Motioner i Forsta kammaren, Nr 307. 1

Nr 307.

Av herr Reuterskiold, i anledning av Kungl. Maj:ts proposition
med férslag till civilt avléningsreglemente m. m.

I proposition nr 263 har Kungl. Maj:t foreslagit riksdagen bland annat
att i annan dn grundlagsenlig ordning soka siitta regeringsformen ur kraft
betriffande dmbets- och tjdnstemdns férflyttning utan ansékan. Det fore-
slagna stadgandet aterfinnes i forslaget till avloningsreglemente § 3 mom.
2 och 3. Motivering till forslaget har limnats av riksrikenskapsverket, som
icke veterligen #dger de hirfér nodiga foérutsidttningarna, men vars yttrande
departementschefen funnit vilgrundat och dessutom foér egen del i viss
man fullstindigat, utan att detsamma déirigenom blivit riktigare. Uttryck-

. ligen forklarar departementschefen, att for en grundlagsiandring i detta sam-
manhang »tillrdckliga skdl — — — icke foreligga», och samtidigt erkinner
han, att de nu gillande liksom de féreslagna utvidgade bestimmelserna i
avloningsreglementena tydligen »icke lata sig vil forena med grundlags-
foreskriftens ordalydelse» (sid. 118)!

Om utvecklingen av de successivt dndrade >mer eller mindre advokato-
riska bortforklaringar> av motsittningen mellan § 36 i regeringsformen och
forflyttningsstadganden i avloningsreglementena, vilken efter hand uppstétt
och alltmera skirpts, har juris professorn Malmgren till Lunds akademiska
konsistorium avgivit en redogorelse, som aterfinnes i handlingarna (sid. 113)
och till vilken jag i visentliga delar ansluter mig. Till belysning bér emel-
lertid dven foljande anforas.

Ett avloningsreglemente avser icke och kan heller icke avse — ett lika
enkelt som ofrinkomligt faktum, vilket dock béade riksrikenskapsverket
och departementschefen uppenbarligen forbisett — att reglera Kungl. Maj:ts
maktbefogenheter, utan allenast de befattningshavares loningsrittigheter och
dirmed sammanhingande skyldigheter, for vilka reglementet skall gélla.
Hérav f6ljer med ndédvéindighet dels att ett avléningsreglemente varken kan
oka eller minska Kungl. Maj:ts konstitutionella maktbefogenheter, dels att
den forflyttningsskyldighet, som reglementet mdojligen stadgar, icke kan
bliva ovillkorlig, utan stidse méiste anses bunden vid villkoret att Kungl.
Maj:t lagligen kan pdfordra dess fullgérande; ar detta icke fallet, blir vill-
koret omojligt och didrmed likaledes skyldigheten sjilv. Om iter Kungl.
Maj:t, med asidosittande av sin grundlagsstadgade skyldighet, de facto skulle
laga fullgérandet i ansprak, innebure detta icke ett rdltsligt krav, utan ett
blott faktiskt maktbud; mihinda ir det mindre av insikten hiirom én i den
oreflekterade kiinslan hiirav som Kungl. Maj:t hittills endast i nigra fa
undantagsfall tillritts att begagna dylika maktbud. Och niir vederbérande
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befattningshavare i dessa fall gatt till domstol, hava domstolarna, sdsom de
pliga gora nir det giller Kungl. Maj:t, s6kt kringga fragan om Kungl. Maj:ts
ritt och betraktat frigan sisom en friga allenast om avléningsféorméaner,
under det att organet for den konstitutionella kontrollen, d. v.s. konstitutions-
utskottet, icke ansett sig bora ingripa si linge rittegangen varit oavgjord
och direfter — da granskningsaret gatt till dnda — sjalvt saknat befo-
genhet att aterupptaga saken. Detta konstitutionella svaghetstillstind, som
ensamt kan forklara det olagliga férhallandets fortvaro, bor emellertid upp-
hora, och det vore orimligt att lata detsamma besta ocksa niir nu en visent-
lig och avgorande utvidgning av olagligheten foreslas. Klart ir att, om man
verkligen vill rdda bot pid missforhallandena, det forsta steget icke kan
vara att utvidga dessa och dirrefter gora en grundlagsindring, utan att forsi
vidtaga denna indring pa sitt ur konstitutionell synpunkt mi anses limp-
ligt och ddrefter utforma avloningsreglementets § 3 mom. 2 och 3, som till
dess bor helt utga.

Riksrikenskapsverkets argumentering foér asidosiattande av regeringsfor-
mens forbud i § 36 innebir forst att si redan har skett sivil i gédllande
reglementen och i tidigare foérslag som genom villkoren i vissa dldre l6ne-
regleringar (sid. 114). Argumentet dr uppenbarligen virdelost enligt den
gamla domarregeln nr 15, att »ingen kan hjilpa sin sak dirmed att han
siger minga vara som si goéra som han gjort hafver, efter det finnes vara
emot lagen det som han gjort hafver». Olagligheten har hir alltid varit
patalad, men hirtill kommer, att i det framlagda férslaget forflyttnings-
skyldigheten #ar avsedd att regleras principiellt och enhetligt — #dven for
domare — nagot som gor grundlagsstridigheten dn mera flagrant.

Till riksrikenskapsverkets nimnda argumentering har departementsche-
fen (sid. 118) lagt en hinvisning till gillande och tidigare foreskrifter om
obligatorisk avging vid nidd pensionsilder och invaliditet m. m., vilka han
anser lika svarforenliga med RF § 36. Detta beror emellertid av ett forbi-
seende, i det att grundlagens foérbud riktats allenast mot godtyckligt och
diskretiondrt entledigande och forflyttande, men icke mot entledigande vid
en fore anstillningen fixerad tidpunkt eller i anledning av eljest objektivt
bestimbara i férvig angivna fakta: obligatorisk pensionering innebir ritts-
ligen intet annat én fritagande fran tjinstgéring med dérefter minskad l6n
pa grund av en rattspresumtion om intridd oférmaga att tjinstgora — et
fall som icke pa nagot sétt beréres av RF § 36.

Riksrakenskapsverkets andra argument (sid. 115) bygger pa det felaktiga
antagandet, att grundlagsstadgandet om »>tjinstemin» &ven maste numera
omfatta tidigare s. k. betjinte, befattningshavare i bitrddesgrad och kom-
munikationsverkens personal. Forst och framst #r klart, att grundlagens
uttryck icke tar tolkas efter den mer eller mindre felaktiga utvidgning detta
uttryck fatt genom andra foérfattningar, och dérjimte maste erinras att
grundlagens utiryck icke ar »tjinstemin», utan »domare» samt »andra dm-
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bets- och tjinstemin», d. v. s. sadana befattningshavare, som intaga den
stillning som tillkommer domare och dmbetsmiin. Felaktigt vore iven att,
sasom ocksa riksrikenskapsverket fran sina visserligen oriktiga utgings-
punkter betonat, hiirvid skilja mellan »fullmaktstjéinster> och »andra tjins-
ter>, enir det icke ar det yttre forhallandet att viss befattning faktiskt
tillséittes genom fullmakt eller genom konstitutorial eller férordnande, som
blir avgorande (jfr RF § 28), utan de olika befattningarnas egen karaktir,
oavsett om denna foranlett fullmakts utfirdande eller icke. Den karaktir,
som utmérker vad grundlagen kallat »domarimbeten» samt »andra imbeten
och tjinster», framtrider diri, att befattningshavaren sjdilvstindigt utévar
statlig makt i férhdllande till allmdnheten under eget ansvar; det var detta
forhallande som vid regeringsformens tillkomst féranledde stadgandet i § 36
1 syfte att sckerstdlla en av regeringsmaktens direktiv in casu oberoende och
objektivt handlande férvaltning, men icke i syfte att skydda dylika befatt-
ningshavare for deras egen skull eller i deras enskilda intresse. Dirmed fér-
lorar verkets andra argument all betydelse.

Riksrikenskapsverket har emellertid ocksa sjilvt varit inne pa fragan om
»de risker med hiinsyn till statsférvaltningens sjilvstiindighet o. dyl., som
ansetts f6lja av en forflyttningsskyldighet> av nu foreslaget omfang (sid.
116), och menar »farhidgorna i siddan riktning vara i hog grad 6verdrivnas.
Verket menar att erfarenheten inte bestyrkt befogenheten av sadana far-
higor — verkets uppfattning av RF § 35 och dess tolkning kan ur kuriosi-
tetssynpunkt dga visst intresse, men saknar for foreliggande spoérsmal all
betydelse. Snarare kan man siga att den erfarenhet som hittills vunnits
alldeles icke visar hdn pd tillvaron av ndgot som helst behov av forflytt-
ningsskyldighet, utan tvirtom understryker det allenast teoretiska intresset
ddrav for dem, som vilja hidvda regeringsmaktens absoluta 6verhdghet. Diir-
jamte maste ihdgkommas, att liget blir visentligt fordndrat, om sisom i
propositionen skett for forsta gangen generellt och absolut gores gillande,
att RF § 36 ej langre skall beaktas.

Lika felaktigt ar riksrikenskapsverkets tredje argument (sid. 116), att
det ur statsférvaltningens egen synpunkt skulle vara »i hogsta grad ange-
liget» att kunna avskilja »olimpliga» befattningshavare fran tjinst, dar
de kunna goéra direkt skada: &r det sistndmnda fallet, finnes strafflagen;
och undantagsoligenheten av en »olimplig» befattningshavare — vilket all-
tid innesluter ett subjektivt omdome — uppviiges mer én nog av den regel-
missiga nyttan och férdelen av bevarad objektiv sjilvstindighet.

Riksrikenskapsverket anfor vidare som ett fjirde argument (sid. 116), att
RF § 36 miste »i realiteten anses hava forlorat tillimpning sisom ett stad-
gande, som i viss detalj reglerar statstjinsteminnens anstiillningsférhallan-
den>». Nigot sadant syfte har stadgandet, som ir av rent principiell innebord
och icke nagot detaljstadgande, aldrig hatt och alltsa heller icke kunnat
forlora i tillimpningen. Ej heller avser det, sisom nyss antyddes, alla dem
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som numera kallas tjinstemiin: grundlagens och forvaltningsrittens dmbets-
och tjinstemannabegrepp dr icke detsamma som avloningsreglementenas
och kan icke av dessa reglementen upphivas, dven om riksrikenskapsver-
ket forlorat insikten hirom. Lika felaktigt dr verkets jamforelse med RF
§§ 4 och 16, vilka ingalunda forlorat sin ursprungliga karaktar, dven om
riksriakenskapsverket skulle leva i den tron, att t. ex. ordet »allena» i § 4
avser ett personligt regemente — som bekant avser det endast att utesluta
omro6stning i statsradet.

I detta sammanhang bér ock upptagas riksrikenskapsverkets femte argu-
ment (sid. 115) angiende regeringsformens anda. Verket synes pd fullt
allvar férmena, dels att »de uppfatiningar, som méa hava varit ridande vid
regeringsformens tillkomst fér nira 130 ar sedan» icke lata sig »pa nutidens
férhallanden omplantera», dels att avioningssystemens kapitala omléiggning
sedan dess skulle anses vara av den art, att, om den funnits fér 130 ar
sedan, § 36 fitt en helt annan avfatining. Pastiendena visa blott, att ver-
ket icke har nigon aning om vad det talar om: grundlagens »anda» &r
inte alls identisk med »uppfattningarna foér 130 ar sedan», utan méste
tvirtom, genom grundlagens elasticitet, utlisas ur det nutida samman-
hanget mellan dess olika stadganden, och det ér icke, lika litet som det
for 130 ar sedan var, lénesystemets beskaffenhet, som utgér grundvalen
for § 86. Vad verket vidare anfért om tillsdttandet av vissa befattningar
numera genrom forordnande sdsom stridande mot grundlagens »ursprung-
liga» anda, ar heller icke riktigt, men har & andra sidan ingen betydelse.

Av riksrikenskapsverkets och departementschefens argumentering kvar-
star hérefter platt intet utom det fran tidigare misslyckade forsok forstirkta
intrycket, att teoretiserande bortforklaringar av viss géllande ritt uppenbar-
ligen icke alls limpa sig for verken och departementen. Det vore vida rik-
tigare och mera rakt pa sak, om vederbdrande i stillet sagt ungefir si: nu
gillande § 36 RF iir visserligen ett hinder, men da vi vilja ha den nu fére-
slagna regleringen och inte vilja avvakta en grundlagsindring, si foregripa
vi denna och latsas som om den vore genomford. Riksdagen borde dirtill
endast hava haft ett svar: nej.

Tacknimligt dr emellertid, att varken riksrikenskapsverket eller departe-
mentschefen forsokt gora gillande de forlegade och innehdllstomma fiktio-
nerna om samtycke till och underkastelse under avloningsreglementet av
vederborande befattningshavare sjilva. Mahidnda har professor Malmgrens
skarpa och triffande kritik dirav (sid. 114) verkat i forviig avvisande. Ma-
hinda har man ocksa intligen insett, att RF § 36 icke dr ett dispositivt utan
ett tvingande lagbud, som alltsa icke kan bli féoremél fér nigot dylikt for-
fogande av dem, for vilka det giller, och att befattningshavare dessutom sa
mycket mindre skulle kunna avgiva dylika tysta foérklaringar, som de icke
tillsdttas genom avtal utan genom ensidiga highetsakter av Kungl. Maj:t
eller vederborande myndighet och darfoér heller icke kunna éverenskomma
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om nagra som helst anstillningsvillkor eller avstd pa férhand frin ndgra
som helst rittigheter genom ett pactum turpe. Det dr alltid en vinning att
numera klarhet foreligger Atminstone i dessa stycken och att lagen tmin-
stone hir tolkas riktigt.

Till sist ma endast framhaillas att, med den bestimning av begreppet
»imbeten och tjinster», som ovan givits i samband med RF § 36, siédan
den verkligen lyder och énnu géller, det dr sjalvklart att utanfoér denna
paragraf ligga dels alla bitridesbefattningar i vidstricktaste mening inom
de affiarsdrivande verken, da av dessas innehavare icke utovas statlig makt,
dels ock alla sadana bitradesbefattningar, vilka motsvara det administrativa
begreppet betjinte, dels alla befattningar, varmed icke ir forenad sjilv-
stindig utévning av statlig makt under eget rittsligt ansvar gentemot all-
minheten. Hur detta férhallande skall i forfattningstext uttryckas, niér
friga blir om forflytiningsskyldighet, dr ett spérsmal, som knappast kan
tillfredsstillande 16sas annat én i samband med en 6versyn av RF § 36, som
numera ir av tringande behov pakallad och som bort bero av Kungl. Maj:ts
initiativ.

Vad i 6vrigt betrdffar det framlagda forslaget till avloningsreglemente,
ligger dess viisentliga brist i det som departementschefen tydligen anser
som dess stora fortjinst, namligen i den likriktning av avléningsférhallan-
dena som dirigenom skulle komma till stdnd, och i den formella enhetlig-
het, som pd bekostnad av reala skiljaktigheter dirmed skulle dvigabringas.
Felaktigheten beror viisentligen av den omgestaltning av var foérvaltnings-
organisation pa grundval av de for denna — i dess egentliga omfattning —
alldeles frimmande férhallanden som kommunikationsverken ha att upp-
visa och réra sig med, men som icke med verklig férdel kunna eller bora
overféras pd den egentliga maktférvaltningen. Det torde emellertid icke vara
mojligt att nu hejda denna utveckling mot férdirvet och till sénderbrytande
av var gillande, i sig utméarkta forvaltningsordning, férrén linan 16pts ut —
om det di finnes tid Over att ritta till felen. Man far ock vara glad att
innu icke den s. k. behovsprincipen satts i hogsitet, och det kan darfor
mahinda vara lika gott att férslaget, som i grunden ej fortjinar annat
in ett forkastande, likvdl nu bringas i hamn: rent tekniskt ir visserligen
forslaget — liksom skattesystemet — ett litet underverk, vilket dock saknar
mistarprigeln av enkla och klara linjer, avpassade efter verkligheten, som
i stédllet tvirtom inpressas i den, nistan som sjilvindamal, utvecklade och
invecklade maskintekniken. I likhet med departementschefens forslag till
s. k. budgetsreform ir dessutom detta avloningsforslag, bortsett fran be-
loppshdjningar, vdsentligen av rent formell natur — det mest anmiirknings-
viirda édr att dylika blott formalistiska reformer kunna gi under den skyd-
dande forklidnaden av s. k. »praktiska» reformer, oaktat de praktiskt taget
iro obehovliga och icke kunna fi andra én i alla avscenden principiellt
betankliga foljder.
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Med hinsyn till vad nu anférts och da i varje fall ndgot praktiskt behov
av omedelbart godtagande av ndgra som helst forflyttningsregler icke kan
pavisas, hemstilles,

att riksdagen ville ur det foreslagna avléningsreglementet,
dérest det skulle godtagas, avféra mom. 2 och 3 av § 3.

Stockholm i april 1938.

C. A. Reuterskiold.



