ETT NORDISKT
UNIONSFORFATTNINGSPROBLEM

Av jur. och fil. kand. SVANTE BERGSTROM, Uppsala

UNDER detta och foregadende ar har fragan om en nordisk
politisk samorganisation blivit foremal for en allt livligare debatt.
Atskilliga inligg har gjorts, frimst fran danskt, finskt och svenskt
hall. Pa svensk sida har man kanske framst att uppmirksamma
en bok, som inte direkt handlar om den nordiska fragan, nim-
ligen professor Herbert Tingstens instruktiva skrift »Samtidens
forbundsstater». Sambandet med den nordiska friagan framgéar
dock klart av foretalet: »En redogorelse for samtidens viktigaste
federationer har ansetts kunna tjina till belysning av det nordiska
problemet.» Det f6ljande ar ett forsok att frimst med ledning av
Tingstens bok sammanfatta nagra av de visentliga synpunkterna
i debatten om en nordisk unionsbildning. Problemet: union eller
e¢j? kommer endast att behandlas i forbigaende. I stidllet kommer
huvudvikten att liggas pa ett annat problem: hur skall forfatt-
ningsbestimmelserna utformas, om en union av nagot slag kom-
mer till stand? Vilka forfattningsbestimmelser svarar mot vissa
givna politiska situationer, mot vissa givna politiska mal? En
behandling av dmnet efter dessa linjer forutsitter inte, att unions-
fragan redan ar 16st i positiv riktning. Vid bedomande av fragan:
union eller ej? dr det ndmligen av virde, att man har en nagot
s& nir konkret forestidllning om hur alternativet union ser ut.
Inledningsvis skall dock med hinvisning till andra federationers
historia nagra synpunkter ges pa fragan om huruvida en nordisk
federation under forhandenvarande omstidndigheter kan och bor
komma till stdnd. Man har ibland fiast sig vid att en nordisk
unionsbildning i sidrskilt hég grad dr beroende av utomstiende
makters instdllning till fragan. Av denna orsak skulle en positiv
16sning vara foga trolig. Utan att dra en direkt historisk parallell
kan man da ha skil att papeka, att Schweiz fick sin forsta verk-
ligt federativa forfattning under fransk ledning ar 1798. Hur
kriget dn utfaller, kan Norden knappast isolera sig fran efter-
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krigstidens internationella samarbete. Vissa tecken tyder pa att
aven utomstidende makter tinker sig, att Nordens medverkan i
detta samarbete limpligast sker inom en regional organisation,
omfattande hela eller storre delen av Norden. Det dr darfor inte
uteslutet, att exempelvis de meningsskiljaktigheter betriffande
Nordens framtida organisation, som otvivelaktigt radder mellan
norsk och svensk opinion, kommer att sakna praktisk betydelse.

Vad som nu sagts grundar sig naturligtvis pd mycket osikra
premisser. Daremot forefaller det ganska sannolikt, att en partiell
losning av det nordiska samarbetsproblemet under alla forhallan-
den blir aktuell. Aven om ett storre nordiskt unionsprojekt kom-
mer att avforas fran dagordningen, blir diskussionen av betydelse
for de mera begrinsade samordningsplanerna. Intet hindrar, att
man utarbetar statuter, som tar sikte p& hela Norden, fastin alla
stater inte intriader i forbundet. Nir de kanadensiska och austra-
liska unionerna bildades, stannade vissa tilltinkta unionsstater
till en borjan utanfor. Forfattningstexterna hade emellertid av-
fattats sa, att dessa stater senare kunde ansluta sig, utan att
nagra storre svarigheter av forfattningsteknisk art uppstod.

Ett argument mot nordisk unionsbildning, som ofta anfores, ér,
att den nordiska gemenskapskinslan dnnu inte vuxit sig tillrick-
ligt stark. Man maéste invinta den tidpunkt, da alla kinslomissiga
hinder for ett samgiende bortfallit. Av historiska erfarenheter
att doma dar denna uppfattning inte helt realistisk. I lord Selbornes
beromda memorandum av ar 1907, som har stor del 1 Sydafrikanska
unionens bildande, framhalles, att man maste undanroja forestill-
ningen om att enandet »plotsligt skall komma som en regnskur
och kunna uppnés utan modosamma anstringningar». Resultatet
nas i stillet framst genom reflekterade och systematiska aktioner
fran personer, som #ar Overtygade om nodviandigheten av ett
enande. I Australien kritiserades unionsbildningens foresprakare
for att de ville tvinga fram enheten genom en organisation, i
stdllet for att lata den vixa fram. En federation, som inte byggde
pa en redan vunnen kinsla av nationell gemenskap, vore av ringa
eller intet viarde. Framstiende politiker hidvdade, att det vore
otinkbart, att en koloni skulle vilja stdlla sin forsvarsmakt till
forfogande utanfor koloniens grinser — ett argument, som inte
heller dr okint fran den nordiska debatten. »Overallt framstar
som karakteristiskt for utvecklingen», siger Tingsten i en sam-
manfattning, »att forbunden kommit till stand forst efter lang-
variga slitningar och svara uppgorelser, men att de efter sin till-
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komst inom kort tett sig sadsom nodviandiga resultat av vissa
objektiva faktorer och si gott som generellt godtagits utan tvekan
eller opposition.» Inte minst genom att partier, folkrorelser, orga-
nisationer och privata foretag snabbt anpassat sin verksamhet
efter de nya forhallandena, »har en allmidn nationalkiinsla, som
till en borjan fanns blott som en svag tendens, efter hand blivit
en realitet for alla».

Om man oavsett graden av aktualitet dndock diskuterar en
nordisk unions forfattningsproblem, vilka problem ar da virda
att tas upp till behandling? Det a4r visserligen tacknimligt att
framligga idealforfattningar, men dirmed dr inte mycket vunnet
for belysning av aktuella sporsmal. Viktigare dr vil att soka upp
de problem, som gar tillbaka pa storre principiella meningsbryt-
ningar, och som maste 1losas pa ett eller annat sitt, for att federa-
tionstanken skall vinna allminnare anslutning.

Det forsta problem, som moter i en sddan realistisk diskussion,
4r formen for en nordisk union: statsforbund eller forbundsstat?
Statsforbundet betecknar som bekant en sammanslutning av sjilv-
stindiga stater, som samverkar genom folkrittsliga avtal, medan
forbundsstaten dr en sammanslutning av stater, som har avstatt
fran sin fulla sjidlvstiandighet till forman for en o6verstat och som
samverkar inom ramen for en gemensam, statsriattslig forfattning.

Det giller att vidlja den form, som nidrmast motsvarar den art
av samverkan mellan de nordiska staterna, som man har tdnkt
sig. Enighet rader vil om att det dr den forsvarspolitiska sam-
verkan, som #ar raison d’étre for en nordisk union. Om inte ett
starkt utrikespolitiskt hot forefinnes, eller kan vintas, blir en
nordisk union knappast aktuell. Under sddana forhallanden maste
de forsvarspolitiska synpunkterna viaga tungt vid bestimmande av
unionens form. I princip motsvarar statsforbund och forbundsstat
olika slag av forsvarspolitisk samverkan. Statsforbundet medger
egentligen blott samverkan fran fall till fall, medan en obligatorisk
samverkan kraver en forbundsstat. Unionsbildningen far vil fattas
som ett kontrakt, och om kontrahenterna forbinder sig, att, vad
som #n ma hinda, limna militdr hjilp, maste det vara av funda-
mental betydelse for en kontraktsslutande part, att det finns starka
garantier for att kontraktets bestimmelser verkligen uppfylles.
Enligt mangas asikt, bestyrkt av atskilliga historiska erfarenheter,
ger ett statsforbund i allménhet inte de erforderliga garantierna.
Det dr s& 16sligt organiserat, att det 14tt brister sonder i en kritisk
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situation. D& det dessutom har en mycket tungrodd organisation,
passar det inte sdrskilt vdl som instrument for militir samverkan
i krig eller krigsfara.

Vill man endast binda sig for en relativt begridnsad forsvars-
politisk samverkan, ar statsforbundet den ritta formen. Onskar
man didremot en ldngre ‘gdende allians, dr forbundsstaten den
naturliga formen. Emellertid fordrar den sikerhet, som forbunds-
staten ger, stora offer fran medlemmarnas sida, framst av sjidlv-
stiandigheten, som sidrskilt for stater med en lang och &#rorik
historia, med hivdvunna statsformer, dynastier, o. s. v. maste te
sig foga tilltalande. Kan man: inte komma ifran detta offer genom
att konstruera en mellanform, som bevarar sjilvstindigheten men
som samtidigt ger garantier for en vidstrickt forsvarssamverkan?

Man vagar knappast besvara den fragan jakande. Visserligen
har Brittiska imperiet ibland aberopats som ett statsférbund, som
uppfyller de stdllda kraven. Imperiets forsvarssamverkan har
visserligen fungerat vidl under pagaende krig, men man far inte
glomma, att en av dominions, Irland, undandragit sig de gemen-
samma krigsanstringningarna. En siddan eventualitet maste man
ta med i berikningen inom ett statsforbund, exempelvis vid en
avseviard fordndring av de politiska forutsidttningar, som ligger
till grund for ett avtal om oreserverad forsvarssamverkan. Méa-
hinda kan man dock ta risken, och lita till att den bristande siker-
heten utfylles med en konstitutionell sedvinja av den inneboérden,
att samverkan sker dven under svara tider, en sedvinja, som i
likhet med méanga andra konstitutionella institut skall genom att
en lingre tid tillimpas f& samma stadga som skriven lag.

De flesta broschyrforfattare har forordat forbundsstaten, men
man har en kédnsla av att den allménna opinionen till sin majoritet
i varje fall inte vill stricka sig lingre dn till ett statsforbund.
Det ar mojligt, att man skall kunna samla de flesta unionsan-
hingare kring tanken pa ett statsforbund av nagot slag. Man far
dock inte bortse fran att det kan finnas en stark opinion, som
onskar antingen en forbundsstat, som ger maximum av forsvars-
politisk sikerhet, eller ocksa ingen union alls. I senare fallet skulle
sikerheten sokas pa annat hall.

Det andra komplex av forfattningsproblem, som skall behandlas
hir, dr de stora linjerna till en forfatining for den forbundsstat,
med vilken man ror sig i diskussionen. Principen maste vara att
skapa en forfattning, som ger storsta mojliga utrymme at staternas
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sjalvstindighet utan att dirigenom &dventyra forbundsstatens
andamal.

En forsta fraga blir d&, huruvida bestimmelser om uttridesritt
ar forenliga med forbundsstatens dndamal. Sadana bestimmelser
— ehuru av tvivelaktigt praktiskt virde — &dr kdnda endast fran
en federativ forfattning, ndmligen Sovjetunionens. I 6vriga federa-
tioner dr uttriadesridtten ett intrikat tolkningssporsmal. Secessions-
strivanden har forekommit i flera forbundsstater, ehuru oftast
under tidigare perioder av federationens historia. Nagon princi-
piell invindning borde dock inte kunna riktas mot uttradesbestim-
melser, om de konstrueras sé, att uttridde inte medges forrin efter
en viss langre tid, exempelvis 10 &4r, och att uppsidgning maste
ske inom en rundligt tilltagen tid. Med tanke pa tidigare nordiska
erfarenheter torde det mog vara klokare att medge en legal ut-
tridesritt d4n att riskera, att uttride sker med asidosidttande av
forfattningens bestimmelser.

Forfattningsdiskussionen domineras i ovrigt av tva avviagnings-
fragor: forhallandet mellan delstaterna och unionen samt det
inbordes forhallandet mellan staterna. I viss man sammanfaller
dessa problem. En centraliserad forbundsstat anses nimligen
gynna de storre och starkare staterna pa de mindre och svagares.
bekostnad.

De forsvarspolitiska synpunkterna méste noga beaktas dven vid
kompetensfordelningen mellan unionen och delstaterna. S& torde
en fullmaktslagstiftning vara oundviklig, som i kritiska situationer
koncentrerar makten till de unionella organen. En dylik anord-
ning ar kind fran uttryckliga stadganden eller praxis i de flesta
forbundsstater. »Det dr ingen overdrift att pasta», siger Tingsten,
vatt under forra viarldskriget flertalet federationer, sasom Forenta
staterna, Schweiz och Kanada provisoriskt forvandlades till en-
hetsstater.» Detsamma géller vidl dven under detta krig.

Den normala kompetensfordelningen foreslas i regel ga ut pa
att unionen tilldelas forsvars-, utrikes- och handelsfragor, medan
ovriga fragor limnas till delstaternas avgorande. Till detta for-
svarspolitiskt betingade komplex hor vil dven viktigare kommu-
nikationsfragor. Under unionella handelsfragor far vissa finans-
fragor anses ingd, sasom tullar och myntvisen, medan exempelvis
inomstatlig handel far rdknas till delstaternas kompetens. At-
minstone pa vissa omraden, sdsom ecivil-, straff- och processritt
samt socialpolitik, borde den i méinga forbundsstater provade
ordningen, kunna genomforas, att unionen erhéaller fakultativ lag-
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stiftningskompetens, d. v. s. mojlighet men inte skyldighet att
lagstifta.

Det éir ogorligt att faststilla enkla och undantagslosa kompetens-
regler. Onskar man samla s& manga grupper som mojligt kring
unionstanken, giller det att gora en noggrann inventering av de
siarkrav, som kan tinkas gora ansprak pa beaktande. Svarigheten
ar att sovra. Forbundsstaten kan komma att g& mot sin upplos-
ning, om de unionella organen blir alltfér betydelseldsa, sdsom i
U. S. A. under tiden nirmast efter frihetskriget. A andra sidan
kan man peka pa langtgéende decentraliseringstendenser t. o. m.
i starkt centraliserade forbundsstater som Schweiz, dir kantonerna
har ratt att sluta vissa fordrag, i polis- och trafikfragor, med
utlindsk makt, 14t vara att forbundsradets godkidnnande skall in-
himtas. Ett sirkrav, som givetvis méaste beaktas inom en nordisk
union, dr att sirskild hinsyn maste tagas till det finska spraket.
— Tullgrianserna torde inte helt kunna borttas. Man kommer att
fordra fortsatt tullskydd mot Danmarks jordbruk i de ovriga
nordiska ldnderna, och ett motsvarande skydd kommer att krivas
mot den konkurrenskraftiga svenska industrien. Mojligen kan en
del undantag fran kompetensfordelningens huvudregler konstru-
eras som overgangsbestimmelser.

Det inbordes forhallandet mellan delstaterna aktualiseras frimst
vid sammansittningen av de unionella organen, sirskilt parla-
ment och regering. Den nordiska historiens vittnesbord talar for
att ingen stat far ges mojlighet att dominera 6ver de andra. Inte
minst i Sverige, dir man har allt skil att frita sig fran misstanken
for dominansstrivanden, ser man med sympati pa ett forslag, som
Aarhus universitets rektor, professor Rasting, framlagt, och som
gar ut pa att »forbundsdagen» skall bestd av lika antal medlemmar
fran de fem nordiska linderna. Men ligger den storsta faran inom
en federation som den nordiska med — fransett Island — sa lik-
stora medlemmar diri, att en stat kan komma att dominera over
de andra? Ar det inte i stillet si, att en varaktig motsittning kan
tinkas uppstd mellan vissa grupper inom federationen i friga om
viktiga forsvars- och utrikespolitiska fragor? Aven om man i sa
matto inskrinker likstilligheten, att man foreskriver en lika stor
representation for de fyra storre staterna i unionsparlamentet och
en mindre for Island, dr de tre viststaterna pa forhand tillforsik-
rade majoriteten vid alla avgoranden, en dominans, som Finland
med sitt starka betonande av den Ostra landgrinsen knappast
skulle vilja acceptera utan vidare. En mera tillfredsstidllande av-
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vigning av dessa intressen skulle moéjligen astadkommas genom
en s& enkel foreskrift som representation i proportion till folk-
miangden. Jamvikt skulle da rada i en situation, som inte ér otdank-
bar, ndimligen att en kvalificerad svensk majoritet understoder de
finska synpunkterna, medan den svenska minoriteten ansluter
sig till de vistra staternas uppfattning. Men dirigenom blir
Sverige — utan egen forskyllan — tungan pa vagen, och man har
forsyndat sig mot regeln, att ingen stat far ges mojlighet att domi-
nera over de andra.

En nirliggande 16sning av detta omtaliga problem dr ett tva-
kammarsystem — om ocksd ett enkammarsystem skulle vara be-
tydligt enklare att inpassa i forfattningen. Liksom fallet ar i
flertalet federationer skulle staterna da vara representerade i den
ena kammaren med lika antal medlemmar och i den andra kam-
maren i proportion till sin folkméngd. De flesta broschyrforfattare
har forordat ett tvAkammarsystem, men sammansittning och val-
satt har varit foremal for de mest skiftande forslag.

En garanti, som erfarenhetsmissigt far anses nodviandig for del-
staterna, ir en forfattningsenlig riatt for varje stat att bli repre-
senterad 1 unionsregeringen. Diremot torde det vara praktiskt
olimpligt att foreskriva ett bestimt kvottal for denna represen-
tation.

Det ar ingalunda néagon litt uppgift att 1 en forfattning sam-.
manfora tre drftliga monarkier, en republik samt Island med sitt
for narvarande siaregna statsskick. Detta visar inte minst det
faktum, att s4 gott som varje forfattare, som hittills yttrat sig i
saken, har haft ett eget forslag till 16sning av fragan om stats-
chefen. Det skall vil dock inte vara omojligt, att varje stat bibe-
haller sitt eget statsskick. Brittiska imperiet innehaller bade mo-
narkier och en republik. Hur sedan unionens statsskick skall ut-
formas — utover vad som tidigare sagts om regering och parla-
ment — dr vil knappast en fraga av den svarighetsgrad, att dess
losande dr direkt avgorande for unionens vara eller icke vara.
Nagra storre mellanstatliga meningsskiljaktigheter kommer vil
knappast att uppkomma pé denna punkt. I stillet far man vil
rikna med motsittningar mellan partier eller grupper inom
staterna.

Erfarenheten visar, att de frimsta garantierna for att den 1
forfattningen fastslagna kompetensfordelningen respekteras, inte
erhalles genom en viss sammansittning av legislaturen utan genom
en forbundsdomstol samt bestimmelser- om att forfattningsidnd-
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ringar skall understillas delstaterna for godkinnande. En for-
bundsdomstol med framsta uppgift att tolka forfattningen synes
vara en ofrankomlig nodvindighet. Franvaron av judiciell lag-
provningsritt i Schweiz har salunda medfort vissa ganska uppen-
bara nackdelar. En ingiende behandling méste dock dgnas frigan
om domstolens tolkningsmetoder, med hinsyn till att erfarenhe-
terna, sirskilt fran U. S. A,, inte 4r gynnsamma. I vad giller for-
fattningsindringar, kan man limpligen uppta en australisk be-
stimmelse av i stort sett den inneborden, att en forfattningsind-
ring, som speciellt beror en viss stats stillning i unionen, skall
for att bli giltig godkinnas av den berdrda staten genom folkom-
rostning eller omrostning i-statens parlament. Om si befinnes
oundgingligen nodvindigt, kan detta statliga veto utvidgas till
att omfatta alla forfattningsindringar, &ven om man d&a enligt
hittills gjorda erfarenheter far rikna med att en anpassning av
forfattningen efter forindrade forhallanden kommer att betydligt
forsvaras.

134




