Motioner i Forsta kammaren, Nr 2. 1

Nr 2.

Av herr Herlitz, om digirder i syfte att skapa stirre
klarhet med avseende d den rdttsliga innebirden av
riksdagens beslut och uttalanden.

Bland de meningsyttringar, som riksdagen avgiver, skulle man kunna sir-
halla tre kategorier. .

For det forsta dr det fraga om beslut i egentlig mening: riksdagen antager
for sin del en lag, anvisar ett anslag o. s. v. Hir dr det rittsligen nodvandigt,
att riksdagens vilja linder till efterrittelse: lagen maste utfirdas i enlighet
med dess beslut, medel fa icke anvindas annorlunda &n riksdagen bestimt
0. 8 V.

For det andra ges motiv for de beslut riksdagen fattar. Det dr har narmast
fraga om de overviganden, som lett till anvisande av ett anslag, till att en
lag formats pa det eller det sittet o. s. v. Det kan ocksé bliva friga om
att angiva, hur exempelvis en viss lagtext enligt riksdagens mening bor for-
stas. Dessa motiv dro endast s till vida av betydelse, som de limna lag-
tillimpningen en viss ledning; bindande &ro de ej.

For det tredje avger riksdagen meningsytiringar i ovrigt. Hir ésyftas
uttalanden som endast uttrycka énskemdl fran riksdagens sida om att regering
eller myndigheter skola, inom ramen fér den handlingsfrihet, som lagligen
tillhér dem, forfara pa visst sitt. Ett typiskt exempel utgdra utrednings-
skrivelserna; vilbekant #r emellertid, att riksdagen i ménga andra ligen
(t. ex. vid anvisande av anslag eller bifall till ett lagforslag) plagar uttala
sin oférbindande mening om vad som ar limpligt, klokt, nyttigt o. s. v.

Naturligen far betydelsen av den atskillnad, som hir gjorts, icke overdrivas.
Sarskilt maste det betonas, att man dven 1 de fall, diar riksdagen, rattsligt
sett, endast uttalat sin mening, i regel med fog kan forvinta av Kungl. Maj:t
och underlydande organ, att de skola skdnka det storsta beaktande it vad
riksdagen anfort. Men de aro #ndd i dylika fall icke underkastade négra
rittsliga band, och den handlingsfrihet, som de silunda &ga, dro de berittigade
— - eller rentav forpliktade — att under vissa forhéllanden begagna till at-
girder i strid med vad riksdagen avsett.

Hir foreligger silunda en principiellt sett betydelsefull skillnad mellan
beslut i egentlig mening och andra riksdagens meningsyttringar. Det ir ocksi
ur praktiska synpunkter onskviirt, att bland riksdagens meningsyttringar de
som avse beslut i egentlig mening icke forvixlas med andra. Det bor 4 ena
sidan icke forekomma, att verkliga beslut s. a. s. drunkna bland andra menings-
yttringar, si att deras bindande karaktir forbises; i andra sidan &r det
angeliget, att det som endast innefattar uttryck fér riksdagens mening icke
med oritt uppfattas sdsom forbindande.

Detta 6nskemil framtrider for det forsta, da saken ses nr deras synpunkt,
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som hava att tillimpa riksdagens beslut. Det bor salunda for Kungl. Maj:t
std klart, niir det foreligger ett beslut, som sitter grinser for regeringens
handlingsfrihet, och nir det & andra sidan allenast foreligger ett riksdagens
onskemil, »vard konungen gér det avseende han for riket nyttigt finner

(RF § 89). Samma behov av klarhet gor sig gillande hos férvaltningsorganen.
Visserligen 16ser Kungl. Maj:t f6r deras vidkommande itskilliga tvivelsmail
genom att i kungorelser och kungl. brev m. m. fixera vad de hava att ritta sig
efter. Men ofta nog hinder det, att de vanskligheter vid tolkningen av ett
riksdagsuttalande, infor vilka Kungl. Maj:t statt, overflyttas pa forvaltnings-
organ; t. ex. di det i regleringsbrev heter, att ett anslag pa de av riksdagen
angivna villkor stilles till vederborandes forfogande. Och oberoende hirav
lara vil forvaltningsorganen i stor utstrickning anse sig forpliktade att beakta
vad riksdagen beslutat; de ha d4, liksom Kungl. Maj:t, oavlatligen att stilla
sig detta sporsmal: dro vi bundna eller dro vi det ej? Frigan ir mangen ging
synnerligen allvarlig. Det kan bli friga om straff, skadestdnd och redogorar-
ansvar, om man uppfattat en foreskrift, som bort atlydas, sésom ett ofor-
bindande énskemal och darfor asidosatt den. Ett liknande ansvar kan & andra
sidan ocksd drabba den som utan att radfriga sitt eget omdome stiller sig
till efterrittelse ett riksdagsuttalande, som bort uppfattas blott sdsom ett
onskemal.

Behovet av klarhet gor sig for det andra ocksd gillande inom riksdagen.
Dé riksdagens ledaméter hava att taga standpunkt till foreliggande fragor,
innebir det visserligen, att de till alla delar skola prova foreliggande utskotts-
betinkandens innehall; »motiveringen» anses ju utan formligt beslut godtagen
av riksdagen, da »klimmen» bifallits. Men det &r fran deras sida ett naturligt
onskemal att dga storsta mojliga klarhet om beskaffenheten av de beslut de
dro med om att fatta. Sidrskilt maste de vara angeligna att veta, i vilken om-
fattning det, som de taga standpunkt till, innefattar sadant, som bor kallas
beslut i egentlig mening. Latt nog kan det, om formerna aro dunkla, intriffa,
att uppfattningen om den ritta inneborden av ett riksdagens beslut vixlar
bland dem som deltagit dari; medan den ene anser sig deltaga i ett for de
verkstillande myndigheterna bindande beslut, har den andre den forestill-
ningen att han endast deltager i en oférbindande meningsyttring. Det ir
endast naturligt, om den senare dgnar uttalandet en mindre uppmirksam
granskning dn den forre.

I den man ovisshet och oklarhet insmyga sig bide bland dem som besluta
och inom de verkstillande organen, dventyras naturligtvis planmissigheten
och effektiviteten i den offentliga verksamheten. Det dr onekligen betiinkligt,
om de verkstillande organen betrakta sin handlingsfrihet — och sin méjlighet
att handla efter eget omdome — sisom kringskuren genom uttalanden, som
riksdagen alldeles icke velat tilligga en saddan bindande karaktir eller som
endast av vissa bland riksdagens ledaméter uppfattats pa detta sitt. Och
det dr lika betinkligt, om i sddana fall, dir riksdagen verkligen vill bestimma
nagonting, dess vilja klides i former, som missforstas, i det att de verkstillande
organen anse sin handlingsfrihet obeskuren.
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Nu ir det emellertid ett kint faktum, att en sadan atskillnad, varom hir
dr fraga, i minga fall endast med svirighet eller ej alls kan iakttagas i de
aktstycken som giva uttryck it riksdagens vilja.

Klart dr visserligen i allminhet, vad den s. k. »klimmen» — vilken i normala
fall ensam blir foremal for proposition och beslut — innebdr. Huruvida
den innefattar ett beslut i egentlig mening eller allenast en oférbindande
meningsyttring dr i regel otvetydigt.

Men svérigheter uppkomma dirigenom att man ocksa har att taga hinsyn
till den framstillning som traditionellt gir under namn av »motiverings,
ehuru den i sjilva verket ofta innehaller mindre av motiv i egentlig mening
an av uttalanden av helt annan rattslig valor. Desslikes har man i stor ut-
strickning att taga hinsyn till de propositioner (i nagon mén ocksd de
motioner) som ligga till grund foér riksdagens beslut.

Stundom hanvisar klammen uttryckligen till motivering eller proposition;
ett anslag anvisas t. ex. att anvindas »enligt ovan angivna grunder» eller
»1 overensstimmelse med Kungl. Maj:ts forslag». Da &r det klart, att dessa
»grunder» respektive Kungl. Maj:ts forslag skola anses som ingredienser i
beslutet. Ovissare dr, hur man skall forstd ett sadant uttryck som »under
dberopande av vad ovan anférts». Ovisst dr ocksd, hur man skall uppfatta
sammanhanget i de fall da ingen som helst hinvisning leder frin klim till
»motivering». Sikert dr blott, att man i minga sidana fall riknar med att delar av
»motiveringen» skola — i kraft av en uttrycklig eller s. a. s. stillatigande hiin-
visning — anses som bindande uttryck for riksdagens vilja. Detsamma giller
om uttalanden av departementschefen till statsrddsprotokollen. Ingen tvekar
ju t. ex. att pa sidant sitt uppfatta de s. k. direktiv riksdagen éarligen ger
for jordbruksregleringen, fastin de ej aterfinnas i klimmar. Och om riksdagen
t. ex. anvisar anslag till ett #indamil, som i klimmen angives endast med
nagra fa ord, lirer det oftast ingalunda vara meningen, att medlen fi anvindas
av Kungl. Maj:t med all den frihet, som dessa ord i och fér sig skulle limna
oppen, utan man anser, att det i korthet beskrivna &ndamélet narmare be-
stimmes genom det som i statsridsprotokoll och utskottsutlitande siges om
medlens anvindning. Visserligen har en annan uppfattning stundom gjorts
gillande. Det kan hava sitt intresse att erinra om att den Staaffska regeringen
i den bekanta striden om instillande av ett av riksdagen beslutat pansarbats-
bygge 1912 hivdade att vad riksdagen uttalat om tiden for byggets igang-
sittande ej kunde binda Kungl. Maj:t. Och i den vetenskapliga litteraturen
(Reuterskisld, Sveriges grundlagar, I, 2 uppl, sid. 110) har den meningen
uttalats att s. k. »anvindningsbestimmelser», varmed atminstone delvis torde
avses vad som uttalas i motiveringen, icke dro i egentlig mening bindande
tor Kungl. Maj:t. Men denna uppfattning torde i varje fall ej overensstimma
med den {orestillning man i allmiinhet gor sig om inneborden av riksdagens
heslut. Jir ock Sundberg, Villkor for anslag (1932) sid. 56 ff. och sirskilt
om betydelsen av uttalanden i motiveringen sid. 60 ff., samt Herlitz, Riks-
dagens finansmakt (1934) sid. 273 ff.

Aven om det salunda torde sta fast, att uttalanden i propositioner och
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motiveringar kunna vara att betrakta sasom bestdndsdelar av verkliga beslut
av riksdagen, blir det av flere olika skil vanskligare att avgora, i vilken ut-
strickning de dga denna karaktir.

For det forsta kan man, di t. ex. en klim hinvisar till vissa sgrunder»
eller 4beropar ett »forslag» — och &n mer di riksdagen i storsta allminhet
»aberopar vad ovan anférts» — undra, huruvida hinvisningen avser hela
motiveringen respektive hela statsridets uttalande till statsradsprotokollet
eller endast vissa delar ddrav. I senare fallet — som viil fir anses vara det
normala — stilles man omedelbart infor fragan: vilka delar av framstéllningen
ar det som salunda avses bliva pa ett sirskilt sitt auktoriserade? »Grunderna»
aro ju ofta s. a. s inkapslade i resonemang, som #ven innehalla redogorelser
for faktiska forhallanden, motiv f6r framlagda férslag o. s. v.

For det andra iakttager man, att det av naturliga skil i allminhet icke
vare sig i departementschefernas yttranden till statsradsprotokoll eller i
utskottsbetinkandenas motiveringar stéilles pa lingt nir samma krav som i
klaimmar» eller forfattningstexter pa formuleringens klarhet och tydlighet.
I sjalva verket torde metoden att uttrycka riksdagens beslut annorledes &n
genom klimmar och forfattningstexter ofta tillgripas just i sidana fall da
departementschefen eller utskottet icke har tid att forma sina tankar si klart,
som eljest vore erforderligt. Understundom kan man rentav 3 det — méihinda
ogrundade — intrycket, att vaga eller rentav oklara uttryckssitt overskyla
meningsskiljaktigheter som inom utskottet gjort sig gillande. Oklart ir det
tor 6vrigt ockséd ofta, huruvida avsikten ir, att vad som uttalas i en proposition
eller ett utskottsbetankande skall gilla obetingat eller med mojlighet till
avvikelser i sirskilda fall eller endast »i huvudsak» o. s. v. Icke sillan fragar
man sig, huruvida det som ett utskott anfort #r avsett att giilla iven under
visentligt forandrade frhallanden. Hithérande principfragor belysas pa ett
intressant sitt i landshévding B. Hammarskjolds artikel om »Riksdagsdirektiv
och férvaltningsmyndigheters dmbetsutovning», Forvaltningsrittslig tidskrift
1939 sid. 180—183.

For det tredje vallas ofta synnerlig oklarhet av de vindningar, genom vilka
sjilva arten av riksdagens stdndpunkttagande skall uttryckas. Motiveringen
ar ju till en bérjan utskottets. Sedan den godtagits av riksdagen (i regel
genom dess beslut om »klimmen»), blir den omskriven, si att det som forst
sagts 1 utskottets namn i stillet ligges i riksdagens mun, eller ocksi nojer
sig riksdagen med att i sin skrivelse hinvisa till utskottsutlitandet. Redan
detta forhallande véllar oklarhet. Ett utskott kan ju icke anvinda andra
uttryckssitt dn sidana som allenast uttrycka en mening, en asikt, en Over-
tygelse o. s. v. I en motivering kan det silunda e] sdgas, att riksdagen
»beslutar» det och det. Stundom anviindas likvil ordasitt som direkt ut-
mérka, att det ir friga om bindande féreskrifter: det heter +. ex. att det
'bér» vara s& eller sa. Nu for tiden liser man ocksd ofta nog i utskotts-
utlitanden att utskotten »forvinta» att det eller det skall ske. Men vanligen
forekomma andra vindningar. Somliga antyda, att en viss anordning &r ett
bindande villkor for det i klimmen uttryckta beslutet: man »forutsitter»,
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sutgar ifrdn» o. s. v.; men bdra verkligen dessa uttryck alltid forsts som
uttryck fér bindande villkor? Andra uttryckssitt hava formen av oférbindande
opinionsyttringar, riksdagen (utskottet) »anser», »héller fore», »har kommit
till den Overtygelsen», »vill uttala sig for» o. s. v., men torde likafullt —
trots den traditionella ansprikslosa formen — ofta uppfattas sisom lika for-
bindande som formliga beslut. An mer giller vil detta, da riksdagen uttalar
att det och det »torde» eller »synes» bora ske.

Sarskilda tolkningssvirigheter uppkomma, di de av riksdagen beslutade
klimmarna eller utskottsmotiveringarna skola lisas i samband med en proposi-
tion utan att direkt hinvisa till denna. Vilbekant ér, att en 1 en proposition
omi6rmild anordning ofta anses »godkind» av riksdagen, da denna forklarat
sig icke hava nagot att erinra eller da saken helt och hallet limnats oomndmnd
av utskottet. Denna uppfattning gores sirskilt gillande, di departements-
chefen uttryckligen férklarat en sidan mening skola inlidggas 1 det forhallandet,
att erinran ej framstilles; men den gores ocksé gillande i andra fall. I sist-
nimnda fall — da alltsi den blotta omstindigheten, att ett uttalande av en
departementschef limnats utan anmirkning, anses konstituera ett slags
riksdagsbeslut — star man infor en beslutsform, som onekligen méste anses
betankligt oklar.

Mot de resonemang, som hir forts, kan mdjligen frén ett eller annat héll
den invindningen resas, att man trots all skenbar oklarhet 1 sjdlva verket
ratt vil vet, vad man menar med den ena och den andra formen, det ena
och det andra uttryckssittet. Man har kanske inom ett utskott tillagnat sig
vanan att skriva pa ett sitt, d& man menar att Kungl. Maj:t skall vara fri,
pé ett annat sitt, d& string bundenhet asyftas, pa ytterligare ett sitt, da riks-
dagens mening endast i huvudsak skall linda till efterrittelse o. s. v. Men
diirmed ir ju ingalunda allt vdl bestallt. Det ar icke nog, att en begrinsad
krets av invigda kinner ordens innebérd; det giller att anvinda uttryckssitt,
som for alla vederbérande — riksdagens ledamoter sévil som tjanstemdn 1
departement och dmbetsverk — ge verkligt besked om vad saken giller.

Trfarenheten giver ocksd vid handen, att ovisshet och missforstand ofta
uppkomma till {61jd av de oklara formerna for meningsyttringarna. Ganska
ofta torde det forekomma, att forvaltningsmyndigheterna uppfatta ett riks-
dagsuttalande som forbindande, fastdn négot sadant aldrig avsetts (eller i
hogre grad forbindande &n riksdagen avsett), att de i foljd hdrav anse sig
forhindrade att verka pa det sitt, som vore mest indamalsenligt, och att for-
valtningsverksamheten dirigenom -— kanske for ling tid — snecdvrides. A
andra sidan vore det litt att pavisa fall, dir riksdagen lagt stor vikt vid ait
forma en motivering, som skulle leda lagtillimpningen cller forvaltningsverk-
samheten i 6vrigh i den enligt dess mening riitta riktningen. men som faktiskt
blivit ett slag i luften - kanske dirfor att riksdagen e] ansetts befogad att
pi detta sitt binda myndigheternas handlingsfrihet.

De forhallanden, som hir berorts, fora tankarna till sporsmalet, i vad mén
riksdagen iir statsrittsligt befogad att besluta i alla de dmnen om vilka den
s&lunda, i mer eller mindre obestinda och oklara former, uttalar sig. Uppen-
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bart dr ju, att de ofta anvinda jimforelsevis ansprakslosa uttryckssatten till
stor del finna sin forklaring i en dtminstone fordomdags allmiin tvekan om i
vad man riksdagen kunde inkriikta pa omradet fér konungens styrande makt. Det
skulle fora f6r langt att hir dryfta detta statsrittsliga sporsmal. Givetvis bor
svaret utfalla olika pi olika omriden. Vid anvisande av anslag torde det t ex.
ta anses, att riksdagens makt att faststilla indamalen innefattar mojlighet att
pa ett synnerligen ingiende sitt bestimma sittet f6r anvisade medels anvind-
ning (jfr Herlitz, Riksdagens finansmakt sid. 348 ff). Diremot lirver det
gemenligen vara svarare att angiva, pa vilken grund riksdagen skulle anses
befogad att giva bindande anvisningar om det sitt, varpa en lag skall tillimpas
(Jir Herlitz, Om lagstiftning sid. 206 ff., Forelisningar i forvaltningsritt T
sid. 82).

Meningen dr emellertid ej att hir resa dessa statsrittsliga sporsmal. Hiir
havdas endast 6nskemilet om storsta mojliga klarhet, om sidana former for
riksdagens meningsyttringar, att dessas innebord for alla blir klar och com-
tvistlig. Jag tillater mig i detta hinseende dberopa, vad en dmbetsman i fram-
skjuten stillning, landshovding B. Hammarskjold, i sin nyss &beropade artikel
yttrat med avseende pd vissa hir berdrda foreteelser (nirmast ar det friga
om sidana »direktiv», som pliga limnas exempelvis f6r jordbruksregleringen):
»>Det @r timligen tydligt att allvarliga olidgenheter kunna uppkomma genom
den osikerhet, som salunda pa viktiga omriden rader — och med detta system
maste komma att rdda — angdende vilka regler, som dro att anse sasom fixa
for ambetsutdvningen. Mahinda dr det i vissa fall nodvindigt att denna ny-
modighet i friga om normgivning kommer till anviindning, men tydligt synes
vara, att den bor si mycket som mdjligt inskrankas. Detta innebir enligt det
[orestaende, att de normer, som skola gilla f6r underordnade myndigheter,
bora i storsta mojliga utstrackning antingen av riksdagen eller sedermera av
Kungl. Maj:t fixeras i bestimda ordalag och siledes icke endast — formligen eller
till och med underférstatt — Gverlimnas till efterrittelse i form av ett resone-
mang 1 ett utskottsutlitande. Med andra ord: skillnad bér goras mellan sadana
regler, som riksdagen anser bora av Kungl. Maj:t meddelas till myndigheternas
efterrittelse, och sddana uttalanden, som endast avse att innebira en anvis-
ning om hur riksdagen, i en viss situation, tinkt sig att den administrativa
apparaten skall arbeta pa ett visst omrade.»

Onskemilet torde kunna preciseras pa f6ljande sitt. Dir riksdagen iir stats-
rattsligt befogad att i ordets egentliga mening besluta (och dirmed binda
regeringens och forvaltningsorganens frihet) och Gnskar taga denna sin makt
1 ansprik, dir bor detta forhillande s vitt mojligt komma till klara uttryck.
Dir bora tillika innebdrden och rickvidden av besluten goras sa klara som méj-
ligt (genom utformning av en forfattningstext eller annorledes). Pa detta sitt
fa riksdagens ledamoéter en sikrare uppfattning om vad det ir som de beslata
och de verkstillande organen visshet om vad de ha att ritta sig efter. Men
dér det icke utsiiges, att riksdagen pa detta sitt utdvar sin makt att bestimma,
ddr bor det & andra sidan std klart, att den endast gér en meningsyttring,
vare sig den nu giiller det sitt, varpa t. ex. en lag enligt dess mening bor tolkas,
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cller atgiirder som enligt dess mening béra vidtagas — en meningsyttring
som, hur stor auktoritet som in faktiskt ma komma att tilliggas den, ur rittslig
synpunkt ej har bindande karaktir.

Det méa limnas darhin, i vad man atgirder i nu angiven riktning skulle
innebira ett stirkande eller ett forsvagande av riksdagens stillning och in-
flytande i statslivet. Men sikert ar, att de skulle kunna medf6ra en ur alla
synpunkter vilbehovlig klarhet med avseende & grinserna for den makt riks-
dagen tager i ansprak och for de verkstillande myndigheternas handlingsirihet.

Jag vagar icke uttala nigon bestimd mening om vad som bor goras for for-
verkligande av det onskemal som hir uttalats. Di denna motion har vickts,
har det ocksa huvudsakligen varit i syfte att resa ett sporsmal, som jag trott
vara fortjint att inom riksdagen uppmirksammas mer in som hittills synes
hava skett. Mahinda vinnes syftet biist, om utan beslut i imnet hir utvecklade
synpunkter vinna nagot beaktande i praxis.

Syftet skulle emellertid &tminstone kunna frimjas genom grundlagsstad-
gande, eller eventuellt stadganden i de reglementariska foreskrifterna for riks-
dagen, som framtvunge ett skarpare sirhillande av motivering — innefattande
allenast motiv i ordets egentliga mening och siddana Gnskemil, som icke anses
bora formligen beslutas — och klim. Man kunde exempelvis tinka sig ett grund-
lagsstadgande vilket gjorde det klart, att riksdagens ritt att pd ett for Kungl.
Maj:t bindande sitt besluta endast kan utévas genom beslut, som blivit {ore-
mil for proposition.

Vare sig man vill tinka sig en lagstiftning i @mnet eller anser losningen
bora nids genom en utveckling av praxis, skulle det visentligt bidraga till
fragans klarliggande om den bleve foremal for en utredning, som kunde
precisera de former som limpligen bora i klarhetens intresse komma till an-
vindning. Vid en sidan utredning synas erfarenheter frin riksdagen bora
kunna konfronteras med dem, som vunnits inom departement och dmbetsverk;
den behdvde icke taga mycket av tid och krafter i ansprak och torde dérfor
kunna ifrigasittas trots det beriittigade strivandet att for nirvarande begransa
den statliga utredningsapparaten.

Under aberopande av vad nu anforts tilliter jag mig hemstilla,

att riksdagen ville hos Kungl. Maj:t anhalla om utredning
angiende atgirder dgnade att skapa storre klarhet med avseende
4 den riattsliga inneborden av riksdagens beslut och uttalanden
ivensom om framliggande for riksdagen av de forslag till stad-
ganden, antingen i grundlag eller i annan form, som av utred-
ningen kunna foranledas.
Stockholm den 17 januari 1940,

Nils Herlutz.
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