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Nr 24.

Av herr Herlitz, om inrdittande av séirskilda organ for samver-
kan mellan riksdagen och regeringen vid behandlingen
av vissa grupper av drenden.

Det mest idgonfallande draget i den omvandling som vart statsskick
genomgatt under de senaste artiondena bestir diri att riksdagens bety-
delse har sjunkit. Regeringen har foér det forsta genom “fullmaktslagar”,
genom anslag, vilkas dndamal endast i stora drag bestimts, och annor-
ledes tillagts befogenhet att triffa sidana avgéranden som férut ankom-
mo pa riksdagen. For det andra har regeringen dven utan sidant stéd
utovat langt vidstricktare makt én forr; detta férklaras delvis av att om-
fattningen av riksdagens grundlagsreglerade befogenheter ir svirbestim-
bar, men i vissa fall har ingen tvekan ratt om att grundlagarna asido-
satts. For det tredje &r det en mycket vanlig foreteelse att, nir regeringen
framligger ett forslag for riksdagen, denna i sjilva verket finner det
ofrdnkomligt att forslaget bifalles. Man stir infor ett fullbordat faktum,
och riksdagsbehandlingen blir endast en formalitet.

D4 riksdagen salunda antingen ger sin makt ifran sig eller stillati-
gande tolererar regeringens maktut6vning eller utan egentlig egen prov-
ning accepterar vad regeringen fordrar, beror det framfor allt pa tva om-
stindigheter.

For det forsta majoritetsparlamentarismens genomférande (1936), som
férsvagar riksdagsmajoritetens krav pa medbestimmande och dirigenom
tenderar att utplina det grundlagsbestimda maktférdelningssystemet.

For det andra beskaffenheten av de nutida statsuppgifterna. Deras om-
fattning har vuxit ddrhin, att riksdagen icke kan som férr inlita sig pa
en verklig provning av forelagda fragor. Och — vad som mahinda ar #n
viktigare — de avgdranden som skola triffas iro nu for tiden ofta av den
beskaffenhet, att riksdagen icke limpligen kan triffa dem. De limpa sig
méngen gang icke for behandling i stora férsamlingar. De tala ofta ej den
publicitet som riksdagsbehandlingen fér med sig. De miste fattas med
stor snabbhet o.s.v.

Man kan bedoma denna utveckling pa olika siitt.

Man kan hélla fore, att folkstyrelsens naturliga begrinsning méaste ac-
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cepteras: vad dn grundlagarna ma siga om riksdagens makt och vad &n
vara neddrvda folkstyrelsetraditioner ma innebéra, dr det i nutidens sam-
hille naturligt, att makten koncentreras hos regeringsmakten och att fol-
kets valda representanter begrinsa sig till att i stora drag folja utveck-
lingens gang, nistan som ett slags kontrollorgan.

For min del kan jag emellertid ej se saken sa. Enligt mitt sidtt att se
ligger det nagot mycket betédnkligt i att en grundlagsbestimd ordning for
statsstyrelsen forvandlas, vare sig det sker genom att den genombrytes
eller genom att den tunnas ut till betydelselésa former. Men framfor allt
ligger det betidnkliga diri, att folkstyrelsen, i form av fritt samrad mel-
lan folkets valda fortroendemin, fortvinar. Vi dro ddrmed pa vig att for-
lora sjilva den drivande och bidrande kraften i svenskt samhillsliv. Vad
vi ddirmed forlora kan pa intet sitt erséttas av ett parlamentariskt rege-
ringsstyre, som bygger pa en majoritets herravilde, medan alla andra,
siarskilt andra meningsriktningar, men i viss man dven regeringens me-
ningsfrinder, std passiva vid sidan, utan andel i inflytande och ansvar.

Fran denna utgangspunkt dr det naturligt att overviga, i vad man det
later sig gora att under helt fordndrade tidsforhallanden halla folksty-
relsen vid makt. I férsta hand reser sig hiarvid fragan, huruvida ej riks-
dagen pa atskilliga omraden kunde med storre bestimdhet én hittills fast-
halla vid sina befogenheter och det ansvar som ar forbundet med dem.
Utan tvivel har, i foljd av den allmidnna utvecklingsgang som antytts,
riksdagen vant sig att trida tillbaka dven i angeldgenheter dir faktiskt
inga hinder eller svarigheter for aktiva insatser fran dess sida foreligga.
Detta sporsmal skall emellertid nu ej resas. Det dr hir nog att konstatera,
att folkstyrelsen icke kan hillas vid makt enbart genom fasthéllande vid
nedirvda, grundlagsbestimda former; de svara, sidsom redan betonats,
icke i allo mot nutidens behov. Man stilles d& infor fragan om en forfatt-
ningsutveckling i 6verensstimmelse med tidens krav. Tydligare uttryckes
vad som asyftas om jag framhaller, att en utveckling av forfattningen av
mycket genomgripande slag faktiskt dgt rum. Men denna utveckling har
helt enkelt varit en foga uppmirksammad konsekvens av samhéllslivets for-
dndringar; diarfor har den ocksd, utan att man mycket tinkt dirpé, dven-
tyrat visentliga virden. Vad jag efterlyser — och vad jag sedan linge i
olika sammanhang har efterlyst') — &r konstruktiva insatser, burna av
strivandet att anpassa folkstyrelsen efter dndrade samhillsférhallanden.

Mot den bakgrund, som hir angivits, vill jag resa fragan, i vad mén
det dr méjligt att anfortro viktiga funktioner at delegationer utsedda av

1) Se tex. Svenskt forfattningsliv s. 9 ff, 20 ff, 51 f, 127 f., 231, Svensk
Tidskrift 1946 s. 517.
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riksdagens kamrar. Regeringen kan hinvisas att medverka med sidana
delegationer vid avgérandet av drenden, som genom lagstiftning, stats-
reglering eller annorledes anfortrotts at regeringen, och sidana drenden,
i vilka den ansett sig enligt grundlagarnas bestimmelser #ga beslutande-
ritt. Sidan medverkan med riksdagsvalda delegationer kan ocksa tinkas
ersitta riksdagsbehandlingen av sddana drenden, i vilka riksdagsbehand-
lingen nedsjunkit till en tom formalitet eller eljest befinnes mindre limp-
lig.

Det dr sant, att pa sidant sitt icke de for den nutida folkstyrelsen
grundldggande tankarna helt férverkligas. Ty till dem hor som ett visent-
ligt moment ett meningsutbyte, som sker infor oppen rid4d och i vilket
dédrigenom ockséa folket i dess helhet mer eller mindre engageras. Men i
Jimforelse med den ordning, som innebir att folkrepresentationens rittig-
heter 6verga till regeringen eller faktiskt icke kunna utovas, maste dock
ett visst foretride ges 4t anordningar, som, 1t vara pa ett annat sitt,
giva valda representanter for olika meningsriktningar inom riksdagen
andel i viktiga drendens avgérande. En sirskild betydelse kunna dylika
delegationer fa genom att deras medlemmar specialiseras pa sirskilda
uppgifter och dirigenom vinna sirskilda forutsédttningar for att sjilvstin-
digt bedéma dem.

Att vidtaga atgérder i nu angiven riktning &r ej att betrida nagon
helt ny vég. Sedan linge handhava riksdagens fértroendemin styrelsen
av riksgéldskontoret och riksbanken. Ett nytt steg i samma riktning togs
1921, da utrikesndmnden inrittades. Men detta steg har icke lint till efter-
f6ljd. Har bortses fran de svenska delegationerna i Europaradet och Nor-
diska radet med deras egenartade funktioner. Hir bortses ocksd fran de
méanga exempel man har pa att riksdagsledaméter, som ansetts represen-
tativa for de grupper de tillhort, engagerats i allehanda offentliga upp-
drag, som ledaméter av kommittéer och kommissioner o.s.v.

I den politiska diskussionen har emellertid vid atskilliga tillfidllen tan-
ken pa en sidan utbyggnad av folkstyrelsen, som hir avses, blivit rest.
Den har rests i abstrakt, generell form, som ett konstitutionellt pro-
gram'). Den har péi senare tid ocksi férts fram med hiinsyn till praktiska,
konkreta behov. Nir man beaktat, huru djupt kristidens regleringar in-
gripit i samhillslivet, har man frigat sig, om icke regeringen vid fore-
tagandet av betydelsefulla sadana atgirder borde kunna pi nagot vis
samverka med folkrepresentanter. I ett nyligen framlagt betinkande med
forslag till allmédn forfogandelag och allmin ransoneringslag (SOU 1952:

') Se a.a. s 29, 52, 128; jfr dven tex.Andrén, Tvakammarsystemets uppkomst och
utveekling s, 683,
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24) dryftas detta sporsmal och uttalas, att “tanken att lata represen-
tanter for riksdagen medverka vid tillimpningen av limnade fullmakter
synes... ha si mycket for sig att det enligt utredningens mening bor
nirmare undersokas, huruvida icke ett sirskilt organ for sidan medver-
kan bor tillskapas”. Nir de stora uppgorelserna triffats med arbetsmark-
nadens och jordbrukets organisationer, har det méngen gang konstaterats
att riksdagen dirmed skjutits 4t sidan; men skulle icke — har det fragats
— representanter for riksdagen ha kunnat deltaga i forhandlingarna?
Frigan om formerna for reglering av statstjinsteméinnens loner ligger
i stopsleven; man har bl.a. évervigt, huruvida mdjligen nagot av riksda-
gens inflytande — som nu synes pa vig att gé till spillo — skulle kunna
bibehallas genom att ett av riksdagen valt organ deltoge i forhand-
lingarna.') Fragan om fasta former for samrad mellan representanter for
olika partier i angeldgenheter rérande forsvaret restes 1951 i motionerna
1: 244 och II: 326; statsutskottet ansiag det knappast pakallat att for dn-
damalet tillskapa ett med ridgivande befogenheter utrustat permanent
organ men forordade, att man provade sig fram genom att regeringen
eller forsvarsministern under hand anordnade overliggningar eller sam-
rad. Nir riksdagen nodgats, utan nirmare precisering av dndamalet, stilla
stora anslag till regeringens férfogande, har dven i andra sammanhang
tanken pa medverkan av riksdagsrepresentanter rests.

Riksdagsdelegationers medverkan kan tinkas gestaltad pa olika sitt.
Det ifragakommer vil ej att — efter monster av riksbanks- och riksgélds-
fullméktige — utrusta dem med sjilvstindig beslutanderitt. Diremot
kan det vil tinkas att gora regeringens beslut beroende av en riksdags-
delegations samtycke. Men den mdjligheten finnes ock att lata en riks-
dagsdelegation, p4 samma sdtt som nu utrikesnimnden, allenast utova
en radgivande funktion.

En riksdagsdelegations befogenheter kunna (liksom utrikesndmndens)
bestimmas omedelbart genom grundlag si, att for vissa angivna slag av
atgiarder dess samtycke eller dess horande fordras. Det synes emellertid
vara en naturligare utvig, att dess befogenheter goras beroende av riks-
dagens for begrinsad tid givna uppdrag. Givetvis bor intet sadant upp-
drag ifrigakomma betréffande beslut, som enligt grundlag ankomma pa
regeringen. Diremot kan det vara naturligt i sadana fall, da riksdagen,
exempelvis genom en jimforelsevis obestimd anslagsanvisning, utrustar
regeringen med vidstrickta befogenheter. I varje fall kunna inga betéink-
ligheter méta mot att konung och riksdag gemensamt besluta att anfor-
tro en delegation beslutande eller ridgivande funktioner.

1) Se tex. SOU 1951: 54 s. 126 f., andra kammarens prot. 1952: 21 s. 40 f., forsta
kammarens protokoll 1952: 31 s. 60, 63.
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Man kan ténka sig delegationer med jimférelsevis begrdnsade funk-
tionsomrdden. Men man kunde majligen ocksa ifragasitta en storre grad
av koncentration, till dventyrs #inda dirhin att hos en enda delegation
samlades all den makt, som riksdagen ej sjilv kan utsva.

Av visentlig betydelse dr att delegationerna tillsittas genom wval av
riksdagen; givetvis bora valen gilla for begrinsad tid. Organisatoriska
sporsmal skola i 6vrigt hdr ej beroras. Anmirkas ma blott att en dele-
gation knappast kan fylla sin visentliga uppgift, om den ej d4r av den
storlek att den kan pa ett allsidigt sitt aterspegla meningsriktningarna
inom riksdagen.

Atskilligt talar onekligen fér att fragan om sidana nya former for riks-
dagsinflytande som hir &syftas provas fran fall till fall, allteftersom pa
det ena eller andra omradet ett konkret behov av sidana former yppar
sig.

Det maste dock vara av betydelse, att fragan upptages till ett samlat
bedémande (jfr i samma riktning SOU 1952: 24, s. 98). Till en borjan
dirfor att en utveckling i den riktning, som avses, nippeligen kan #ga
rum utan dndring av grundlagarna. Skall ett riksdagsvalt organ utrustas
med beslutanderitt, maste det ske genom eller i kraft av en grundlags-
bestimmelse. Aven om man stannar vid att skapa organ som skola —
liksom utrikesnimnden — héras vid vissa avgoranden, torde bestimmelse
i grundlag erfordras. Och skall man g grundlagsstiftningens vig, ir det
patagligen naturligt att icke, sisom d& utrikesnimnden inrédttades, fatta
allenast ett omride i 6gonsikte utan verblicka problemet i hela dess vidd.

Ett samlat bedomande pakallas emellertid icke enbart av dessa — om
man sa vill formella — 6verviganden. Aven ur forfattningspolitisk syn-
punkt ir det av virde, att icke varje fall bedémes isolerat. Fragan giller
dock en principiellt sett ganska betydelsefull féréindring. Den innebir, att
regeringen pd omraden dir den nu — atminstone i realiteten — &r allena-
radande, hinvisas till samrad med representanter for riksdagen, dven fran
de partier som befinna sig i opposition. Den kan & andra sidan ocksa
tinkas medféra, att drenden som nu avgoras av riksdagen Overflyttas till
andra organ. Sedd ur riksdagsmannasynpunkt innebir fordndringen, att
en del av riksdagens ledaméter engageras i sysslor, mahinda ganska ar-
betskrédvande, utom riksdagsmannauppdragets traditionella ram.

Med hénsyn hirtill kan man forutse, att betinkligheter skola resas.
For min del hyser jag rent principiellt icke sidana. Att regeringen far pa
vissa omriaden samarbeta med valda riksdagsrepresentanter framstar for
mig som en 6nskvird modifikation i den under de tvi senaste artiondena
uppkomna ordning, som innebir att makten obeskuren ligges i en majo-
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ritets hinder. Ett sidant steg synes desto mera naturligt, som det till
visentlig del blott skulle innebéra ett aterstillande — i nya former — av
riksdagens forna inflytande i statslivet. Och skulle det pa en eller annan
punkt innebira, att riksdagsinflytandet komme att gora sig gillande pa
andra omraden in som traditionellt varit foérbehallna riksdagen, &r det
icke mera onaturligt dn det steg som togs genom utrikesndmndens inrét-
tande. Det hivdvunna maktdelningssystemet far icke hindra, att riksda-
gens inflytande, dir sa befinnes onskvért, far gora sig gillande pa andra
omraden in forr. — Liknande synpunkter kunna &beropas gentemot dem
som befara, att riksdagens inflytande beskires. Vad forst angar sadana
ligen dir riksdagen genom omstindigheternas makt redan faktiskt blivit
urstandsatt att utéva nagot inflytande, blir beskidrningen endast formell;
i verkligheten far riksdagsinflytandet storre mojligheter att gora sig gil-
lande. Vad ater angar mojligheten att riksdagens befogenheter i fragor,
som den faktiskt alltjimt sjilvstindigt provar, skulle kunna komma att
overflyttas till delegationer, ma framhallas, att det i sjilva verket fram-
star som en oegentlighet, att riksdagens uppmirksamhet £6r nirvarande
i alltfér hog grad inriktas pa detaljfragor, som skymma blicken for de
stora fragorna och som bittre skulle kunna behandlas i tringre kretsar.
—_ Vill man resa den invindningen, att ett antal av riksdagens ledamoter
skulle bliva alltfér betungade med géromal utom riksdagsmannauppdra-
gets ram, vill jag hédvda, att detta ar en ofrankomlig konsekvens av de
krav som maste stillas pa folkstyrelsen, om den skall i nutidens mera
komplicerade forhallanden spela samma roll som forr. Medfor det rent
av att ett antal riksdagsmiin bli varaktigt sysselsatta med nya Varv, ser
jag icke heller déri nagot betinkligt. Bade "yrkespolitiker” och ”lekmén”
ha en uppgift att fylla i vart politiska liv (se mitt arbete Svensk sjilv-
styrelse s. 164 ff.).

Mojligen kan man ocksd gora en invindning av rakt motsatt innebord.
Man kan hivda att de organ, om vilka fraga ir, litteligen komma under ett
si starkt regeringsinflytande, att intet vinnes av det som avsetts. Denna
eventualitet far givetvis tagas med i berdkningen. Men man kan erinra,
att erfarenheterna fran t.ex. utrikesnimnden knappast torde giva stod
for farhagorna. Givetvis far man starkt fasthalla vid det ansvar infor
riksdagen, under vilket dess fortroendemin bora agera; i vad mén detta
ansvar bor klidas i rittsliga former &r ett sprsmal som icke nu skall
dryftas. En sjilvklar forutsittning ir, att arbetsformer tillampas, som
gora det mojligt for delegationernas medlemmar att taga en vil overvigd
standpunkt till forelagda fragor; det bor i regel vara mojligt att i vésent-
ligt storre omfattning &n i utrikesnimnden giva dem del av skriftligt ma-
terial och tillfdlle till 6verldggningar.
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Det maste naturligtvis erkénnas, att de ifragasatta anordningarnas be-
tydelse begrinsas, i den méin parlamentarismens principer anses béra med-
fora, att en regerings politiska meningsfréinder folja dess ledning; om till-
lampningen av sddana principer gor riksdagen maktlds, ar detsamma att
befara betrdffande riksdagsdelegationer. Man torde emellertid ej utan vi-
dare bora ridkna sisom givet, att forutsdttningarna for ett sadant for-
hallningssdtt skola vara for handen. Det dr langt ifran sdkert, att vi
framdeles komma att hava sddana fasta majoriteter som hittills. Icke hel-
ler torde man bora utgd fran den forutsidttningen att den partimissiga
lojaliteten varaktigt forkviver den i den svenska riksdagen traditionella
viljan till sjidlvstindig provning. Det vore for oOvrigt att misskinna
svenska riksdagstraditioner, om man utginge ifrdn att minoriteten i en
riksdagsdelegation komme att bliva utan betydelse fér drendenas behand-
ling. Under alla omstéindigheter maste man utga ifran att en minoritets
standpunkt, lika vil som inom riksdagen, tilldrager sig allminhetens upp-
mérksamhet (det &r ndmligen sjdlvklart att en delegations stdndpunkts-
taganden bora bringas till offentligheten) och pa denna vdg kunna fa
avsevird politisk betydelse.

Det &ar naturligt, att de synpunkter som hir korteligen antytts — och
manga andra som hir ej skola dryftas — bli foremal for ett grundligt
overvigande.

Innan ett sddant Overvigande dgt rum &ar det givetvis for tidigt att
ifragasitta, att riksdagen skall positivt uttala sig for en utveckling av
folkstyrelsen i den riktning som avses. Fragan om en sadan utveckling
har dock, sasom i det foregadende antytts, pa olika omraden en sddan
aktualitet, att en forutséttningslos utredning bor komma till stand. Det
bor darvid, for sa vitt tanken over huvud finnes boéra genomfdras, bliva
klargjort under vilka forutsdttningar organ av ifragasatt typ béra kunna
komma, till anvindning, de funktioner som bora kunna tilliggas dem, deras
lampliga organisation o.s.v. Det bor ocksa klarliggas pd vilka omréden,
for vilka dndamal saddana organ &dro onskvidrda och limpliga. Nirmast
torde utredningen bora asyfta uppgorande av forslag till grundlagsbestim-
melser i amnet. Men om, sdsom redan antytts, grundlagarna endast be-
finnas bora skapa den grund, pa vilken riksdagen har att bygga, di den,
eventuellt gemensamt med konungen, beslutar om sirskilda organs inrit-
tande, bora dven forslag framliggas till de stadganden som vid sidan av
grundlagsbestimmelserna finnas erforderliga.

Under aberopande av vad nu framforts far jag hemstilla,

att riksdagen ville i skrivelse till Kungl. Maj:t anhéalla
om en forutsiattningslos utredning angéende mdojligheten

2 Bihang till riksdagens protokoll 1953, 3 saml. Nr 15—2}.
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och ldmpligheten av att organ valda av riksdagen inrittas
for samverkan med regeringen vid behandlingen av sir-
skilda grupper av drenden, och om framliggande for riks-
dagen av de forslag som dérav foéranledas.

Stockholm den 20 januari 1953.
Nils Herlitz.

Alfa Boktryckeri, Stockholm 1953



