UTRIKESNAMND
ELLER UTRIKESUTSKOTT?

ETT LIBERALT DILEMMA I FORFATTNINGS-
HISTORISK BELYSNING

Av professor FREDRIKN ILAGIERROTH, Lund

F OR svensk politisk sjidlvstyrelse har alltsedan riksdagens forsta
tillkomst dess maktstillning och sammansittning varit — det lig-
ger 1 sakens natur — av lika stor betydelse. En riksforsamling,
som #r allena maktigande men ej inrymmer representanter for
folkets breda lager, kan lika litet konstituera en demokrati som
en, som rekryteras genom allmin rostratt men saknar viktiga
riattsliga befogenheter. Ocksa har, sd linge en svensk forfattnings-
historia existerat, det konstitutionella maktdelningsproblemet och
det sociala representationsproblemet 1 lika grad fangat forfatt-
ningshistorikernas uppmirksamhet.

Till en representativ demokratis nodviindiga rekvisita hora
emellertid dven sadana former for riksforsamlingens oOverligg-
ningar och beslut, som garantera, att de senare bliva ett sant
uttryck for dess verkliga mening. Annars hinner den legala de-
mokratien icke utéver skenkonstitutionalismens stadium. For den
svenska riksdagen har dess organisation, vad man ritteligen bor
kalla riksdagsskicket, varit en lika viktig angeldgenhet som dess
maktstallning och sammansittning. Dock har den av historikerna
mera iakttagits ur teknisk #n principiell synpunkt. Knappast har
den setts 1 sekulart perspektiv.

Under svensk forfattningsutveckling ha tva principer tivlat
med varandra om ritten att prigla riksdagsskicket. Osokt kan
man kalla dem den gustavianska och den frihetstida. Ocksa kan
man med tanke pa de riksdagsordningar, vari de var for sig mest
stilrent utgestaltats, tala om 1617 och 1723 ars idéer. Den forra
principen gar ut pa att riksdagen, i plena eller i utskott, férhand-
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lar och beslutar under konungens ledning. Enligt den senare ut-
gor riksdagen en inom sig fast sluten enhet, som endast som sa-
dan tridder i en alltigenom opersonlig relation till konungen.
Principerna ha forst turvis innehaft makten for att 1809 forenas
i en oorganisk kompromiss. Den frihetstida prinecipen tog darvid
lejonparten, men vad den gustavianska fick behalla var betydelse-
fullt nog for att hir kunna pakalla en stunds uppmirksamhet.

Det forslag till riksdagsordning, Gustav II Adolf framlade for
1617 ars riksdag, har historieforskningen av ridsla for ett ana-
kronistiskt betraktelsesitt bedomt alltfor vilvilligt ur konstitutio-
nell synpunkt. I sjilva verket betecknar den en reaktion mot en
ratt framskriden konstitutionell ordning av motsatt typ. Karl IX
hade efterhand stillt de personliga forhandlingarna mellan ko-
nung och stinder pa avskrivning och tillatit de senare att under
inbordes samarbete ligga grundvalarna till den organisation av
gemensamma utskott, som sedan oberoende av om vi haft stands-
representation eller tvikammarsystem forblivit karakteristisk for
svensk riksdag och skinkt den dess stora sjalvstidndighet gent-
emot regeringen. Gustav Adolf ater rdknar i namnda forslag icke
med att stinden sammantriiffa annorstides dn & rikssalen, fordrar
av dem separata svar pa de kungliga propositionerna och bjuder
dem muntligen forsvara desamma under gemensamma overligg-
ningar infor konungen. Man har ocksa underskattat syftningen 1
de yrkanden, som fran ofrilse hall goras om att nya svar skulle
fa avges skriftligen. Dérigenom skulle ju de fyra standen fatt
tillfdalle att ostort jimka svaren efter varandra, tills enighet vore
uppnadd, och udden brutits av konungens ifragasatta ritt att god-
taga det svar, han fann bidst. Man kan icke heller underlata att
forvana sig over att konungen, nidr han godtager de yrkade for-
andringarna, indock underlater att utfirda det reviderade for-
slaget som lag. Faktum ir att Axel Oxenstierna praktiserar det-
samma oforindrat for att kujonera stinderna de ar han har den
instédllningen.

Den starka maktstdllning, den svenska riksdagen uppnéatt re-
dan under 1600-talet, har den tillkimpat sig under emancipation
fran Gustav Adolfs riksdagsordning och under fortsatt utbyggande
av de redan fore hans tid grundlagda gemensamma utskotten. Ej
ens den karolinska tiden betecknar nagon rubbning av denna ut-
veckling. Personligen var Karl XI for blyg for att kunna over-
taga Gustav Adolfs roll. De ingripanden i standens forhandlingar,
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han tillatit sig, voro alltfor spasmodiska for att astadkomma na-
gon varaktig skada. S& behovde den ingéende frihetstiden endast
utveckla och kodifiera principer, som 1600-talet knidsatt. De for-
slag, konungen ville framligga for stinderna, maste enligt 1723
ars RO alla vara med rads rade utfirdade och behorigen kontra-
signerade. Det personliga moétet mellan konung och stinder péa
rikssalen, som #dven frihetstiden tillstadde, hade endast ceremo-
niell karaktir. Och de tyskfodde kungarna hade icke mojlighet
ens pd denna vig inverka pa stinderna. De tego i tronstolen lika
val som Karl XT.

Av den andre Gustav tog den tredje de metoder 1 arv, som han
anviande for att behirska stidnder, som han ej kunnat berova alla
legala befogenheter. Han har konsekventare utvecklat dem, men
forvanskat dem har han icke. Det anakronistiska 1 hans atgird
att 1778 ateruppliva 1617 ars RO far icke domas for hart. Sagda
riksdagsordning var otidsenlig redan vid sin tillkomst, och de
medel, man hittade pa 1778 for att forebygga att konungen drog
for stor vinst av standssplittringen — mellan standen vixlade
protokollsutdrag — voro icke mer komplicerade in att de redan
kunna ha foresvidvat 1617 ars stinder som surrogat for de gemen-
samma utskott, de ej mer fingo anvinda sig av. Forst dirutinnan
har Gustav III velat ga lingre dn Gustav-Adolf att de viktigaste
propositionerna skulle besvaras av standen omedelbart infor ho-
nom pa rikssalen, utan att dessforinnan ens en omgang separata
standsforhandlingar under sedvanliga talmins ordférandeskap
skulle vara lovliga. D& sadant icke lyckades honom utom 1772
och 1789, har han fallit tillbaka pa det av honom ledda hemliga
utskottet sdsom en central for hela riksdagsarbetet. Ocksa for ett
sadant ordféorandeskap kunde han aberopa prejudikat fran Gustav
Adolfs dagar.

Vad hir kallats den gustavianska principen hade 1809 icke for-
lorat sin aktualitet. Tvirtom kan man sdiga att det 4r om den
striden d& star. Infor tanken att i foreliggande situation dndra
riksdagens sammansittning har man overlag resignerat. I den
konstitutionella maktdelningsfragan radde ingen principiell skill-
nad mellan interimsregering och konstitutionsutskott. Vad som
gjorde det forras bud i forfattningsfragan, det Haikanssonska for-
slaget, sa osympatiskt for det senare var att det behidrskades av

- 1617 ars idéer. Ett hemligt, av konungen lett utskott hade icke
blott gjorts till frimsta utredningsorgan utan ocksa fatt sig till-
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erkiand rollen av medlare mellan stinden i vissa finansfragor.
Och bevillningsfragor kunde till sist avgoras i plenum plenorum
pa rikssalen under konungens ordforandeskap.

Pa dessa den legitima royauténs pretentioner foljer som en vass
replik bestimmelsen i 1809 ars RF § 55, att riksens stidnder icke
ma i konungens nirvaro over nagot dmne besluta och att deras
utskott 1 gemen icke kunna infér konungen halla nagra overligg-
ningar. Frigjort fran kungligt inflytande kom utskottsvisendet
att ater antaga den frihetstida typen. Rimligtvis okas dess konsti-
tutionella betydelse av att de sex stdndiga utskott, som redan i re-
geringsformen konstituerats, svara mot stindernas olika grund-
lagsenliga befogenheter och icke, sasom till en del varit fallet
med de utskott, som sedvanerittsligt uppvuxit i hignet av 1723
ars RO, mot det kungliga kansliets ur sakliga synpunkter fran
varandra avskilda expeditioner.

Helt ha dock icke det nya statsskickets grundliggare kastat 1617
ars idéer overbord. De ha berett dem ett par reservationer.
Mindre forvanar att konungen enligt 1810 ars RO moter stin-
derna pa rikssalen vid riksdagens oppnande och avslutning och
darvid har mojlighet att tala till dem. Ett sadant skattande at det
ceremoniella forekom ju ocksa under frihetstiden. Rent ceremo-
niell karaktir ha ock de talrika, forst 1933 helt avskaffade moten
mellan konung och stinder pa rikssalen, vari lagstiftningsarbetet
i de flesta fall mynnar ut. Mera underlig och mindre ofarlig ter
sig ddremot bestimmelsen i RF § 54 att stinderna, ndr konungen
sa onskar, utvilja ett utskott, med vilket han kan overlidgga i dren-
den, som ej tillhora annat utskotts befattning och han provar bora
hemliga hallas. Sikerligen har man ansett ett undantag fran den
i RF § 55 uttalade principen mindre vadlig, dd den blott avser
overliggning och didrur framsprungna yttranden men icke beslut.

* *
*

Huru har det nu under den fortsatta utvecklingen gatt med be-
stimmelser, som fran borjan haft karaktir av medgivanden &t
en gangen tids askadning? Ha de forlorat i betydelse allt efter
hand som avstandet 6kats mellan den tid, som #ir inne, och den, av
vilken den gustavianska principen ir ett barn. Eller har en reak-
tion till deras forman Aagt rum?

Mot férmodan dr det senare alternativet riktigt. Bestdmmelser,
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som ovan betecknats som reservationer, ha tva ganger om visat
sig expansiva och det pa tillskyndan av det parti, som det niir-
mast tillkommit att sla vakt om konstitutionalismens principer.

Forsta gangen nagot sadan intriaffade var under Karl Johans-
tiden, da liberalerna, inspirerade av den for sina »brittiska»
sympatier kinde F. B. von Schwerin, sokte till det trontal, ko-
nungen haller vid riksdagens 6ppnande, anknyta en adressdebatt,
varunder »ministirens» politik skulle efter stora linjer kritiseras
av »oppositionen». De skiftande forsoken ebbade efter hand ut,
da man kom till insikt om att kritiken med hiinsyn till att trontalet
icke dr kontrasignerat skulle riattsligt sett rikta sig mot konungens
person och dirigenom arbeta det personliga regementet i hin-
derna. I basta fall skulle den foregripa den omsorgsfulla gransk-
ning av regeringens atgirder, RF § 107 alagt konstitutionsutskot-
tet. Forsoken att pa sadant siatt utbygga den tillsynes menlosa
§ 26, mu § 34, i riksdagsordningen omnimnes hir allenast for att
ge nodig relief at vad i var tid intraffat.

Vid 1916 ars riksdag vicktes av socialdemokrater forslag om
utokande av vara stindiga utskott med ett utrikesutskott. Natur-
ligt nog uppfattade hogern genast en sadan institution som en
gengangare fran frihetstiden och sade resolut nej. De liberala
ater, vilkas ledare presiderade i konstitutionsutskottet, sokte sig,
strax atfoljda dven av det socialdemokratiska partiet, fram pa en
reformlinje, som Oppnade mojligheter att med desavouerande av
ett tidevarv, de sidllan vaga erkinna sin frindskap med, skapa
nagot som pa en gang var nytt och bevarade kontinuiteten med
vad som redan fanns. Hemliga utskottet skulle i det visentliga
bevaras men under ett namn, som béattre in det gamla markerade
skillnaden mellan den konsultativa delegationstyp, det foretriddde,
och de utredande utskotten, exempelvis fortroendenimnd. Fort-
farande skulle det forhandla under konungens personliga ledning.
Skillnaden mellan hemliga utskottet och dess arvtagare skulle vi-
sentligen besta diri, att medan det forra blott tillsattes, nir ko-
nungen si onskade, och kunde sysselsiittas med vilka hemliga
Arenden som helst, som icke horde under stindigt utskott, den se-
nare skulle utses vid varje riksdag men — antingen det skedde
vid eller mellan riksmotena — blott ligga hand vid utrikeséirenden.

Som bekant blev det detta program, som omsider tog gestalt i
vara grundlagars bestimmelser om utrikesndmnden. Lanserade
av min, hos vilka en fientlig instdllning till det personliga
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kungadomet varit att vinta, hade 1617 ars idéer pa en viktig val-
plats hemburit segern over sina medtivlare av 1723. Ovisent-
ligt ar hirvid icke att den man, under vars ledning det liberala
programmet fordes 1 hamn, i sin ungdom givit den positiva fram-
stallning av 1617 ars RO, mot vilken ovan med litt hand polemise-
rats. Storre betydelse, ndr man vill forklara, huru liberalerna ve-
lat ga fram i spar, som bort forskricka, har dock, att de handlade
under det intryck, var nuvarande konungs sitt att leda hem-
liga utskottets forhandlingar efterlimnat. Hans lojalitet hade va-
rit for stor for att han sasom dnnu Oskar I skulle velat fortsitta
gustavianska arbetsmetoder och via utskottet vinna inflytande
over plena. Detta hade fatt lov att fungera som kontrollinstitut.
Hans realitetssinne hade ocksa visat sig for starkt, for att konungens
upptridande i utskottet skulle, som fallet varit Annu under Oskar
IT, taga gestalt av ett med Oppningsceremonien & rikssalen be-
slaktat paradnummer. Sa forledde de sista, om icke de forsta in-
tryek, tillimpningen av den gustavianska principen efterldmnat,
samma princips s. a. s. naturliga fiender till ett bejakande dérav,
som maste forvana.

Har da utrikesnimnden under de mer an femton ar den redan
existerat tagit en sadan gestalt, att det finns skil giva liberalerna
absolution for deras konstitutionella syndafall? Ingalunda. De
vittnesbord, representativa min, som deltagit 1 dess arbete, av-
givit om densamma, visa, att den #ir samma andas barn som de
ildre forfattningsinstitut, till vilka dess ‘hdrstamning letts till-
baka. Den forfattningshistoriskt orienterade kinner si vil igen
den kritik, for vilken den utsatts, att han ofrivilligt utropar de
gamla orden: intet nytt under solen.

Bast framtrida utrikesnimndens oldgenheter i den expressiva
karakteristiken av densamma som en forgylld rattfialla. Forgyll-
ningen har, som riktigt anmirkts, konungen, om ock ofrivilligt,
bestatt. Sa stor social pondus har tydligen dnnu i det tjugonde
seklet en svensk konung, att hans nirvaro ligger en viss sordin
pa de sexton nimndeminnens roster. Mera betyder dock, att sak-
kunskapen hos de statsrad, av vilka konungen regelbundet eskor-
teras, enkannerligen ministern for utrikesdrenden, #ir for overvil-
digande, for att icke nimndens ledamoter, obekanta som de ofta
dro med drendena, skola omedelbart falla till foga. Men ddrmed
ha de 1 fortid bundit icke blott sig sjilva utan ocksd de partier,
som givit dem fortroendet. Med dem ha de tack vare sekretessen
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avklippt forbindelserna. De vinda, har det sagts, ryggen at riks-
dagen. Som kontrollinstitut har nimnden tdmligen misslyckats.
Den ar, vitsordas det, vidl s& papassad av regeringen som rege-
ringen av nimnden. Forgives har tidigt yrkats — yrkandet péa-
minner osokt om de ofrilse standens betinkligheter mot 1617 ars
RO —, att nimnden skulle tillatas halla enskilda sammankomster
under egen ordforande for att pa egen hand »knicka» fragorna,
innan radpligningen med regeringen tar vid. Man har hyst be-
tdnkligheter mot att regelbinda konungens verksamhet utover vad
redan skett genom regeringsformens bestimmelser om statsradet.

Under sadana forhallanden dr det icke underligt att tanken pa
ett utrikesutskott av samma sjilvstindiga typ som andra stin-
diga utskott ater kommit till heders. Varningarna for en ny fri-
hetstid ha till sist blivit fafinga. Betdnkligheterna ha mestadels
haft sin grund i svarigheterna att skaffa ett sadant utskott till-
rickligt mycket att gora. Man har sett sig om i grundlagarna och
konstaterat, huru manga utskott ur skilda aspekter behandla ut-
rikesfragor — konstitutionsutskottet granskar utrikes statsrads-
protokoll, statsutskottet bereder tredje huvudtiteln, bevillningsut-
skottet och lagutskotten resp. tull- och lagkonventioner, andra
drenden att fortiga — och reflekterat pa mojligheten att 6verfora
atminstone de tva forstnimnda till det nya utskottet. Till sist
drog man sig dock att fortsdtta den omliggning av utskottsvi-
sendet ur sakliga synpunkter, som redan som resultat avsatt ett
jordbruksutskott, ett andra lagutskott och budgetarbetets fordel-
~ ning pa tre utskott, och lit utrikesutskottet atnojas med vad forut
varit en bisyssla for konstitutionsutskottet: att utreda fran plena
remitterade fragor, som anga rikets forhallande till frammande
makter och ej tillhora annat utskotts behandling. En o6verflytt-
ning dit av utrikes dechargefragor hade dock varit i bista over-
ensstimmelse med frihetstida traditioner. Vid 1726—27 ars riks-
dag overflyttades ndmligen granskningen av utrikes radsprotokoll
fran sekreta deputationen till vart utrikesutskotts ritta fore-
gangare, mindre sekreta deputationen.

Ur det dilemma, vari konkurrensen mellan utrikesnimnd och
utrikesutskott tidigare forsatt de liberale, redde sig de eller deras
efterfoljare 1936 pa sa sitt att de bejakade bada. De, som i konsti-
tutionsutskottet sade nej till utrikesutskottet och yrkade pa en
reformering av utrikesnimndens arbetsformer, voro hidgermin.
Utrikesnimnd och utrikesutskott skola existera sida vid sida och
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bestd av samma ledamoéter. En underlig kontamination av 1617
och 1723 ars idéer har kommit till stand, som rimligtvis icke kun-
nat undgé att bli patalad i de debatter, som foregingo grundlags-
Andringen. D& samtliga utskottsledamoter under namn av utrikes-
namnd kunna uppkallas till slottet for radpligning i utrikeséiren-
den, dr realiter den princip uppgiven, vilken sedan utrikesnimn-
dens tillkomst gillt undantagslost, nimligen att utskott icke fa
overligga 1 konungens nirvaro. Genom det tillstind, som ldm-
nats utrikesministern att meddela utrikesutskottet muntliga upp-
lysningar, har iiven formellt undantag gjorts fran regeln att stats-
rad icke fa deltaga i utskott. Och da utskottsledamoterna skola ge-
nom utlatanden ge riksdagen rad med avseende pa de propositio-
ner, som remitterats till dem, #dventyra de att finna sig redan
bundna av rad, de tidigare som nimndens ledamoter, kanske i for-
hastande, givit statschefen. Pa en rad punkter ha barridrer upp-
rivits, som riksdagen 1 enlighet med 1723 ars idéer upprest till
sitt virn mot forsta statsmakten. Vad detta kan komma att fa
for foljder for vart parlamentariska liv 1 den nya fas, vari det
tydligen nu ingatt, 4r vanskligt att yttra sig om. Det ma de in-
lata sig pa, som bittre kinna de personliga och sociala krafter,
som diri dro verksamma. Det méa dock tillatas en akademiker,
som av Pontus Fahlbeck liart sig jimfora statsformer och bygg-
nadsstilar, att fasta uppmirksamheten pa stilvidrigheterna.
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