Riksdagens skrivelse Nr 154. 11

Nr 154.

Godkind av forsta kammaren den 9 maj 1924,
Godkiind av andra kammaren den 10 maj 1924

Riksdagens skrivelse till Konungen i anledning av vickt motion om
dndrad lydelse av 13 § regeringsformen.
(Konstitutionsutskottets utlitande nr 23.)

Till Konungen.

I en inom forsta kammaren vickt motion, nr 220, har hemstillts, »att
riksdagen betriffande Konungens ritt, att 'borja krig och sluta fred’ ville
f6r sin del besluta sidan f6réindring i 13 § regeringsformen, att uttrycket
borja krig utgar samt riksdagen tillforsiikras medinflytande pa viktigare
avgoranden till avvirjande av befarat angrepp och jimvil vid fredsslut».

I motionen har tillika uttalats att berorda paragraf torde kunna erhalla
forslagsvis foljande lydelse:

sBefaras ett angrepp eller ir angreppet redan borjat eller forekommer fraga
om Sveriges deltagande i nagot fredsslut, och &r riksdagen ej samlad, varde
riksdagen ofordrojligen inkallad. Beslut, som innan riksdagens samman-
kommande maste oundgingligen fattas, varde direfter understillt riksdagens
godkinnande. I o6vrigt skola atgérder for avvirjande av ett befarat eller
borjat angrepp si vitt mdjligt samt villkoren for deltagande i ett fredsslut
fore avgorandet understillas riksdagens provning. Om deltagande i fredsslut
gille darutéver vad i 12 § regeringsformen stadgats roérande triaffandet av
dverenskommelse med frimmande makter.»

Till stéd for sin hemstillan har motioniren till en borjan anfort foljande:

,I samband med fragan om statsmakternas inbordes stallning 1 utrikes-
politiken kan det ej undgas, att nagon uppmérksamhet iven riktas pé
det gamla sporsmalet om borttagandet av Konungens ratt att borja krig
och sluta fred.

Uti 13 § regeringsformen tilligges Konungen ritt att "borja krig och
sluta fred’. Det aligger honom dock ’att forst kalla till ett utomordentligt
statsrad statsradets samtliga ledamoéter’, "Konungen dger darefter’, heter
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det, 'makt att fatta och utféra det beslut, som han for riket nyttigast
finner’.

En sidan ritt for Konungen fanns icke fordom. Svenska folkets med-
givande har fran idldsta tider erfordrats, innan Konungen kunnat inleda
landet i krig. Den gamla konungabalkens stadganden i detta avseende
ha dessutom stddse blivit fastslagna genom de avgivna konungaforsik-
ringarna. Till och med konung Gustav II Adolf uraktlit icke att, sasom
det heter, 'med stinderna Sverligga om sina stora krigsforetag’.

Stdndernas bestimmanderitt éver krig och fred blev genom regerings-
formerna 1719 och 1720 ytterligare bekraftad och ansigs till och med s4
okrdnkbar att mirkligt nog ej ens konung Gustav den ITI, d& han 1772
sOkte krossa stindernas makt, vagade att helt och hallet krossa denna det
fria svenska folkets obestridda rattighet. Det var forst vid statskuppen
ar 1789 som han for att legalisera sitt eget grundlagsbrott tilltvingade
sig med envaldsmakten #ven den oinskrinkta ritten att utan stindernas
hoérande borja krig.

Skilen till att denna Konungens ensamritt bibeholls i 1809 ars forfatt-
ning var sikerligen ett impulsivt intryck av det oroliga virldsliget. Ut-
tryckligen anfordes till grund dirfor fiderneslandets davarande still-
ning, omdjligheten att faststdlla nagon bestimd skillnad mellan anfalls-
och forsvarskrig, forindrade tidsforhallanden, férindringarna i krigsfs-
ring, som allt mer bérjade utan krigsforklaringar och foérdes efter ny tek-
nik, samt Sveriges militirgeografiska lige.

Det var dérefter forst tysk-franska kriget 1870—1871, som frammanade
tanken, att i grundlagen skapa bittre garantier mot krigets dventyrlig-
heter. Ett upphivande eller begrinsning av Konungens rittigheter att
borja krig och sluta fred, eller Atminstone ritten att forklara krig payr-
kades vid riksdagarna 1871, 1883, 1889, 1896, 1909 och 1911. Vid sistnimnda
riksdag payrkades av motioniren E. Wavrinsky féljande avfattning i
lagen: ’Konungen mé ej borja krig eller sluta fred utan riksdagens ge-
nom bida kamrarnas beslut meddelade samtycke till Konungens dirom
avgivna proposition.” Alla dessa forslag avslogos av riksdagen.

Emellertid hade ar 1894 pa initiativ av Sven Adolf Hedin i grundlagen
inforts en bestdmmelse, som i sjilva verket maste forhindra Konungen att
bérja anfallskrig utan riksdagens samtyecke. Regeringen hade da begiirt
en dndring i 74 § regeringsformen fér att mojliggéra en rekvisitionslag-
stiftning for krigstillfillen. Detta forslag bifélls av riksdagen endast Pa
det villkoret, att rekvisitionslagstiftningen ej fick begagnas annat in da
krigsmakten eller nagon del dirav stiilles pa krigsfot, *vare sig for upp-
rdtthallande av rikets neutralitet, direst den vid krig mellan frimmande
makter av nagon bland de krigférande skulle hotas eller krinkas, eller
for avviarjandet for ett befarat eller borjat angrepp’. Detta villkor, som
ocksd inflot i grundlagen, avsag att fastsla att rikets krigsmakt icke finge
anvindas for angrepp pa frimmande makt.,
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Sedan motioniiren direfter liimnat en redogorelse for fragans behandling
aren 1916—1919 och erinrat om de omstiindigheter, vilka sistnimnda ar for-
anledde dess uppskjutande och till vilka riksdagen i det foljande aterkommer,
anfér motioniiren till stéd f6r sin hemstillan om fragans aterupptagande
bland annat foijande.

Nu har nationernas forbund kommit till stand och situationen kan na-
gorlunda é6verblickas. Forbundsakten motsitter sig rustningars okning,
men medgiver enligt ostridig uttolkning ritt for varje land till full ned-
rustning. Mot denna formella méjlighet uppresa sig andra bestimmelser,
som synas tyda pa att den svenska medlemmen i forbundet méaste i alla
fall halla sig beredd att deltaga med ndgon kontingent i forbundets even-
tuellt militira aktioner. Svenska regeringen har dock motsatt sig en sa-
dan tolkning och lyckats jimtie andra fi denna skyldighet formellt bort-
tolkad sa, att dven hir skulle foreligga fria hiinder. I varje hiindelse kan
forbundsakten omdéjligen forhindra svenska statsmakterna att fran-
taga Konungen ritten att ensam boérja krig, Dartill komma férendmnda i
1919 4rs motion gjorda erinringar. Slutligen ha kommitterade allenast for-
ordat uppskov med fragans avgorande. Da nu foreligger en vunnen erfa-
renhet, da forsvars- och fredsfrigorna med alla dirmed sammanhingande
problem sta faktiskt pad dagordningen och d& 1924 ars riksdag dr den sista
i en valperiod till andra kammaren, vadan ett ytterligare uppskov skulle
fordroja drendets slutliga avgorande med minst fyra ar, synes tidpunkten
kunna vara inne att antligen 16sa detta gamla formaldemokratiska pro-
blem.»

Den i regeringsformen § 13 intagna bestiimmelsen om rétt fér Konungen
att boria krig och sluta fred har forefunnits alltsedan regeringsformens tillkomst-
Atskilliga ganger hava emellertid, sisom av motioniren erinrats, férslag fram-
stiallts i riksdagen om begriinsning av ifragavarande ratt. Motioner i sidant syfte
vicktes salunda vid riksdagarna 1871, 1883, 1889, 1896, 1899 och 1911, men vunno
ingendera kammarens bifall. I en vid 1916 ars riksdag inom andra kammaren
viiekt motion hemstilldes »att riksdagen ville anhalla, att Kungl. Maj:t matte ut-
arbeta och for riksdagen framligga forslag till sidan dndring i grundlagen,
att uttrycket ’borja krig’ i § 13 regeringsformen utgar samt att riksdagen
tillfsrsikras medinflytande savidl pa viktigare avgoranden till avvirjande
av befarat angrepp som jimvil vid fredsslut». I sitti anledning av motionen
avgivna utlitande hemstillde konstitutionsutskottet, att motionen icke matte
till nagon riksdagens atgidrd foranleda. Forsta kammaren biféll utskottets
hemstillan, varemot andra kammaren, som samtidigt beslot hemstilla hos
Kungl. Maj:t om utredning angiende astadkommande och lagfistande av ett
nirmare samarbete mellan regering och riksdag i viktigare utrikespolitiska
angeldgenheter, i anledning av ifragavarande motion jaimvil fattade beslut
om skrivelse till Kungl. Maj:t med anhallan att Kungl. Maj:t matte lata
utarbeta och for riksdagen framligga forslag angiende sidan dndring av
§ 18 regeringsformen, som — férutom vad som kunde foranledas av forut-



14 Riksdagens skrivelse Nr 154.

nimnda allménna samarbete mellan regering och riksdag i de utrikespolitiska
avgoranden, vilka behandlas i denna paragraf — bringade dess lydelse i nirmare
overensstiimmelse med den i 74 § regeringsformen uttryckta grundsatsen, att
rikets krigsmakt icke bor stillas pa krigsfot i annat syfte #n for uppritt-
héllande av var neutralitet eller fér avvirjande av befarat eller borjat an-
grepp. Jiamvil vid 1917 ars riksdag, da fragan anyo framfordes och konstitu-
tionsutskottet intog samma stdndpunkt som andra kammaren 1916, fattade
kamrarna beslut i samma riktning som vid 1916 ars riksdag.

Till nirmare belysning av den stdndpunkt, som salunda intogs av andra
kammaren 1916 och 1917, torde ur konstitutionsutskottets utlatande nr 29
vid sistndmnda riksdag bora anféras foljande.

Vad forst angar fragan om riksdagens medinflytande vid befarat angrepp
och vid fredsslut anforde utskottet:

»Det ma i detta hiinseende anmirkas, att i regeringsformen ett betydelsefullt
sidant medinflytande i viss man redan tillférsikrats riksdagen dels genom fore-
skriften i 74 § regeringsformen, att de s. k. rekvisitionslagarna icke kunna
bringas i tillimpning utan att riksdagskallelse utfirdats, dels genom virn-
pliktslagens bestimmelse att likaledes riksdagskallelse — dérest riksdagen ej

redan #r samlad — maste utfiirdas, innan Konungen inkallar beviringens
 andra uppbad, dels dirigenom att for de finansiella atgirder, som oundging-
ligen maste forknippas med siadana avgoranden, krives riksdagens medverkan
(for anslag och deras tdckande genom statslin och beskattning). Att emeller-
tid dven i andra avseenden en samverkan mellan regering och riksdag i ett
dylikt fall #r onskvird, synes utskottet i likhet med 1916 ars reservanter
uppenbart, och utskottet anser sig liksom dessa kunna forutsitta, att en dylik
samverkan ocksa sjilvfallet maste komma till stind i samband bland annat
med de finansiella anstalter som nyss berorts. Riksdagens medinflytande vid
dessa viktiga avgéranden torde dock, sisom herrar Edén och Kvarnzelius
framhallit, bora bittre tryggas, om si befinnes limpligt genom siirskilda
bestimmelser. P& den av herr Lindhagen viickta frigan om riksdagens med-
inflytande vid fredsslut har utskottet, d4 nigra anvisningar angiende méj-
liga former for riksdagens medinflytande i detta avseende icke forefinnas i
motionen, icke haft anledning att ndrmare inga.»

Betriffande sporsmalet om uttrycket »borja krig» i § 13 regeringsformen
yttrade utskottet:

»I likhet med reservanterna i 1916 ars konstitutionsutskott och med motio-
nidrerna anser utskottet att detta uttryck, vilket kvarstar oforindrat fran den
lydelse, som ifragavarande paragraf erholl vid regeringsformens tillkomst, icke
stdr i god Overensstimmelse med den grundsats, som uttalas i 74 § regerings-
formen. 1 full motsvarighet till denna grundsats stadgar 28 § virnplikts-
lagen, att beviringens forsta uppbad ej ma anvindas utom rikets grinser
annat dn till rikets forsvar, samt, pa sitt ovan anforts, att beviringens andra
uppbad icke kan utan riksdagens medgivande anvindas utom landets grinser.
Sasom 1911 ars konstitutionsutskott pavisade i sitt yttrande 6ver en da viickt
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motion om #ndring i 13 § regeringsformen, dr genom dessa bestimmelser i
grundlag och lag uttalat, ’att den svenska hiirorganisationens stora upp-
gift dr landets forsvar, men diremot icke angrepp mot andra land’. Det
synes utskottet, att — sisom reservanterna 1916 papekade — under sidana
férhallanden den hittills giillande avfattningen av 13 § regeringsformen med
dess dubbeltydiga uttryck ’borja’ krig numera icke kan anses tillfredsstiillande,
och att i samband med revideringen av vissa andra grundlagsbestimmelser
angaende viktiga utrikespolitiska #rendens handliggning ocksid limpligen
kunde foreslas en omredigering av 13 § regeringsformen i denna del, i syfte
att bringa densamma 1 nidrmare Overensstimmelse med den grundsats for
anvindningen av svensk forsvarsorganisation, som fatt ett uttryck i nyss
anforda avfattning av 74 § regeringsformen.»

Da Kungl. Maj:t den 31 december 1918 i 6verensstimmelse med den hem-
stillan, som 1916 och 1917 beslots av andra kammaren, uppdrog at en kom-
mitté att bland annat utarbeta forslag till atgirder for astadkommande och
lagfistande av ett nirmare samarbete mellan regering och riksdag i viktigare
utrikespolitiska angeldgenheter, erholl kommittén jamval i uppdrag att ut-
arbeta forslag till dndring av § 13 regeringsformen i den riktning som
avsigs med de av andra kammaren i detta drende 1916 och 1917 fattade be-
sluten. Kommittén fann sig emellertid i sitt den 15 mars 1919 avgivna
forslag till dndrad lydelse av vissa paragrafer i grundlagarna icke boéra
framligga nagot forslag till indring av § 13 regeringsformen. Sasom skil
hiirfor anforde kommittén féljande:

»Nagot forslag till dndrad lydelse av § 13 regeringsformen har icke blivit
av kommittén utarbetat. Kommittén har nimligen kommit till den upp-
fattning, att nuvarande tidpunkt icke vil limpar sig for upptagande av det
hirvid asyftade sporsmalet om riksdagens medbestimmanderitt 1 fraga om
krig och fred. Sedan kommittén utsetts, har intriaffat en viktig tilldragelse,
som tilliventyrs kan komma att utova ett visentligt inflytande pad namnda
sporsmal. Ett stort antal stater, tillhorande den ena av de maktgrupper,
som varit indragna i virldskriget, har i samband med inbérdes férhand-
lingar rorande blivande fredsslut for kort tid sedan enats om ett forberedande
utkast till grundstadgar for ett nationernas forbund, bestdende av dessa stater
jamte andra, som forutsittas komma att inbjudas att intrida i férbundet.
I detta utkast asyftas forpliktelse for varje till forbundet ansluten stat att i
vissa fall — framfor allt da nigon medlem av forbundet bryter sina i for-
bundsfordraget atagna skyldigheter i avseende & fredstillstandets bevarande
— deltaga i en av forbundets centralorgan mot fordragsbrytaren inledd
aktion, innefattande eventuellt dven militira atgdrder. Huruvida Sverige
kommer att intrida i ett forbund av denna art kan icke for nirvarande
med sikerhet bedémas. Men for den hiindelse sa skulle bliva fallet, dr det
tydligt, att grundlagsbestimmelser, som under alla forhallanden gjorde ett
militdrt inskridande mot annan stat beroende av riksdagens medverkan,
svarligen lite forena sig med den varje forbundsmedlem aliggande for-
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pliktelsen att under vissa eventualiteter oférdrojligen stilla till forbundets
forfogande nagon del av sin krigsmakt. Att for nirvarande forbereda sadana
grundlagsbestimmelser kan da nippeligen vara limpligt, utan det vill synas,
som om fragan hirom borde ansta till dess det visat sig, huru bestimmel-
serna for ett nationernas forbund slutligen utformas, och huruvida Sverige
komme att tillhora forbundet. I siadan hiindelse torde boéra komma under
overviigande, i vad man savil § 13 som § 74 regeringsformen bira anpassas
efter forbundsvillkoren, nagot som icke utesluter att samtidigt den tanke,
som ligger till grund for kommitténs uppdrag, kan i visst avseende vinna
beaktande, likasom denna tanke, direst det visar sig, att landet ej skulle .
komma att tillhdra ett nationernas forbund, da bor i hela sin omfattning
upptagas till fornyat overvigande.

Vid nu angivna férhallanden har kommittén trott sig iiga anledning att
hemstilla om befrielse fran uppdraget att utarbeta forslag till indrad lydelse
av § 13 regeringsformen. Den har ansett sig desto mer oférhindrad att
fororda ett uppskov med omarbetandet av denna paragraf, som det enligt
dess enhilliga mening i vara dagar maste anses uteslutet, att Sveriges
konung skulle — bortsett fran de férhallanden, vilka sisom nyss antytts
kunna bliva en f61jd av landets intriide i ett nationernas férbund — borja
krig utan att genom samrad med riksdagen eller dess fortroendemin av
skilda meningsriktningar férvissa sig om, att den allminna folkmeningen
finner ett dylikt steg oundvikligt.» .

Det av kommittén avgivna férslaget till #ndrad lydelse av vissa para-
grafer i grundlagarna framlade Kungl. Maj:t, efter viss jimkning, till 1919
ars riksdag. Foredragande departementschefen anslot sig hirvid till den
stindpunkt betriffande § 13 regeringsformen, som kommittén intagit och
uttalade i detta sporsmal bland annat -f6ljande:

»I Gverensstimmelse med kommitténs standpunkt anser jag mig kunna
fororda, att fragan om revision av § 13 regeringsformen far tills vidare
anstd. Vad kommittén anfort synes mig giva stéd for dess mening, att
dven om denna fraga icke nu erhaller sin definitiva 16sning, det likvil
maste anses uteslutet, att hittillsvarande bestimmelser i § 13 regeringsformen
skulle kunna i realiteten medféra nagot asidosittande av riksdagens och
den allménna folkmeningens stillning i en sa utomordentligt viktig fraga.
Till de garantier for riksdagens faktiska medbeslutanderitt i en sadan fraga
vilka redan finnas bland annat i § 74 regeringsformen komma genom de
av mig nu férordade forslagen om riksdagens medverkan vid traktater och
om utrikesnimndens horande i alla viktigare utrikesirenden en ytterligare
forstirkning av riksdagens stillning pa hela det utrikespolitiska omradet,
vilken ovillkorligen maste géra sig gillande, i all synnerhet i ett si utom-
ordentligt avgorande som det, varom § 13 regeringsformen handlar. Hir-
till kommer, att fragan om Sveriges stillning till nationernas férbund nu-
mera intritt i ett mera aktuellt skede, i det att Kungl. Maj:t pa inbjudan
av de stater, vilka sinsemellan uppgjort det av kommitterade bersrda for-
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slaget till grundstadgar for ett sadant forbund, numera uisett delegerade
att for Sveriges vidkommande deltaga i vissa hirmed sammanhiingande
overlaggningar.»

I en vid samma riksdag inom forsta kammaren viickt motion hemstiilldes
om #ndring av vissa paragrafer i grundlagarna; bland annat framlades
betriffande § 13 regeringsformen ett {indringsforslag dverensstimmande med
det som innefattas i nu forevarande motion.

Konstitutionsutskottet forklarade sig emellertid anse den kungl. proposi-
tionens forslag vara vil avvigda, vadan utskottet icke kunde tillstyrka
motionérens yrkande, si mycket mindre som, sasom i propositionen erinrats,
i utlandet radande férhallanden pa detta omrade, vilka uppenbarligen maste
inverka pa vart lands stidllning till dylika fragor, iinnu icke vunnit klarhet
och stadga. Utskottet ville emellertid antaga, att ddrest frigan om bere-
dande av beslutanderitt at riksdagen over krigsforklaring och fredsslut
lampligen kunde upptagas till fornyad provning, forslag dirom vore att
forvianta.

Utskottets hemstiillan, att motionen icke matte till nagon riksdagens at-
gird foranleda, blev av kamrarna bifallen.

Enligt riksdagens mening #ga de principiella synpunkter i forevarande
sporsmal, som vid 1916 och 1917 ars riksdagar kommo till uttryek i de av
andra kammaren fattade besluten, alltjimt full barkraft, medan a andra
sidan icke lingre de sirskilda férhallanden foreligga, som 1919 foranledde,
att sporsmalets upptagande tills vidare uppskots. Sedan dess har Sverige
intratt i Nationernas forbund. Med avseende a arten av de forpliktelser, som
medlemskapet i forbundet medfor, har sadan klarhet vunnits, som erfordras
for att man med siikerhet skall kunna bedoma mojligheten och limpligheten av
att dels at riksdagen tillerkiinna viss medbestimmanderitt vid borjande av
krig, dels 1 Overensstimmelse med grunderna for § 74 regeringsformen for-
mulera de forutsittningar, under vilka Sverige kan tinkas intrida i krigs-
tillstand. Resultatet av en undersokning hirutinnan lirer ej kunna bliva
nagot annat an att medlemskapet 1 Nationernas férbund icke utgdr nagot
hinder for grundlagsindringar i den huvudsakliga riktning andra kammaren
vid 1916 och 1917 ars riksdagar avsag.

Ehuru motionirens forslag till indrad lydelse av § 13 regeringsformen
synes riksdagen vila pa i huvudsak riktiga principer, har riksdagen likvil
ej velat fatta omedelbart beslut om grundlagsindring. Lika med konsti-
tutionsutskottet 1917 och andra kammaren vid nyss nimnda tva riksdagar
anser riksdagen nimligen, att sporsmalet tarvar en ingaende utredning, innan
man gar att formulera de regler, som bira ersitta de nu géllande. I sam-
band med sporsmalet om borjande av krig torde dirvid dven bora tagas under
overvigande, i vad méan det kan befinnas lampligt att, pa séitt motioniren
avsett, utéver den medbestimmanderitt, som i allmdnhet tillkommer riks-
dagen vid Overenskommelser med frimmande makt, tillférsikra densamma
siirskilt inflytande vid fredsslut.

Bihang till riksdagens protokoll 1924. 14 saml. Nr 153—154. 2
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Pa grund av vad salunda anforts, far riksdagen anhalla, att Eders Kungl.
Maj:t maéatte lata utarbeta och for riksdagen framligga forslag angéende
sddan dndring av § 13 regeringsformen, som dels, utan att strida mot de
med medlemskapet i Nationernas férbund férenade forpliktelser, bringar dess
lydelse i nirmare Overensstimmelse med den i § 74 regeringsformen ut-
tryckta grundsatsen, att rikets krigsmakt icke bor stillas pa krigsfot 1 annat
syfte an for uppritthallande av var neutralitet eller for avvirjande av
befarat eller boérjat angrepp, dels tillforsikrar riksdagen medinflytande vid
sadana avgoranden, som i det ifrigavarande grundlagsstadgandet avses.

Stockholm den 10 maj 1924.

Med undersatlig vordnad.

Stockholm, Isaac Marcus’ Boktryckeri-Aktiebolag, 1924.



