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Nr 298.

Av herr Herlitz m. fl., i anledning av Kungl. Maj:ts proposition
med forslag till beredskapsstat for férsvarsvdsendet
m. m. for budgetdret 1939/40.

Genom Kungl. Maj:ts proposition nr 235 har for riksdagen framlagts den
viktiga frigan om anvisande av de medel, som vid krig eller krigsfara er-
fordras for forsvarsvisendet och vissa dirmed sammanhingande dndamal.

Det giller hirvidlag att bereda regeringen en 6kad handlingsfrihet. En-
ligt nu gillande ordning saknar den laglig mojlighet att utan uppskov verk-
stilla de utgifter, som i ett kritiskt lige kunna visa sig ofrankomligt nod-
viindiga. Varken de & riksstaten anvisade anslagen eller de enligt § 63 an-
visade kreditiven #ro tillrickliga for motande av alla de behov, om vilka det
i en sadan situation kan bliva fraga. Om ingen #ndring sker, kan salunda
intriffa, att rikets livsintressen bliva av konstitutionella skl asidosatta, eller
att regeringen finner sig foranldten att handla utan hénsyn till de grundlags-
enliga grinserna for dess makt. Intetdera bor fa ske.

A andra sidan ar det angeliget att tillse, att da av dessa skil regeringen
utrustas med vidstricktare befogenheter, riksdagens stéllning i statslivet icke
rubbas i vidstricktare man #n som ovillkorligen krives med hénsyn till ri-
kets intressen. Enligt en inom skilda liger ganska vitt utbredd uppfattning
ligger det i sakens natur, att i krig och i ddrmed jimforliga situationer de
representativa institutionerna icke lingre hava nagon egentlig uppgift att
fylla. Gentemot denna uppfattning maste erinras, att historien éven rym-
mer erfarenheter av annat slag. Den svenska riksdagen har under vissa ske-
den av var historia sarskilt spelat en roll i tider av krig och nationell kraft-
anspanning i 6vrigt. Och det star fast, att dessa dess insatser varit av av-
gorande betydelse, 4 ena sidan for den nationella samhorighetens stirkande
och for forsvarets genomforande, & andra sidan for befistande av riksdagens
stillning i statslivet. Var nu gilllande forfattning forutsitter ocksa, att
riksdagen pa enahanda siitt skall bliva verksam vid for land och folk &des-
digra avgoranden. Vil fdger Konungen atskilliga i sadana situationer bety-
delsefulla maktbefogenheter; sirskilt erinras om makten over krig och fred
enligt RF § 13. Men man har alltid utgatt ifran att riksdagen indock, pd
grund av sin makt éver finanserna, méiste fa ett bestimmande inflytande i
ifragavarande hiinseende. Detta stod klart redan for 1809 ars konstitutions-
utskott och har sedan vid otaliga tillfillen upprepats som en oomstridd san-
ning (jfr t. ex. Brusewitz, Sveriges Riksdag, Senare avdelningen, XV, s. 22
o. folj.). Man har visserligen haft klart for sig, att det kan bliva nédvindigt
att triffa stora avgoranden — t. o. m. sidana, som gilla krig och fred —
utan riksdagens medverkan, men man har utgitt ifrin att riksdagen i varje
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fall efter nagon helt kort tidrymd skall kunna intaga sin normala plats i
statslivet och dven i avseende a ett krigs forande utova siddant inflytande,
som den eljest med stod i sin makt 6ver finanserna utévar i avseende i rikets
styrelse. Man har ocksa allmént ansett det vara av utomordentlig betydelse,
att riksdagen pa sadant sitt far dela ansvaret for rikets 6den med regeringen.

Ingenting har intriffat, som kunde foranleda ett uppgivande av denna
grundaskadning. Det finnes ingen anledning att antaga, att den nationella
politikens kraft skulle forsvagas eller rikets intressen i Ovrigt dventyras ge-
nom en sadan riksdagens medverkan i kritiska ligen, som man hittills pla-
gat rikna med. Tvartom finnes god grund for det antagandet, att rikets
och folkets kraft i ett allvarligt lige skulle kunna avsevirt stirkas genom
folkrepresentationens fria samarbete med regeringen.

Det ar salunda av stor betydelse, att pA samma ging som man &stadkom-
mer den O0kade rorelsefrihet for regeringen, som tidsliget oavvisligen fordrar,
man tillika, i 6verensstimmelse med vara politiska traditioner och hiavdvun-
nen konstitutionella askadning, sorjer for att riksdagens stédllning i statslivet
icke rubbas mer dn som med hidnsyn hértill befinnes nédvéndigt. Detta ar
icke blott i och for sig av stor betydelse. Det vore ocksa, icke minst i dessa
tider, av viarde, om statsmakterna genom en omsorgsfull avvigning av rege-
ringens och riksdagens inbordes stillning i krisligen kunde utit manifestera
sin Overtygelse, att, i varje fall i vart land med dess djupt rotade sjalvsly-
relsetraditioner, en nationell kraftanspanning av allvarligaste slag kan och
bor astadkommas med bibehillande av vart nediarvda fria statsskick.

Det ar ur dessa synpunkter, som Kungl. Maj:ts proposition nr 235 bor
granskas.

Intet synes vara att erinra mot att sporsmalet, pa sitt propositionen avser,
nu loses genom godkinnande av en beredskapsstat for forsvarsvisendet m.
m. och bemyndigande for Kungl. Maj:t att i vissa situationer faststilla den-
na stat sasom forskottsstat. Ur budgetteknisk synpunkt synes detta forfa-
rande vara det for Andamalet ldmpligaste, sa linge RF § 63 kvarstar ofor-
dndrad. Hiarmed ar givetvis icke sagt, att en modernisering av grundlagar-
nas regler om finansiell beredskap »for oférutsedda hindelser» skulle vara
mindre onskvart. Tvirtom bor det starkt understrykas, att de atgiirder, som
nu vidtagas, maste f4 en provisorisk karaktir, och att det dr synnerligen
angeliget att genom grundlagsindringar snarast mojligt skapa nya fasta for-
mer for nimnda beredskap, varvid dven de behov, som nu tillgodoses me-
delst den allminna beredskapsstaten, torde bora beaktas.

Det skall ocksa erkinnas, att Kungl. Maj:ts forslag icke priglas av niagon
tendens att ensidigt och utan hinsynstagande till sidana synpunkter, som
héir utvecklats, tillgodose behovet av handlingsfrihet i krisldgen. Likvéil ger
forslaget ur nimnda synpunkter anledning till vissa erinringar.

Forslaget kan sdgas g ut pa tva olika bemyndiganden. Dels skall Kungl.
Maj:t vid krig eller krigsfara berittigas att utanordna tillhopa 230,000,000
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kr., fordelade pa 6 olika anslag. Dels skall Kungl. Maj:t beriittigas att over-
skrida ndmnda anslag under férutsiittning att riksdagskallelse utgitt eller
riksdagen dndock skall inom 20 dagar sammankomma. Det iar silunda fra-
ga om dels en begriansad fullmakt, dels en obegrinsad sadan.

Betriaffande bada dessa slag av bemyndiganden giiller, att det icke gjorts
klart, huruvida de skola fi begagnas, savill under pdgdende riksdag som da
riksdagen ej dr samlad. I motiveringen forekommer ett uttalande om att
»beredskapsstaten bor fa utnyttjas endast nir riksdagen ej ar samlad». Men
i det beslut om beredskapsstat »for budgetaret 1939/40>, som riksdagen fore-
slds fatta, finnes ingen antydan om en sidan begrinsning. Diri finnes allts&
intet, som hindrar att beredskapsstaten faststilles under pagdende riksdag,
eller att den, om den faststillts, medan riksdagen ej dr samlad, alltjamt till-
Iimpas sedan denna sammankommit.

Vad sirskilt angar den begrdnsade fullmakten, faller det i Ogonen, att de
omstindigheter, under vilka den enligt forslaget far begagnas, icke i vidare
man bestimts dn att krig eller krigsfara skall vara férhanden. Man fragar
sig hiir for det férsta, huruvida icke de allmiinna forutsdttningarna bort pre-
ciseras pa ett tydligare sitt. Det iir ju icke utsagt, att det skall vara fraga om
krig eller krigsfara, vari Sverige befinner sig. For det andra méste det viicka
uppmirksamhet, att Kungl. Maj:t i vilka ligen som helst skall dga att utan
riksdagskallelses utfirdande utanordna sa vialdiga belopp, som hir #dro i
fraga. Det skall medges, att i vissa ldgen skiil tala for jamforelsevis stor fri-
het i detta hidnseende. Giller det exempelvis uppritthallande av mer eller
mindre omfattande beredskap till neutralitetens virn med hinsyn till en m&-
hinda jamforelsevis avligsen krigsfara, torde det fa anses ganska rimligt,
att Atgiirder for sidant syfte vidtagas och uppritthallas under nagon tid, utan
att man gér till ett si uppseendeviickande steg som riksdagens inkallande.
Annorlunda férhaller det sig, om riket rakar i krig (»vid infallande krig» en-
ligt terminologien i RF § 63). Enligt Kungl. Maj:ts forslag skall emellertid
regeringen dven i en dylik situation — d .v. s. fér krigs férande — aga till fullo
utnyttja den begrinsade fullmakten, sa langt den ricker, utan att riksdagen
inkallas. Icke ens i propositionens motivering finnes nagot uttryck foér den
uppfattningen, att riksdagen i ett sidant lige bor omedelbart inkallas for att
sammantrida si snart det liter sig gora (det bor i detta sammanhang erinras
om den 1933 vidtagna éndring av RF § 51, som, med tanke Jjust pa sidana 1a-
gen varom hir dr fraga, gor det mojligt att kalla riksdagen till sammantride
andra dagen efter det kallelsen kungjorts).

Den obegrdnsade fullmakten maste ivenledes ingiva betinkligheter. Den
giller visserligen endast under forutsiittning, att riksdagen inkallas eller in-
dock inom viss tid skall sammankomma. Men betydelsen av den begriins-
ning av Kungl. Maj:ts frihet, som ligger hiiri, far ej overskattas. For det
forsta: fullmakten trider i funktion si snart riksdagskallelse utfiirdats, obe-
roende av hur ldng den tid ir som forflyter, innan riksdagen sammankom-
mer (den kan enligt RF § 51 uppga till icke mindre in 20 dagar). Den skall
tillika automatiskt giilla under 20 dagar foére den dag da lagtima riksdag sam-
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mantrider. Regeringen kan silunda under ganska lang tid forfoga 6ver obe-
grinsade medel utan att riksdagen ens sammankommit. For det andra ar
i detta sammanhang den redan anmiirkta oklarheten om huruvida fullmakten
skall giilla #ven sedan riksdagen sammankommit av sérskild betydelse. Vid
en noggrann tolkning av det beslut riksdagen foreslagits att fatta, skulle den
obegriansade fullmakten kunna fortfarande utnyttjas, sedan t. ex. en urtima
riksdag sammankommit och efter kort tid dnyo uppldsts, liksom regeringen
ocksa skulle vara oforhindrad att, om riksdagen forbliver samlad, fortsitta
att gora utgifter riksdagen odtspord. Sa uppfattad har den obegriansade
fullmakten ingen annan begrinsning i tiden &n att den givetvis upphor att
gilla den 30 juni 1940.

Mot den granskning av Kungl. Maj:ts forslag, som hir foretagits, torde den
inviindningen goras, att den dr dverdrivet formalistisk och réknar med in-
grepp i riksdagens konstitutionella stillning, som praktiskt sett ej kunna
komma i fraga. Det torde siiges, att det med det fortroendefulla forhallande
som rader mellan regering och riksdag ir overflodigt att med #ngslig nog-
grannhet fixera konstitutionella maktférhallanden. Det skall icke heller go-
ras gillande, att det hos den nu fungerande regeringen forefinnes nagon av-
sikt att i ett kritiskt lige siitta riksdagen ur spelet. Men man bor icke blott
rikna med de Askadningar, som i nirvarande stund dro radande, utan dven
taga hénsyn till sidana oberikneliga stimningar, som, enligt vad erfaren-
heten utvisar, litt nog kunna taga éverhand i ett krislige. Kravet pAa snabb
och tveklos handling kan i ett sadant lige litt nog inom olika kretsar gora
sig gillande med sddan styrka, att det frestar till obetiankt utnyttjande av
varje formell befogenhet, som star regeringen till buds. Det kan darfor icke
vara overflodigt att nu med storsta mojliga noggrannhet uppdraga grénserna
for de bada statsmakternas befogenheter, sa att icke i foljd av forsummelser
harutinnan visentliga véarden riskera att givas till spillo.

Uppmiirksamheten torde sirskilt bora fistas vid de i propositionen néir-
mast asyftade fall, dd beredskapsstaten skulle faststdllas av Kungl. Maj:t,
medan riksdagen ej dr samlad.

Hairvid instiller sig till en borjan den fragan, huruvida den obegrdnsade
fullmakten (annorlunda uttryckt: bemyndigandet att overskrida anslagen)
éverhuvud taget behovs. Att lamna Kungl. Maj:t den frihet, som ligger i
en dylik fullmakt, innebér ett stort avsteg fran hittills gillande konstitutio-
nella grundsatser, som icke bér ifrigakomma, med mindre det befinnes
ofrdnkomligen nodvindigt. Det dr da pafallande, att inga egentliga skél
anforts for denna av riksrilkenskapsverket foreslagna, av Kungl. Maj:t ac-
cepterade anordning. Det vill ocksd synas, som om det icke skulle vara
omdjligt att — sasom dven avsetts i den till grund for propositionen liggan-
de departementspromemorian — berékna, huru stora utgifter som kunna
ifrigakomma, innan riksdagen hinner samlas och besluta, och faststilla
maximerade anslag pa grundval av dessa berikningar.

Man kunde mahinda ocksi tinka sig, att beredskapsstaten gjordes mera
specialiserad och att i samband hidrmed en skillnad genomfordes mellan
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olika anslag med hinsyn till befogenheten att 6verskrida dem. Betinklig-
heterna mot att anslagen ej maximeras forsvagas uppenbarligen, i den man
deras #ndamal bliva nidrmare fixerade. Direst en obegrinsad fullmakt
skulle befinnas nodvindig i vissa situationer (t. ex. vid infallande krig), tor-
de vidare bora overvigas, om den dven bor fi tagas i ansprak i mindre
svarartade krisligen (man mé sirskilt tinka pa det fall, att en neutralitets-
beredskap uppehilles utan att omedelbar fara kan séigas vara for handen).
Bestimda villkor i avseende i situationens allvar synas silunda kunna upp-
stallas for ratten att overskrida anslagen.

Om och i den min obegransade fullmakter befinnas ofrankomliga, bor det
i varje fall fastslds, att ritten till en, vad beloppet angar, obegrinsad medel-
anviandning endast for en mycket begrinsad tidrymd skall liggas i rege-
ringens hand. Vad i propositionen foreslds ér i detta hiinseende delvis otill-
rackligt, delvis oklart. Tiden skulle kunna pa tva olika sitt fixeras. An-
tingen kan det foreskrivas, att O6verskridande av anslagen endast far dga
rum under en fixerad tid, si avpassad att riksdagen kan beridknas hinna
sammankallas och sammantrida samt fatta och expediera erforderliga be-
slut; en tidrymd av 10 & 15 dagar synes for detta dndamal tillfyllest. Eller
ocksa kan det bestimmas, att kallelsen skall avse sammaniride inom viss
kortare tidrymd (2 a 5 dagar), och att Kungl. Maj:ts befogenhet endast skall
gilla under viss tid (8 a 10 dagar) fran det riksdagen sammantritt.

Vare sig anslagsbeloppen, i Overensstimmelse med propositionen, allenast
skola hava den betydelsen, att de bestimma mattet av den medelanvindning
som far 4ga rum innan riksdagen inkallas, eller de befinnas kunna fast-
stiallas sasom absoluta grinser for medelanviandningen, tarvar uppenbarli-
gen fragan om bestdmmandet av anslagsbeloppen och av villkoren fir an-
slagens anvdndning noggrant 6verviagande.

Frian vilkendera av dessa forutsdttningar man an utgar, vill det synas
som om man — i anslutning till den tankeging som uppbir RF § 63 —
borde gora en viss skillnad mellan tva redan forut berérda olika fall, nim-
ligen dels att riket rakar i krig, dels att eljest med héinsyn till fara for krig
eller neutralitetskrinkningar sirskilda atgirder befinnas erforderliga; ma-
hiinda kan detta lige i anslutning till hivdvunnen lagterminologi beskrivas
sa att »riket befinner sig i krigsfara». Med hinsyn till skillnaden mellan
dessa bada fall vill det synas, som om det skulle vara rationellt att, liksom
RF § 63 foreskriver tva olika, for olika situationer avsedda kreditiv, sir-
halla tva olika kategorier av anslag eller, om man sa vill, tvA olika bered-
skapsstater, den ena att anviindas vid infallande krig, den andra att anvin-
das vid krigsfara.

Vad da forst angar de anslag, som i likhet med stora kreditivet skulle sta
till forfogande vid infallande krig, torde — i anslutning till den kritik som
i det foregaende riktats mot propositionen — utgdngspunkten béra vara den,
att riksdagen skall inkallas, sa snart krig utbryter och dessa anslag i foljd
hiirav tagas i ansprak. Dirav féljer, om anslagen maximeras, att de bora
erhalla en sidan storlek, att de motsvara de beriiknade behoven under den
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tid, som behover forflyta, innan riksdagen hinner sammankomma och fatta
beslut, eller 10 a 15 dagar. Att diarutéver uttryckligen stipulera, att riks-
dagskallelse skall hava utfirdats, ir mahinda mindre angeliget, enidr sidan
kallelse dndock framtvingas genom anslagets maximering. Om anslagen icke
maximeras, synes det, pa sitt tidigare utvecklats, framfér allt vara angeli-
get att pa ett eller annat sitt fixera den tid, under vilken de fi anvindas.
Antingen kan det foreskrivas, att beredskapsstaten far faststillas, sedan riks-
dagen inkallats, och géller under viss tid (10 & 15 dagar). Eller det be-
stimmes, att staten far faststillas, sedan riksdagen inkallats att samman-
trida inom viss kortare tid (2 & 5 dagar), och giller under viss kortare tid
(8 a 10 dagar) sedan riksdagen sammantritt. Diremot dr det, om anslagen
ej maximeras men goras beroende av riksdagskallelse, ganska likgiltigt, till
vilket belopp de faststillas.

Vad direfter angar de anslag, som — nirmast motsvarande det s. k. mind-
re kreditivet — skulle sta till férfogande vid krigsfara, forefinnes — sasom
tidigare anmirkts — icke samma anledning som vid den férut asyftade an-
slagsgruppen att framtvinga riksdagskallelse, si snart de tagas i ansprak.
Slutsatsen ér, att, om de maximeras, de bora bestimmas si, att de kunna
antagas forsla for erforderliga beredskapsatgirder icke blott under de 10 a
15 dagar, om vilka forut talats, utan idven under nigon tid dessfoérinnan,
lingre eller kortare alltefter omfattningen av de atgirder som vidtagas;
nagot villkor om riksdagskallelse behdver ej komma i fraga. Om de ifraga-
varande anslagen ej maximeras, synes, i Overensstimmelse med proposi-
tionen, villkoret for 6verskridandet bora vara att riksdagskallelse utgar, men
dartill, pa sitt forut angivits, liggas forbehill, som begrinsa den tid under
vilken overskridande far dga rum.

De regler, som avse riksdagskallelse, bora givetvis, sdsom skett i proposi-
tionen, kompletteras med specialregler for det fall, att riksdagen #indock skall
inom viss tid sammantrida. Den av Kungl. Maj:t avsedda tiden — 20 da-
gar — torde emellertid vara onodigt I1ing.

Om storleken av de anslag, vilka under de olika forutsittningar, som i det
foregaende berorts, kunna bliva erforderliga, hava vi icke mojlighet att bil-
da oss nagon uppfattning; omdémet hirom beror ju visentligen av de upp-
lysningar, som torde komma att limnas till statsutskottet. Vi inskrinka oss
till att uttala, att om den uppdelning av anslagen i anslutning till RF § 63,
som vi ifragasatt, genomfores, de anslag, som skola sti till forfogande vid
krigsfara, helt visst béra kunna bestimmas till avsevirt mindre belopp én
Kungl. Maj:t, med tanke jimvil pi andra situationer, avsett. I varje fall
giller detta for den hindelse medgivande till anslagens overskridande lam-
nas.

Slutligen ma till 6vervigande framstiillas frigan, huruvida icke sasom
villkor for beredskapsstatens faststillande, i vad den avser anslag att an-
vindas vid krigsfara, skulle kunna stipuleras, att riksbanks- och riksgilds-
fullmiktige skola horas.

I det foregdende har fragan om fortsatt anvindning, sedan riksdagen sam-
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mantriatt, av en forut faststilld beredskapsstat blivit berord. Dérvid har
forutsatts, att det i propositionen gjorda uttalandet, att beredskapsstaten ej
bor fa utnyttjas nir riksdagen éir samlad, i varje fall ej kan tillimpas efter
ordalydelsen, enir nigon frist maste beriknas for riksdagens och dess ut-
skotts konstituering samt besluts fattande. Det aterstar att berora fragan,
huruvida Kungl. Maj:t bor dga mojlighet att under pdgdende riksdag fast-
stdlla staten. Mahéinda bor ett sddant forfarande icke helt omdjliggoras.
Aven pid denna punkt maste man kanske rikna med att i vissa mycket plots-
ligt upptriadande krisligen atgiarder bora kunna vidtagas av Kungl. Maj:t
riksdagen oatspord, enir, oaktat riksdagen ir samlad, den icke kan med till-
riacklig snabbhet fatta beslut. Men uppenbarligen bora fullmakterna fér ett
sadant fall kunna goéras annu mera begrinsade idn for de fall, di riksda-
gen ej ar samlad. Och uteslutet synes ej, att de kunna helt undvaras efter
exempelvis den 20 jan. 1940.

I detta sammanhang bor erinras om den i den politiska diskussionen
framforda tanken, att innevarande ars riksdag med héinsyn till det rddande
orostillstindet i virlden borde »forpuppas». Det foljer omedelbart av det
sist sagda att, om denna tanke skulle forverkligas, at beredskapsstaten kan
givas en avsevirt mindre rickvidd, dn Kungl. Maj:t foreslagit.

Under aberopande av vad nu anforts hemstilles,

att riksdagen ville, med beaktande av vad ovan anforts,
vidtaga dndringar i Kungl. Maj:ts foérslag till beredskapsstat
for forsvarsvisendet m. m., ignade att, pA samma gang som
behovet av 6kad handlingsfrihet for Kungl. Maj:t i extrema
krisligen pa effektivt sétt tillgodoses, sikerstilla, att riks-
dagen #ven i sddana ligen, sa langt mojligt ar, far utova de
funktioner, som enligt gillande konstitutionell ordning till-
komma densamma.

Stockholm den 19 april 1939.

Nils Herlitz. Gustaf Velander. Knut Petersson.



