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Nr 13.

Av herr Herlitz, om intensifiering av utrikesnimndens verksamhet.

Med det fordndrade virldsliget har utrikespolitiken fatt en 1angt stérre
betydelse dn forr. I det utsatta ldge vart land intager bliva de steg vi pa
detta omrade foretaga ofta av den allra storsta betydelse for var inter-
nationella stillning. Patagligt dr ocksi utrikespolitikens intima samman-
hang med vara inre foérhéallanden. De Atgirder, som vidtagas i var inre
politik, hava ofta nog patagliga aterverkningar pa vart utrikespolitiska
lage och bora darfor ses jaimvél ur utrikespolitiska aspekter. A andra sidan
ar det uppenbart, att utrikespolitiken — och sirskilt vdra overenskommel-
ser med frimmande makter — pa ett avgdrande siilt dterverkar pa var inre
politik och vart ekonomiska liv.

Det framstiar under dessa forhallanden som angelignare in nagonsin,
att olika meningsriktningar fa tillfille att effektivt samverka vid utrikes-
politikens gestaltning. Det dr angeliget att olika synpunkter fi bryta sig
emot varandra, innan avgoérandena triiffas. Och det ér tillika angeliget att
om mdjligt astadkomma, att de olika meningsrikiningarna samlas pa ge-
mensamma linjer. Vi maste gora vart yttersta for att férebygga, att de olika
politiska partierna sla in pa olika utrikespolitiska linjer; ett litet land som
vart har svart att biara den belastning en sddan splittring medfor, sirskilt
i en tid av skarpa utrikespolitiska motsittningar.

Sa lange vi hade en samlingsregering, var behovet icke brinnande. Inom
regeringsarbetets ram astadkoms den onskviirda konfrontationen av olika
meningar. Men foérhallandet har blivit ett annat sedan vi évergatt till det
gamla regeringssystem, enligt vilket endast en meningsgrupp inom riks-
dagen ir foretridd i regeringen.

Under dessa forhallanden éir det till en borjan av vikt, att dverenskom-
melser med frimmande makter i viisentligt storre omfattning in under
krigsaren foreliggas riksdagen till godkinnande. Sa& har ocksa fr. o. m.
1946 skett. Men riksdagens behandling av traktater limnar endast ett ringa
utrymme for sjilvstindiga, aktiva insatser fran dess sida. D4 riksdagen har
att prova en traktat, giiller det endast att godkinna eller icke godkiinna
den. Och det senare kan blott i undantagsfall pa allvar ifrigakomma. Ett
avslag skulle — med den syn som nu for tiden i det internationella um-
ginget anligges pa traktatfragor — oftast i och for sig innebéra en belast-
ning for riket, for vilken riksdagen icke géirna vill taga ansvaret. Riksdagens
behandling av traktatfragor ir sdlunda endast i ringa min fignad att till-
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godose det uppstiillda 6nskemalet. Och med andra utrikesfragor én traktat-
irenden har riksdagen endast undantagsvis att taga befattning.

Desto angelignare ir det att utrikesnimnden blir vad den bor vara.

Nimnden har for det forsta att mottaga informationer frian regeringens
sida om vad som férekommit pa’utrikespolitikens omrade. Detta ar viktigt
nog, men det ir icke huvudsaken. Man tappar det viisentliga i utrikes-
nimndens uppgifter ur sikte, om man, som stundom synes vara fallet, anser
allt gott och viill, om blott sddana informationer i tillricklig omfaitning
limnas till nimnden. Det som iir angeliiget fir att gora allvar av det samrad
som skall figa rum fore avgorandet.

Harom stadgar for det forsta RIF § 12, ait overenskommelse, som 4r av
storre vikt men ej angar friga som riksdagen iger avgora, kan, nir »rikets
intresse> kriiver det, avslutas utan riksdagens godkiinnande, men att ut-
rikesnimnden da skall fa »tillfidlle att yttra sig, innan overenskommelser
ingds>. Att detta krav pa utrikesnimndens medverkan stringt fasthalles ar
sarskilt angeliget nutilldags di ménga av de frigor, traktaterna avse, med
hinsyn till de vidstriicktare maktbefogenheter regeringen forvirvat, ej
lingre i och for sig dro av den beskaffenhet att riksdagen »@ger avgora»
dem. Hirtill kommer att »rikets intresse» i viasentligt storre utstriackning,
in man forut tinkt sig, torde gora det nddvindigt att ga riksdagen forbi.
Det torde vara ostridigt, att kravet pa utrikesnimndens medverkan i dessa
fall ofta asidosatts under kriget och under tiden nirmast direfter (se konsti-
tutionsutskottets memorial 1944 nr 24 s. 13 ff., 1945 nr 19 s. 7 ff., forsta
kammarens protokoll 14 juni 1946 s. 13 f., Brusewitz, Statsvetenskaplig
tidskrift 1946 s. 76 £.). Det finnes dock, efter uttalanden i amnet som gjorts
av utrikesministern (forsta kammarens protokoll 14 juni 1946 s. 134 ff.),
skiil att vinta. att praxis numera skall biittre ansluta sig till regeringsfor-
mens tydliga foreskrift.

Viktigare
emellertid det avseviirt mera vittigdende stadgandet om utrikesniimndens
behorighet i RF § 54, dir det heter, att radpligning med utrikesniimnden
»bor i alla utrikesiirenden av storre vikt diga rum fore avgorandet». Det ar
framfor allt pa detta stadgandes tillimpning det kommer an, om ¢n effektiv
medverkan i utrikespolitiken av andra partier én det eller de i regeringen
foretriidda skall komma till stind.

men pa samma gang littare utsatt for misstolkning — ar

Vad regeringsformen kriiver dr i forsta hand, att inga utrikesiirenden
sav stérre vikt> avgoras utan att utrikesnimnden haft tilifille atlt yttra sig.
Vilka utrikesirenden som skola anses vara av storre vikl, maste givelvis
i sista hand bero av elt jimforelsevis subjektivt omdome. Men en fast hall-
punkt kan man otvivelaktigt finna. Med den betydelse utrikespolitiken nu
har — ojimforligt storre dn pa 1920- och 1930-talen — och med de tita
omskiften som kiinneteckna den, méste friagor »av storre vikl» forekomma
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i en helt annan omfattning #in f6rr. Om regeringsformens regler skola till-
laimpas efter samma grunder som forr, méaste salunda anledning numera
forefinnas att sammankalla nimnden mycket ofta; i sjilva verket synes
med hinsyn till nutida férhéallanden ett ganska kontinuerligt samrad med
namnden vara vad regeringsformen pakallar.

Med det nu sagda sammanhiinger en annan sak. Regeringsformen ligger
vikt vid att utrikesnimnden far tillfille till samrad »fére avgdérandet»,
d. v. s. »pa ett stadium, di ett dylikt samrad kan hava nagon inverkan pa
regeringens egna viktiga matt och steg» (konstitutionsutskottet 1917, cit.
ur Brusewitz, Nordiska utrikesnimnder s. 73). Det naturliga synes silunda
vara, att den far tillfille att dryfta de viktiga fragorna vid varje tillfille d&
regeringen har att taga en stindpunkt, som i sjilva verket blir avgorande.
Det kan t. ex. vid traktatférhandlingar vara nodvindigt. att nimnden hores
fére meddelandet av instruktioner at férhandlare och foére andra under en
forhandlings gang férekommande stindpunktstaganden. Om nimnden icke
far tillfille till samrad forrin da Kungl. Maj:t star infor ett firdigt forhand-
lingsresultat, kunna omstiindigheterna ofta nog vara sadana, att dess hand-
lingsfrihet faktiskt ir lika beskuren som riksdagens vid behandlingen av
propositioner i traktatfragor. Betydelsen av en si beskaffad medverkan fran
utrikesnimndens sida blev 1930, i anledning av en anmirkning av konstitu-
tionsutskottet, med skiirpa understruken fran riksdagshall (se Brusewitz,
a. a.s. 77 ff.). Om detta krav restes for 17 ar sedan, kan det med sa mycket
storre styrka resas nu, om man besinnar att de avgoranden var utrikes-
ledning nu till dags har att traffa ofta iro av mycket mera ingripande
betydelse in t. ex. de férhandlingar om en allmiin konvention om tullfred,
som foranledde riksdagens reaktion 1930.

En utomstiende kan icke figa nagot fullt siikert omdéme om i vad man
nu tillimpad praxis svarar mot vad man silunda kunde férvinta. De fran
tidigare skeden hiirrérande uttalanden om praxis, som natt offentligheten
(se Brusewitz, a. a. s. 125 ff.), fa givetvis icke utan vidare tagas for goda
sdsom vittnesbérd om huru det nu tillgar. Men ganska siikra slutsatser
kunna dragas av de fér offentligheten tillgéingliga upplysningarna om ut-
rikesndmndens sammantriden. Sa pass sillsynta som dessa varit (under
dren 1942—45 5—8 om aret), kan det icke gérna hava varit mojligt for
namnden att si noga, som hir framhallits som énskvirt, folja utrikespoli-
tiken. Da och da hava ocksa till offentligheten kommit upplysningar, som
klart belyst praxis. Silunda anmiirktes under riksdagsdebatten om kredit-
avitalet med Sovjetunionen i november 1946, att utrikesnimnden vid ett
mycket viktigt stadium i forhandlingarna om detta avtal stilldes utanfor,
och detta férhallande blev vitsordat fran regeringsbinken.

Om — sasom det silunda #ar skil att antaga — samrad med utrikes-
namnden icke dgt rum i alla de fragor, som med fog kunnat betecknas som
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varande »av storre vikt>, och om samridet icke alltid égt rum vid siddana
tidpunkter att det kunnat utéva ett reellt inflytande pa drendenas behand-
ling och i alltfér stor omfattning égt rum i efterhand, kan utan tvivel en
indring i praxis till biittre verensstimmelse med regeringsformens mening
och den uppfattning, vardt riksdagsmajoriteten gav uttryck 1930, genom-
foras utan grundlagsindring. Med hénsyn till de misstolkningar, som oav-
latligen #igt rum, kunde det emellertid ifragasittas att i grundlagstexten
giva ett klarare uttryck at vad som avsetts med den. (Brusewitz anfor a. a.
s. 73, ett forslag till formulering, som i avseende pa lidpunkten for nimn-
dens horande har ett bestimt foretriide (ramfor den géllande lydelsen.)

Om utrikesnidmnden icke blivit vad man haft ritt att vinta av den, beror
det emellertid icke enbart diirpa att dess arbetsuppgifter blivit alltfér be-
grinsade. Stor uppmiirksamhet maste ocksa skinkas it dess organisation

och arbetsformer. Sedan linge dverklagat dr det — helt visst alltjimt be-
staiende — forhallandet, att frigorna framliggas i ett sadant skick, att det

icke #r litt for nimndens ledaméter att bilda sig en vil overvigd stind-
punkt, att Overliggningarna icke alltid bliva sa ingdende som onskvirt
vore, och att silunda bakom niimndledamoéternas stindpunkttagande ofta
icke kan ligga nagon verklig egen overtygelse. Detla ir betinkligt; utrikes-
niamndens behandling av drendena leder da gérna till att riksdagens repre-
sentanter finna sig foranlitna att utan tillricklig provning boja sig for
regeringens mening. Man kunde tinka sig att soka overvinna dessa olagen-
heter genom att i storre utstriickning, &n nu sker, pa féorhand utsinda hand-
lingar i de drenden nimnden har att behandla; naturligt dr emellertid att
steg i sadan riktning méta betiinkligheter med hiinsyn till dessa drendens
omtaliga karaktir. Diaremot synes det vara ett naturligt steg till verksam-
hetens intensifiering, att liingre tid anvindes till fragornas behandling.
Sirskilt ligger den utviigen niira till hands, att behandlingen av ett érende
utstriickes over tva dagar: sedan ledamoterna vid det forstp tillfillet
orienterats i frigans lige, kunde stindpunkttagandet iga rum vid det se-
nare, sedan tillfille mellan de bida sammantridena erbjudits till inhim-
tande av upplysningar, konsultationer med sakkunniga samt samrid mellan
enskilda ledamoéter av nimnden och — i den man tystnadsplikten ej hind-
rar det — med andra ledamdéter av riksdagen.

Vill man astadkomma, att utrikesnimndens arbete intensifieras, blir
mera kontinuerligt, djupgdende och omfattande, mota mahinda svarighe-
ter dirutinnan att det i si fall icke kan viintas, att Konungen alltid skall
kunna finna tid att leda nimndens forhandlingar. Men hiri ligger intet
verkligt hinder, dd ju i Konungens franvaro férhandlingarna kunna ledas
av statsministern eller utrikesministern. Det kunde ocksa ifrigakomma att
oppna mojlighet for att pa utrikesnimnden ankommande iirenden under
vissa forutsiittningar i stillet handliiggas av utrikesutskottet. Detta kan
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emellertid icke girna ske i den formen, att den ledning frin regeringsmak-
tens sida, som &r ett visentligt element i utrikesniimndens konstruktion,
uppgives. Vederborande statsrdds roll kan silunda icke inskriinkas till vad
som enligt gillande rétt (RF § 37:2) #dr deras funktion inom utrikesutskot-
tet: att >meddela utskottet skriftliga och muntliga upplysningar».

I héndelse av en intensifiering av utrikesnimndens verksamhet komme
dess ledamdéter att fdgna en visentligt stérre del av sin tid &t nimndens
arbete. Det bleve di ocksa naturligt, att de kiinde sig férbundna att i hogre
grad én nu alltid kan antagas ske, sjilvstindigt folja den utrikespolitiska
utvecklingen for att bilda sig ett sikert omdéme om dem forelagda fragor.

Det bor till sist framhallas, att for de syften, som i det foregiende ut-
vecklats, utrikesnimnden med visst fog kan siagas vara for stor. Om man
tinker sig ett mera kontinuerligt och ingidende samridd mellan regeringen
och nimnden, vinna de betinkligheter, som 1940 anférdes mot att limna
suppleanterna tilltréide till nimndens férhandlingar, onekligen i styrka. Jag
kinner icke, i vilken utstrickning suppleanterna begagnat den ritt som
hirutinnan tillerkindes dem 1941. Det torde i varje fall kunna hivdas, att
en krets av 32 personer ir for stor for ett verkligt fériroligt och oférbehéll-
samt samrid. Otinkbart ir det vél ej heller, att denna omstiindighet under-
stundom kommit regeringen att undvika samrid med nimnden i sddana
fall dér ett sidant i och for sig varit onskvirt. Aven sexton ir ett ganska
stort antal. Fasthiller man, att utrikesndmnden framfér allt har betydelse
som ett organ for samrad med de partier som ej dro representerade i rege-
ringen, ledes man till den tanken, att nimnden i viss utstriickning skulle
kunna overflytta funktioner, som tillkomma den, till en mindre delegation,
dar sirskilt dessa partier borde vara representerade.

Aberopande vad nu anférts tilliter jag mig hemstilla,

att riksdagen matte i skrivelse till Kungl. Maj:t anha&lla,
att Kungl. Maj:t ville féranstalta att samrad med utrikes-
namnden matte fga rum i storre omfatining én hittills skett,
och for riksdagen framligga forslag till sddana grundlags-
dndringar som for detta syfte kunna vara erforderliga.

Stockholm den 16 januari 1947.

Nils Herlitz.



