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UTRIKESNAMNDENS PROBLEMATIK

Ett a propos till forfattningsutredningens forslag

Av lektorn fil. dr HENRIK A. OLSSON

Utrikesnamnden, som tillkom
1921, ar att betrakta som en for-
battrad och moderniserad upplaga
av sin féregangare, det hemliga ut-
skottet. Den #r i utrikespolitiska
arenden ett kontaktorgan mellan
statsmakterna och har som sadant
tillagts tvA huvuduppgifter: Dess
ledamoter limna sina rad i fore-
kommande fragor, och de skola
mottaga informationer icke blott
angéende dessa utan dven angéende
liget i stort, i den méin detta for
vart land #r av betydelse. Tystnads-
plikt kan vil i speciella fall alaggas
av ordféranden, d.v.s. av konung-
en eller av dennes ersittare stats-
eller utrikesministern, men i ovrigt
aro ledamoterna endast alagda en
allmian varsamhetsplikt. Denna ar
konstruerad med tanke pa en for-
siktig information till riksdagen:
till' kamrarna, partigrupperna, for-
troenderdden och enskilda leda-
moter.

Radpligning med namnden »bor»
enligt RF § 54 dga rum i alla utri-
kesirenden av storre vikt fore av-
gorandet. Trots paragrafens avfatt-
ning maste den anses innebéra ett
alaggande att héra namnden, for s
vitt icke regeringen av tidsnod ar
forhindrad att gora detta. Aliggan-

det galler icke blott konsel] iarenden
utan dven sadana, som handliaggas
i ministeriell vag, forutsatt i bida
fallen att det ror sig om fragor av
storre vikt. Tillaggas bor, att kon-
sultationen skall ske pa ett sidant
stadium, att den blir meningsfylld,
alltsi inte sa sent, att regeringens
hinder de facto aro bundna. Mojlig-
heten for denna maste ndmligen all-
tid sta oppen vid konfrontation med
namnden att rygga eller modifiera
en standpunkt, om sa skulle anses
onskvirt med anledning av det for-
da meningsutbytet.

Forfattningsutredningen  forut-
satter, att utrikesnimnden skall bi-
behallas som riksdagens organ for
det narmare samarbetet mellan re-
gering och riksdag i utrikespolitis-
ka angeligenheter, men den fore-
slar dock i gillande foreskrifter at-
skilliga justeringar.! Nu féreskriver
RF § 54 namndens horande endast,
da sirskilda frenden av visst slag

1, Féljande torkortningar anvindas i tex-
ten nedan: RF = regeringsformen, FRF =
utredningens forslag till regeringsform, RO
= riksdagsordningen, FRO = utredningens
forslag till riksdagsordning. Hinvisningar
iill FRF och FRO avse enkammaralterna-
tivet,




(av storre vikt) foreligga, men at-
nojer sig betraffande de allminna
utrikespolitiska férhallandena med
att aldgga utrikesministern att pa
detta omrade limna ledamdéterna
en fortlopande information. Utred-
ningen gar hir nagot langre, och i
anslutning till rddande praxis stad-
gar FRF kap. 4: 6, att regeringen
skall, s ofta omsténdigheterna det
foranleda, med namnden »>dryfia
det allmidnna uirikespolitiska och
forsvarspolitiska laget».

Vissa brister i ledamoéternas in-
formation rorande speciella fragor
fore sammantriade ha under arens
lopp varit ett tacksamt objekt for
kritiken, och fran ndmndhall gjor-
des en gang det oppenhjirtiga er-
kannandet, att man vid férhandling-
arna, »for att anvianda ett nagot
vulgirt uttryckssétt, ofta [ar] gans-
ka bakom flotet> (Akerberg, FK
1936). Det ror sig emellertid hiar om
komplicerade férhallanden, och pa-
talade brister f& naturligtvis icke
utan vidare tillskrivas forsummel-
ser fran utrikesledningens sida. Ut-
rikesministern har ocksi (AK 1953)
forklarat sig fullt beredd att pa vad
honom ankommer séka i storre ut-
strackning tillmoétesgd onskemédlen
om en bittre ordning. Aven forfatt-
ningsutredningen har haft upp-
mirksamheten fiast pa denna fraga,
och medan det nu i RF § 54 blott
heter, att da drende forekommer till
behandling, skola alla tillgangliga
handlingar och upplysningar med-
delas, stadgar FRF Lkap. 4:6: »I
arende vari radplidgning med namn-
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den skall 4ga rum skola ndmndens
ledamoter, dar sa ske kan, i forvag
fa del av alla upplysningar av bety-
delse.»

Av intresse ar vidare utredning-
ens forslag att forenkla formerna
fé6r namndens sammankallande.
Enligt dess mening bér ndmligen
befogenheten att kalla tillkomma
enskilt statsrad, i forsta hand ut-
rikesministern, medan enligt gil-
lande ordning kallelse beslutas av
konungen i konselj efter utrikes-
ministerns féredragning.

Ledamoterna av det 1937 inrit-
tade utrikesutskottet &dro, som be-
kant, tillika ledamoéter av utrikes-
namnden, och suppleanterna i det
forra tjanstgéra dven i den senare.
De bada institutionerna iro salun-
da, har det sagts, forenade »i ett
slags siamesiskt tvillingdktenskap»,
som oupplosligt binder dem sam-
man men andock later dem verka
som skilda orga'n (Axel Brusewitz).
Den personella gemenskapen har
emellertid — sasom befarats —
kommit atskillig oklarhet och for-
virring astad. Den har medfort, att
bagges profiler i mycket forlorat sin
skéarpa, da bl. a. utskottet i praxis i
viss utstrickning kommit att fun-
gera som ett med ndmnden konkur-
rerande allmént utrikespolitiskt in-
formationsorgan. Det dr darfér an-
ledning att understryka, att vi trots
identiteten i sammanséittning och
trots viss gemenskap i 6vrigt dock i
utskott och ndmnd ha tvenne skilda
institutioner med i huvudsak helt
olika uppgifter och stéllning. Namn-
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dens sarart framtrader dari, att
dess ledamoéter aro konungens rad-
givare i speciella fragor, att de som
sadana kunna triada i funktion dven
under tid, d& riksdagen icke ar
samlad, samt att forhandlingarna
ledas av en av grundlagen férord-
nad ordférande. Men under sadant
forhallande ar det naturligtvis
omdojligt att utan vidare extendera
for utskotten gillande regler att
avse dven namnden. Forfattnings-
utredningen har dock i ett par fall
vAgat sig pa detta och tydligen for-
utsatt, att dessa stadganden eo ipso
ha giltighet ocksa f6r nidmndens
vidkommande. Nagra papekanden
om detta har man dock gjort i mo-
tiverna for att fésta tillimparens
uppmiéirksamhet pa vad man till
synes ansett vara ett sjilvklart
faktum.

I kommentaren till FRF kap. 4: 7,
vilken handlar om utrikesnimndens
sammansittning m. m., anfér ut-
redningen, att det icke synes erfor-
derligt att féor ndmndens vidkom-
mande till sédrskild reglering upp-
taga de amnen, varom bestammel-
ser meddelats i RO § 49 forsta och
andra styckena. sDe for utrikesut-
skottet gédllande reglerna i nimnda
hinseenden blir direkt tillampliga
dven i frdga om namnden.» Detta
ar riktigt, jamnt sa langt slutsatser
kunna dragas ur FRF kap. 4: 7 st.
1: »Utrikesndmnden bestar av leda-
moterna i riksdagens utrikesut-
skott.» Men nuvarande RO har &
anfort stille gatt lingre. Den har
nimligen ansett det nodvandigt att

sdrskilt for nAmndens del ange den
ordning, som vid intride skall iakt-
tagas mellan suppleanterna, vilket
skett genom uttrycklig hinvisning
till for utskotten gillande bestim-
melser.  Forfattningsutredningen
daremot har inskrankt sig till att i
motiverna gora ett motsvarande pa-
pekande, vilket ur lagteknisk syn-
punkt icke ar tillfredsstillande.
Dessutom tillfogar den som en an-
visning fér nimnden, att i enlighet
med nuvarande praxis suppleanter-
na i utskotten bora fa narvara vid
utskottssammantride, dven da de
icke tjanstgora som ledamoter! Till
detta skall endast papekas, att det
dock funnits en tid, aren 1937—
1941, da de gemensamma supplean-
terna icke intogo samma stéllning i
utrikesutskott och namnd.
Utredningen anser, att ledamot
och suppleant i utrikesnamnden
bora, i likhet med vad nu giller,
avge forsikran om att iakttaga tyst-
nadsplikt. Ett stadgande av denna
innebo6rd finnes nu i RO § 49 st. 5,
men utredningen finner en uttryck-
lig bestdminelse hdrom i grundlag
icke vara erforderlig. Men var har
man da tankt sig densamma? Det
kan icke vara annorstiades én i den
nya riksdagsordningen, d4i det i en
foreslagen tillaggsbestimmelse un-
der kap. 3: 16, avseende riksdagens
utskott, heter: »Ledamot skall av-
giva forsakran om att iakttaga tyst-
nadsplikt.» Foér namndens del ar
dock denna foreskrift icke tillamp-
lig, d& hérfor hade fordrats en hin-
visning i grundlagstexten. Man ob-



serverar ocksa, att medan RO § 49
talar om »ledamot av namnden, sa
ock suppleants, utredningen anser
det tillrackligt att endast nidmna
den forre.

I enumerationen av de stiandiga
utskotten i FRF kap. 6: 11 aterfin-
nes icke utrikesniamnden, och den
kan icke heller falla under annan
utskottskategori, men den distink-
tion, som lagtexten goér, uppratthal-
les icke i motivdelens utredningar,
dir sdsom visats regler rorande eft
riksdagens organ automatiskt anses
tillampliga pa annat av artskild ka-
raktér.?

Det finns sikert anledning att
mottaga vissa av forfattningsutred-
ningens forslag pa har avsedda om-
ridde med tillfredsstillelse. Nagon
storre eller mera genomgripande
betydelse for utrikesndmndens
stallning ha de dock icke, och man
kan inte undertrycka fragan, varpa
det har berott, att utredningen tagit
med sé latt och varsam hand p4 hit-
hérande spérsmal. Orsaken hartill
kanna vi ej. Kanske fa vi se den i
utredningsarbetets gigantiska om-
fattning, som helt naturligt med-
fort, att varje enskild fraga icke
kunnat 4gnas s stor uppmirksam-
het, som ett mera begriansat uppdrag
hade moéjliggjort. »sMed tillampning
av vanliga regler fér utredningar

2, T ovanstiende redovisning har jag icke
berort utredningens forslag ang. viss sink-
ning av antalet ledamdter och suppleanter
i nimnden. Fér detta hinvisas till framst.
nedan.
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hade hir funnits uppgifter for ett
stort antal specialkommittéer och
en sammanlagd betdnkandevolym
pa tiotusentals sidor hade ingalun-
da framstatt som anméirknings-
vard»> (SOU 1963:17, s. 31). Men
orsaken kan ocksa vara en annan,
namligen den, att utredningen fun-
nit allt i vasentligt hinseende vara
val bestallt. Hur det forhaller sig
med detta, skall jag forsoka ge en
bild av i det f6ljande. Hairmed kom-
ma vi in pa vad som under fyra de-
cennier framstatt som utrikesnamn-
dens kardinalproblem, pa dess stor-
lek och pa antalet av dem som aro
berittigade att narvara vid dess
sammantraden.

Vid ndmndens konstruktion har
man haft att taga hansyn till tva
varandra motsatta principer — till
kravet pa sekretess men jamvél
ocksa till kravet pa offentlighet.
Den helt slutna utrikespolitiken ar
i var tid lika omdjlig som sin mot-
sats, varfor grundlagsstiftaren har
stallts infor ett besvarligt avvig-
ningsproblem. Hithérande arenden
aro ej sallan av sadan natur, att de-
ras dryftande infoér 6ppna dorrar
kan f&4 hogst menliga verkningar,
medan &4 andra sidan ett legitimt
allménintresse kraver insyn och
kontroll si langt gorligt dven hér.

Utvecklingen alltsedan 1921 kan
karakteriseras sa, att medan under
de forsta aren sekretesskravet blev
i hog grad tillgodosett, offentlig-
hetskravet med tiden vunnit ett allt
storre beaktande. Detta visar sig i
de forindringar som skett betrif-
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fande tilltradesritten till nimndens
forhandlingar. Enligt de ursprung-
liga bestimmelserna dgde suppleant
nirvara vid dessa, endast di ledig-
het intraffat genom att ledamot av-
gatt ur riksdagen eller utnamnts till
statsrad. Genom grundlagsidndring
1933 oppnades mojlighet att inkaila
ersittare daven vid tillfalligt forfall,
och 1941 tog man steget fullt ut,
da suppleant detta ar bereddes till-
falle att nirvara vid ndmndsam-
mantrade, oaktat han ej inkallats
till tjanstgoring, detta i Gverens-
stimmelse med radande praxis
inom utskotten. Detta innebar, att
diarmed 32 riksdagsledamoter i stal-
let for sasom tidigare 16 dger nir-
vara vid férhandlingarna, men till
detta kommer ett antal andra per-
soner. Forutom konungen ha vi all-
tid att rikna med nagra ledamoter
av statsradet. Under senare ar torde
kabinettssekreteraren stindigt ha
erhallit kallelse, och dessutom ar
alltid en protokollférare samt sedan
1953 tva stenografer tillstades,
varfoér det ar mojligt, att de vid ett
sammantride narvarande kunna
uppga till ett fyrtiotal. Detta ar ju
ett orimligt férhallande, och forsok
ha ocksd — ehuru utan framgéng
—— gjorts att fa en annan och béttre
ordning till stdnd. Man har emeller-
tid ett starkt intryck av att positio-
nerna i denna fraga under 40- och
50-talen varit lasta och att det icke
varit praktisk politik att yrka né-
gon begrinsning av suppleanternas
tilltradesritt eller nagon minskning
av utrikesnimndens storlek.

En punkt i utredningens forslag
maste emellertid i detta samband
sarskilt beaktas. Man har férordat
en nedsittning av nidmndens leda-
motsantal till 13 med ett motsva-
rande antal suppleanter. Markligt
ar dock, att inte ett ord om bety-
delsen av detta anfores i motiverna,
diar man néjer sig med ett enkelt
konstaterande av faktum. Detta an-
tyder, att reduceringen knappast fo-
retagits av omtanke om nimndens
forméga att funktionera, utan att
den har annan orsak. Denna torde
vi ha att soka i sammankopplingen
med utrikesutskottet, som enligt
FRO kap. 5: 6 st. 2 likaledes skall
besta av 13 ledaméter, vilket antal
aven angivits for flera andra ut-
skott. Reformen pa denna punkt
for utrikesniamndens del ar alltsd
att uppfatta endast som en reflex
av de foérandringar, som vidtagits 1
utskottsorganisationen. Givetvis in-
nebiar den ett steg i ratt riktning,
men man har all anledning betvivla,
att den ar tillracklig for att gynn-
samt och pa ett avgérande sitt
kunna péaverka nimndens faktiska
stillning, d4 den anda medger, att
c¢:a 30 personer, bortsett fran rege-
ringens representanter, kunna in-
finna sig vid 6verldggningarna.

Niamnden har vid ett tillfille kal-
lats en »krisinstitution». Detta ar
inte bara en tillspetsad formulering.
Den rojer ocksa en god portion san-
ning. Om nimnden under utrikes-
politisk stiltje formar val rykta sitt
varv, sager oss detta mycket litet.
Det ar under hogspinda tider och i




allvarsmaéttade ldgen, dess insatser
som kontaktorgan och fér en sam-
ling over dagspolitiken aro som
mest av noden. Men har den lyckats
med detta? Att fullt rattvisande be-
svara denna fraga inom ramen for
min framstéallning har ar naturligt-
vis inte mojligt. Jag Aatndjer mig
med en hénvisning till vissa forhal-
landen under tiden nirmast fore
och under véirldskriget.

Ar 1937 hade utrikesnamnden en-
dast 4 sammantraden. Men 1938
skot kurvan brant i hojden och an-
ger for 1939 21 och for 1940 20 sam-
mankomster. Darefter foll den lika
brant och nidde ett bottenliage 1942,
dad niamnden blott var samlad 5
ganger. Under de bada fo6ljande
krigsiren var siffran 7. Detta ar en
héandelse, som ser ut som en tanke,
och sambandet med 1941 &rs re-
form ar uppenbar, vilket bestyrkes
av ett uttalande till forf. av forut-
varande utrikesministern Giinther.
Jag har avtryckt det & annat stille
men meddelar det &ven har.

Giinther understryker, att utri-
kesidrendena under kriget ofta voro
av s omtalig karaktar, »att det an-
sdgs olampligt att diskutera dem
utanfor regeringens krets med hén-
syn till risken att den noédvéndiga
sekretessen eljest skulle aventyras.
Detta gav anledning till en viss be-
tanksamhet fran regeringens sida,
da det gillde UN:s sammankallande
i allvarliga lagen, och foérklarar, att
detta stundom skedde i efterhand.
Dessa forhallanden markerades an
mera, d4 genom 1941 ars reform
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suppleanterna erhollo tilltride till
nimndens sammantriden, dven da
de ej voro inkallade till tjanstgo-
ring. Den starka nedgang i antalet
sammantriden, som snart nog in-
tradde under kriget, ar salunda —
Atminstone i viss man — beroende
p4 den stillning, som kom supp-
leanterna till del.»

Till ovanstiende skall jag endast
foga den kommentaren, att man av
namndens undanskjutande icke far
draga slutsatsen, att kontakten i ut-
rikesfragor mellan regering och
riksdag i motsvarande grad skulle
ha minskats. De demokratiska par-
tiledarna sutto ju alla i regeringen,
och statsradsberedningen torde dar-
med de facto denna tid kunna ka-
rakteriseras som ett de biada stats-
makternas samarbetsorgan framfor
andra.

Utrikesndmnden tycks emeller-
tid ocksa under efterkrigstiden icke
ha fungerat alldeles sa, som grund-
lagen forutsitter. Den har liksom
tidigare mott en viss konkurrens
fran annat hall, och i detta hénse-
ende fortjanar uppmirksamheten
att sarskilt riktas pa partiledarkon-
ferenserna. Om dessa lamnas en del
uppgifter i en undersokning, vilken
1963 publicerades i Statsvetenskap-
lig Tidskrift av I. Amilon. Denne
meddelar, att utrikespolitiska dm-
nen klart dominera de 16pande kon-
ferenserna, vilka merendels bruka
besta av endast c:a 10 4 12 personer
och vilka visat sig kunna fylla hogt
stiallda krav pa diskretion. Stundom
ha de ocksa kallats »ett surrogat for

S
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utrikesndmndens. I vilken utstrack-
ning intrang p& dennas omrade
verkligen &4gt rum &r emellertid
ovisst, da vi foga veta om arten av
de arenden, som pliga forelaggas
konferenserna.

Amilon avslutar sin framstallning
med att anfoéra nagra uttalanden av
partiledarna, vilka i detta samband
ha ett stort intresse. Statsministern
haller fore, att konferenserna ut-
gora ett smidigt organ fér kommu-
nikation med riksdagsledamoterna
och for utrikespolitiken. Centerpar-
tiledaren accepterar dem som sub-
stitut for utrikesndmnden »i brads-
kande fall>. Folkpartiets ordféran-
de framhéller mera allmént, att de
forhindra, att oppositionen stilles
utanfor viktiga avgéranden, medan
hogerledaren understryker, att de
ge mojlighet att uppné enighet i
utrikespolitiska och icke partipoli-
tiska fragor.

P4 varje institution 4r man berét-
tigad stilla kravet, att den skall
vara inrattad pa béasta satt for att
kunna fylla sitt syfte. Den forega-
ende framstéllningen torde emeller-
tid ha visat, att utrikesnidmndens
konstruktion &r behaftad med all-

varliga brister, vilka under en tid,
da dess viktiga tjanster som mest
voro péakallade, starkt hdmmade
dess verksamhet. Utredningens for-
slag innebar ju en viss forbittring,
men det torde icke vara tillrackligt
for att ndmnden som »krisorgans i
fortsittningen skall kunna spela
den roll, som tillimnats den. San-
nolikt blir det vil sa, om vi pa nytt
drivas in i ett farofyllt lage, att den
ater skjutes at sidan, men da torde
partiledarkonferenserna std redo
att trida i dess stalle.

Det har visat sig svart att bemast-
ra det utrikespolitiska kontaktpro-
blemet, men nu, d& en genomgri-
pande forfattningsreform ar fore-
stdende, borde forutsiattningarna
vara béttre for den mera djupgéen-
de reform, som i beredskapssyfte
méste foretas dven pa detta omrade.
Utvecklingen synes anvisa oss tva
alternativ: antingen en utbyggnad
av partiledarkonferenserna till ut-
rikespolitiska samarbetsorgan i
namndens stélle eller en dndaméls-
enligare organisation av den senare
sd, att vi i densamma f4 se ett ratio-
nellt och livskraftigt forfattnings-
institut. En halvmesyr vore ddremot
att beklaga.




