafsson i Bogla, Svenungsson,
Hamrin och fru Sjéqvist.

* Ej niarvarande vid justeringen.

Reservation

av hrr Kdllquist, Per-Olof Hanson, Hammar och Hamrin, vilka ansett att ut-
skottet borde anfora och hemstilla foljande:

I likhet med motionirerna vill utskottet understryka vikten av att fra-
gorna om den enskildes riattssikerhetsgarantier uttryckligen fastslis genom
grundlag. Sdsom motionirerna framhallit ger regeringsformens 16 § visser-
ligen ett vittnesbord om djupt rotade ritts- och frihetstraditioner, men dess
rattsliga innebord dr oviss. Det rader i varje fall ingen tvekan om, att denna
paragraf inte ger samma sikra stéd som stadgandena i mianga andra lianders
forfattningar. Detta giller sidana for svensk rattsuppfattning grundliag-
gande principer, sisom forenings-, forsamlings-, yttrande- och religions-
frihet samt personlig daganderitt.

I motionerna pépekas dven, att Sverige pa det internationella planet genom
ratificering av Europaradets konvention angiende skydd for de méinskliga
rattigheterna forbundit sig att iakttaga sddana rattsgrundsatser, som enligt
riksdagens tidigare uttalanden bort ges grundlagsskydd. Detta ar ytterligare
ett skal till komplettering av grundlagsbestimmelse i nyssnimnda hinseen-
den. Det kan i detta sammanhang nidmnas, att 1956 ars riksdagsskrivelse
(nr 196) rorande utredning om lagindringar, som kan visa sig nodviandiga
for att anpassa svensk ritt till ifrigavarande konvention dnnu icke foranlett
niagon dlgird fran regeringens sida.

Under utskottets behandling av irendet har uppgivits att forfattningsut-
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redningen upptagit de i motionerna berérda problemen till behandling. For-
fattningsutredningens direktiv innehiller emellertid icke nagot uttryckligt
uppdrag it utredningen att utarbeta och framligga ett forslag i drendet.
Dessa viktiga problem ar éver huvud inte vare sig omnimnda i direktiven
eller pd annat sitt 6verlaimnade till utredningen. Detta framstar som mycket
mer anmirkningsvirt som enligt direktiven till utredningen 6verlimnats tva
andra skrivelser av 4r 1952 och 1953, vilka baAda har samband med oversynen
av forfattningen. Utredningen torde givetvis av eget initiativ ha mojlighet att
—dérest utredningen si anser — ta upp problemen.

Med hinsyn till frigornas stora vikt och betydelse anser dock utskottet att
riksdagen i skrivelse till Kungl. Maj:t bér uttryckligen begira att efter for-
nyad utredning forslag framligges for riksdagen om inférande av bestim-
melser i grundlag, som uttrycka for svensk rittsuppfattning fundamentala
principer.

Under hinvisning till det anforda hemstiller silunda utskottet,

att riksdagen med bifall till de likalydande motionerna
I: B 155 och II: B 218 métte i skrivelse till Kungl. Maj:t be-
géra att efter fornyad utredning forslag framligges for riks-
dagen om inférande i grundlag av bestimmelser som ut-
trycka for svensk rattsuppfattning grundliggande principer,
sdsom forenings-, forsamlings-, yttrande- och religionsfrihet
samt skydd for personlig dganderitt.



