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FORORD.

Till Fahlbeckska stiftelsen, i vars skriftserie detta och mitt
tidigare utgivna arbete rérande konstitutionella fullmaktslagar in-
tagits, samt till Knut och Alice Wallenbergs stiftelse, av vars till
Skytteanska professuren anslagna medel understéd limnats mig
f6r studieresor, som mojliggjort denna undersdkning, far jag fram-
f6ra mitt vérdsamma tack.

September 1929.
Herbert Tingsten.






Inledning.

I mitt & 1926 utgivna arbete '"Konstitutionella fullmaktslagar
i modern parlamentarism” ha redogérelser limnats fér fullmakts-
lagstiftningen under och efter virldskriget i Tyskland, Frankrike!
och Osterrike, varjimte summariska uppgifter meddelats rérande
‘samma lagstiftning i Tjeckoslovakiet och Ungern. Foreliggande
understkning utgér en fortsittning pa nimnda arbete och behandlar
fullmaktslagarna i Schweiz, England, Belgien,> Forenta staterna
. och Italien. Emellertid har understkningen icke helt begrinsats
till fullmaktsinstitutet; det har synts limpligt att jaimvil inga pa de
icke-provisoriska bestimmelser om nédférordningsriatt, som 1920,
respektive 1926, genomférts i England och Italien och som ur histo-
riskt-politisk synpunkt &ro betingade av i dessa stater tidigare
beslutade fullmaktslagar. P& grund hirav och d& #dven stater, som
enligt gingse sprakbruk icke &#ro parlamentariska, behandlas i
detta arbete, har samma titel icke kunnat anvindas som p& min
tidigare skrift i d4mnet,

1 Redogérelsen betriffande Frankrike gillde huvudsakligen 1924 &rs full-
maktslag; denna kom i praktiken aldrig till anvindning. Sedan arbetet skrevs
har fullmaktsproblemet &nyo - kommit fére. I juli 1926 begédrde regeringen
Briand-Caillaux en fullmakt, men forslaget avslogs och regeringen avgick. Ge-
nom en lag av den 3 aug. 1926 erhdll ddremot regeringen Poincaré en fullmakt
av foljande innehdll: "Le gouvernement est autorisé a procéder par décrets,
jusqu’ au 31 décembre 1926, A toutes suppressions ou fusions d’emplois, d'établis-
sements ou de services. Lorsque ces mesures nécessiteront soit des modifica-
tions & des organisations, formalités ou procédures fixées par la loi, soit des
annulations ou transferts de crédits, elles devront étre soumises a la ratifi-
cation des chambres dans un délai de trois mois.” Denna fullmakt har varit
av stor betydelse f6r den finansiella reorganisationen i Frankrike. D& problem-
stillningen #r densamma som i friga om 1924 &rs fullmakt, har det ej synts
behovligt att i detta arbete upptaga den franska fullmaktsslagstiftningen till
férnyad behandling. Jfr {ér 6vrigt Esmein, Droit constitutionnel sid. 112 ff, och
framfér allt Devaux, Le régime des décrets.

? Framstillningen av fullmaktslagstiftningen i Belgien har redan — i hu-
vudsak i samma form — publicerats i Statsvetenskaplig Tidskrift 1928,
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Betriffande bestimningen av begreppet "konstitutionell full-
maktslag’ och i friga om den uppfattning om férhallandet mellan
lag och férordning, som ir grundliggande f6r denna bestimning,
kan jag i huvudsak hinvisa till mitt féregiende arbete.* En resumé -
av de viktigaste synpunkterna torde likvil i detta sammanhang vara -
erforderlig. o

I det stora flertalet statsforfattningar 4r det principiella for-
hallanden mellan lag och férordning reglerat pad ungefir samma
sitt. Befogenheten att besluta lagar eller den lagstiftande makten
tillkommer, stadgas det, representationen, resp. representationen
och statschefen i férening. Befogenhet att komplettera dessa lagar
med tillimpningsférordningar® tillkommer exekutiven; stundom
stadgas endast, att denne har att sérja fér lagarnas verkstéllighet
eller tillimpning (Frankrike, Férenta staterna, Schweiz) utan att
nagon forordningsriatt sirskilt ndmnes. N&gon grins mellan lag-
stiftningsmakt och férordningsritt angives alltsd icke i f6rfattning-
en; denna klargor, bokstavligt tolkad, endast, att lagen &r Sver-
ordnad férordningen, att foérordningen #r subsidiar i foérhallande
till lagen, men icke vilka normer, som skola meddelas i form av lag,
och vilka, som kunna faststidllas i férordningsvig.

Detta giller, som nimnt, det generella, principiella férhallan-
det mellan lag och férordning. Dirjimte férekomma forfattnings-
stadganden, som pa vissa punkter ndrmare reglera lagstiftnings-
respektive férordningsriattens omfattning. A ena sidan bestimmes,
att sirskilda rdttsomrdden skola regleras uteslutande genom lag..
A andra sidan stadgas om en s. k. sjilvstindig f6rordningsritt pa
vissa omraden eller under vissa forhéllanden, Sélunda ir det van-
ligt, att exekutiven bemyndigas meddela sirskilda arter av fore-

1 Jfr sdrskilt sid, 70 ff,, 115 ff., 126 ff,, 135 ff.

? Betréffande terminologiska frégor hénvisas frimst till Jellznek Gesetz
und Verordnung, sid 366 ff. — Tillimpningsférordningarna utfirdas silunda ej
med stéd av lagen, utan med stéd av férfattningen, men férordningsritten tré-
der i verksamhet férst sedan en lag, som kriver tillaimpningsforeskrifter, be-
slutats, Dessa férordningar &ro dirfér, sisom Jellinek (sid. 379) framhaller,
"unselbstindige Verordnungen, da zwar' nicht ihre Berechtigung, wohl aber
ihre Existenz und Wirksamkeit durch das spezielle Gesetz bestimmt ist und
mit dem Dasein desselben ipso iure verschwindet”. Tillimpningsférordningar-
nas karaktir sdsom grundade i forfattningen undanskymmes ofta dirav, att
lagarna s#rskilt stadga om exekutivens tillimpningskompetens — stadganden,

‘som under angivna forutsdttningar maste anses orverﬂodlga
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skrifter (sdsom férvaltningsforeskrifter). Likaledes stadgas stun-‘

- dom, att under utomordentliga forhallanden exekutiven #ger att

6verskrida sin normala férordningskompetens och meddela normer, |
som principiellt kriva - lagbeslut, eventuellt forfattningsindring;,
denna art av sjilvstindig férordningsritt betecknas som nodforr-
ordningsritt. : ‘
Ur var synpunkt galler det frimst att nirmare precisera for:
hallandet mellan lag och tillimpningsférordning. Innebir férord-
ningens subordination under lagen endast, att varje férordning

_méste utgd fran en lag, och kan silunda den lagstiftande myndig-

heten bemyndlga exekutiven att i foérordningsvdg meddela vilka

' normer som helst — med de av andra forfattmngsbestammelser

stammelserna pa denna punkt en grinslinje mellan lag och forord-
ning deducera's, sa att vissa bestimmelser maste meddelas i form
_av lag?

Det bor da forst erinras, att i flera stater — t. ex, Frankrlke

och Schweiz — en teori om férordningsritten framtratt, som, om
den accepteras, gor hela denna fragestillning irrelevant, Man

har nimligen havdat att t1llampn1ngsforordmngar — eller sarsk11da

stimmelser om exekutivens kompetens utan pd vederborande lag
genom lagen skulle den legislativa myndigheten Gverlata, delegera
en del av sin i forfattningen stadgade befogenhet &t exekutiven.

Denna teori, pa vars uppkomst och férutsittningar vi i detta sam-

~manhang ej ha anledning att ingé, utgar alltsd fran att delégation

av offentligrattsliga befogenheter &r tillatlig.  Godtages -den, blir .
konsekvensen, att den legislativa myndigheten, oberoende av i fir-
faftningen angivna grdnser, kan genom lag &verlata sin makt at
exekutiven. Teoriens utgdngspunkt &r emellertid ohallbar: att i
princip den i forfattningen faststallda kompetensfordelningen icke
kan rubbas annat in genom férfattningsindring, att "delegata po--
testas non delegatur”, ar den s1alvklara férutsidttningen for varje
konstitution. '

I regel torde man i doktrinen hélla fore att trots att veder-
borande forfattningsbestimmelser icke sakligt fixera forhallandet

mellan lag och férordning, en materiell gréinsbestdmning dock #r

1 Réglements d’'administration publique i Frankrike.
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m6ilig.i Sélunda géres gillande att vissa mera betydelsefulla och

landen, méste meddelas i form av lag. Manga olika definitionsfor-
s6k ha hér gjorts. S, fér att ndmna ett par exempel, forklarar
Esmein, att lagen alltid maste innefatta de grundliggande ritts-

~reglerna, under det att i férordningen endast detaljfdreskrifter fa
inféras; Kelsen ater har sokt bestimma grinsen pi det sitt, att
lagen maste angiva, sivil att en rittslig reglering inom -ett visst
omréde skall ske som hur den skall avigabringas — blott inom
den s&lunda angivna ramen dro férordningsbeslut tillatliga.

I fraga om dessa och andra bestimningar av férhallandet mel-
lan lag och férordning ma till en bérjan framhallas, att de dro av
sd vag och intetsigande natur, att de i praktiken knappast giva
nigon vigledning. Giller det att frdn dessa utgangspunkter un-
dersoka vilka lagar, som innebira en forfattningsstridig dverlitelse
av den rattsbildande makten &t exekutiven, blir resultatet i hogsta
grad beroende av den subjektiva virderingen. Karakteristiskt ar,
att forfattare, som utgatt frdn bestimningar av angiven art, ofta
funnit lagar, som utdkat exekutivens kompetens 1angt dver det van-
liga mattet, konstitutionellt riktiga, ty de oklara villkor fér en lags
innehall, som uppstillts, ha kunnat anses uppfyllda.

Dylika bestdmningar ha i viss man utformats med héinsyn till
lag- och férordningsbegreppens tillkomsthistoria, Vid utarbetandet
av hir ifrégavarande forfattningar har man sikerligen 6verallt, mer
eller mindre medvetet och bestimt, avsett, att lagbegreppet skulle
ha en viss materiell innebérd, att genom forfattningens stadganden

en kompetensférdelning mellan den legislativa myndigheten och
exekutiven skulle upprittas.®> Lagen skulle alltid innehélla de mera
ingripande, betydelsefulla, ‘generella normer, vid vilkas faststil-
lande folkrepresentationens medverkan ansdgs erforderlig. Men
det &r uppenbart fafingt att genom en undersékning av en for-
fattnings tillkomsthistoria — dven forutsatt, att en dylik tolknings-

1 Det bdr kanske betcnas, att det hir och i det féljande ar friga om
bestimningar av vad vederbdrande fdrfattningar mena med "lag”. Om det
mer eller mindre doktrindrt konstrucrade materiella lagbegrepp, som stundom
anviindes ufan att anses bestimmande fér forfattningstolkningen, ir hir ej tal.
i 2 Jir t. ex. redogérelsen fér lagbegreppets uppkomst i Frankrike "hos

Jellinek, Gesetz und Verordnung, sid. 73 if.
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metod anses tillatlig — soka faststilla en exakt, for varje enskilt
fall anvindbar definition pa lagbegreppet. ,
Frimst ha sikerligen bestimningarna av la,gbe_gg_e_p_ggt‘ utgatt
fran den faktiskt existerande lags’uftmngen ‘Man har i abstrakta
—generalisationer s6kt fanga den konkreta rittens innehall. Man
~ har utgatt ifran, att det forhallande mellan lag och f6érordning, som
i praxis dr det vanliga, dven for framtiden bér uppritthallas, att
det har rittslig helgd. Men ej heller p4 denna vdg har det varit
mdjligt att skapa definitioner; som f6r det enskilda fallet varit till-
riackligt vagledande. '
-~ Denna utgingspunkt fér bestimningen synes likval vara den
enda mbijliga. D& férfattningen stadgar, att lagar skola beslutas
pd visst sitt, foérutsittes ett materiellt lagbegrepp, som hkval pa
intet sédtt bestimmes. Forst | genom praxis far begrép»pet ett inne-
_hall, Fran denna utgingspunkt innebir bestimmelsen om lagstift-
mngsmakten, att de omréden, som genom lagbeslut blivit foremal
“for rattslig reglering, falla inom den leglslatlva ‘myndighetens ex-
 klusiva kompetensomrade, dven for framtiden maste regleras ge-

nom lag Lagar _genom vilka det lagstiftande organet bemyndigar
regeringen att i forordnlngsvag “&ndra eller upphava forefmtllga
lagar, aro alltsd 1 princip forfattningsstridiga. 1 friga om sam-
" hallsomraden, som icke varit féremal for rattslig reglering, kan
diremot endast postulatet uppstillas, att det eljest vanliga for-
hallandet mellan lag och férordning skall uppritthallas.

Aven om man, sdsom vissa forfattare, utgar fran, att lagstift-
ningsmakten principiellt innefattar befogenhet att fritt bestdmma
kompetensgrinsen mellan legislativ och exekutiv myndighet, att
alltsd ordet lag eller lagstiftning i forfattningen ej har nagon fast
materiell innebdrd (jfr kompetensbestimningsteorien i fransk dok-
trin), maste fasthallas, att genom vanlig lag bemyndigande ej kan
givas att utfdrda lagindrande férordningar. Ty en dylik lag inne-
bar i sjdlva verket, att kompetensbestimningsritten &verlates &t -
exekutiven,

Med konstitutionella fullmaktslagar avses lagar av angiven art,

lagar, varigenom . exekutiven erhaller en exceptionellt vidstrickt for-

ordningsrétt, enkannerllgen ratt att i forordningsvig dndra eller
upphéva lagar, Dylika lagar dro alltsa principiellt oforenhga med

sadana konstitutionella bestamnmgar av forhallandet mellan lag och
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férordning, som har berérts. Endast om -lagarna antas i de for

forfattningsindringar stadgadeTrmerna eller forfa'ttnlngen tillater
fullmaik’cer [delegatloner) ellesr sarskllda. v111kor for forfattmngs-

uml

T I det fol]ande behandlas likvil endast. sadana fullmaktslagar,
varigenom den rittsbildande befogenheten helt eller pa viktiga omra- -
den overldmnas at exekutiven och som silunda medféra verkligt
‘genomgripande férskjutningar i férhallandet mellan representation
och regering. Dylika lagar, som under och efter virldskriget ge-
nomforts i férut okind omfattmng i skilda stater, 1nnebara i reali-
teten en slags provisorisk nddférordningsritt, en ersittning for den
av forfattnmgarna ej alls eller endast i begrinsad man medgivna
'nodforordnmgsratten Syftet med underskningen ar, liksom i mitt
férut ndmnda tidigare arbete, att belysa dels fullmaktslagarnas
konstitutionella stillning, dels deras forhallande ur pohtlsk syn-
punkt till det normala representativa systemet.




- Schweiz.

Den grundliggande bestimmelsen om lagstiftningsmakten i
den. schweiziska férbundsstaten gives i forbundsfdrfattningens. art.
85, enligt v1lken forbundsforsamhngen __ nationalradet och stin-
derradet _— 4ga att besluta 'Gesetze und Beschliisse iiber diejeni-
gen Gegenstinde, zu deren Regelung der Bund nach Massgabe “der
Bundesverfassung befugt ist”. Vidare stadgas i art. 89: "Bundes-

gesetze, sowie allgemein verbindliche Bundesbeschlusse, “die nicht

_dringlicher Natur sind, sollen uberdles dem Volke zur Annahme

oder Verwerfung vorgelegt ‘werden, wenn es von 30,000 stimm-

Vberechtlgten ‘Schweizerbiirgern oder von “acht Kantonen verlangt
wird,” I dessa stadganden sirskiljas silunda tre former av be-

. slut: lagar, 'allmint férbindande beslut” och vanllga beslut ngar
kunna alltid goras till f6remal for referendum,* allmént férbindande
beslut &ro i princip underkastade referendumréitten, men kunna av
forbundsférsamlingen forklaras "bradskande” och bliva d& undan-
dragna folkomrdstning, vanliga beslut st overhuvud utanfor refe-
rendum,

Nagon bestimd saklig grins mellan dessa tre beslutskatego-
rier kan knappast uppdragas. Nagon enhetlig praxis féreligger ej.
Sa mycket kan dock sigas — och detta 4r i detta sammanhang
tillrackligt — att i regel viktigare allminna rdttsnormer givas for-
men av lag, att mindre ‘betydelsefulla beslut av_denna karaktar
anses som allmént férbindande och att konkreta férvaltningsavgo-
randen {4 karaktiren av- vanliga ("einfache”) forbundsbeslut, . Vad
- grinsen mellan de bada sistndmnda kategorierna angér, ar att
mirka, att i vederbérande beslut icke alltid angives, oin detsamma

! Den hir &tergivna tyska texten skulle méjligen kunna tolkas si att
dven lagar kunde undandragas referendum genom -en-klausul om ’dringlicher
Natur’. Sa dr emellertid ej fallet, vilket klart framgar av den franska, legalt
likvardiga texten; jfr t, ex. Brusewilz, Folkomrostnmgsmstltutet i den schwex-
ziska demokratien, sid. 155 £, T
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"4r att anse som allmint férbindande eller ej; dven i det enskilda
fallet kan alltsa hér stundom tvekan rada. Att lagar icke fa dndras
amnat in genom lag — eller méjligen allmént frbindande, refe-
rendum underkastat beslut — och att allmint forbmdande beslut
ej 13 andras genom vanliga- beslut, ‘hiavdas allmint i doktrinen; i
praxis har emellertid denna regel icke undantagslost iakttagits.!

De av férbundsférsamlingen beslutade lagarna — i vilket be-
grepp vi, da anledning till distinktion ej foreligger, innefatta savil
lagar i egentlig mening som férbundsbeslut — kompletteras i praxis
i stor utstrickning med av exekutivmakten, forbundsradet, beslu-
tade_tillampningstoreskrifter. Betriffande rittsgrunden till denna
fsrbundsradets férordningsritt ha skilda meningar gjorts gallande.
Enligt en uppfattnmg ar forordningsritten ett moment i férbunds-
r8dets allménna, i fovfattmngen reglerade verkstillighetskompe-
fens; sirskilt hanv1sas till art. 102, dir bl. a. stadgas, att férbunds-
radet "vollzieht die Bundesgesetze und Bundesbeschliisse”.” En-

- ligt en annan uppfatining, som torde vara talrikast féretradd, grun-
das diremot befogenhet att besluta tillimpningst6reskrifter pd en
i varje sirskilt fall meddelad delegation fran fdrbundsforsamlmg-
ens_ 51da Det ar alltsé enhgt denna stan'dpunkt p___de sarskﬂda

% Jir Brusewitz, a. a., sid. 157 ff. och hédr citerad litteratur. Brusewitz
synes i nigon man (sid. 160) Sverskatta mojligheten att skilja mellan allmént
forbindande och vanliga beslut; jfr sirskilt Burckhardt, Kommentar, sid. 720
ff, — Det har diskuterats, vad som enligt schweizisk statsrdtt bér anses vara
lag i formell mening, Vamligast torde vara, att hit féra alla de férbundsfor-
samlingens beslut, som kinna bli féremal fér referendum; jir Seeger, Zur
Lehre vom formellen und materiellen Gesetz im schweizerischen Bundesstaats-
recht. -
2 Jir Schollenberger, Bundesverfassung der schweizerischen Eidgenossen-
. schaft, sid. 548; Lampert, Das schweizerische Bundesstaatsrecht, sid. 124 {,;

Bossard, Das Verhiltnis swischen Bundesversammlung und Bundesrat, sid.
162 ff,

* 84 t. ex. Blumer-Morel, Handbuch, sid. 89: "Der Bundesrat ist zum
Erlass allgemeiner Verordmungen berechtigt, obwohl dieser Befugniss in Art. 102
der Bundesverfassung nicht erwihnt wird, Dies sein Recht stiitzt sich jewei-
len auf die spezielle Erm#chtigung, die ihm in einem betreffenden Bundesge-
setze ertheilt wurde, Es ist solches aufzufassen, als eine vom Gesetzgeber an
ihn  gemachte Delegation, . an seiner Statt... einzelne Ausfiilhrungsbestimmun-
gen aufzustellen." Jfr Burckhardt, Kommentar, sid. 683 ff., Fleiner, Schweize-
risches Bundesstaatsrecht, sid. 411 if.; Guhl, Bundesgesetz, Bundesbeschluss und
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Att tillimpningsférordningar icke kunna indra eller upphdva av
f6rbundsférsamlingen meddelade bestimmelser har sivil frén den
ena som den andra teoretiska utgdngspunkten fastslagits; i férord-
ningsvig kunna endast kompletterande foreskrifter givas.

I frdga om domstolarnas stillning till hithérande spdrsmél
giller, -att ndgon judiciell provningsritt i avseende & lagars och
allmént férbindande besluts férenlighet med forfattningen icke fore-
ligger; detta stadgas uttryckligen i forfattningens art. 113, Dylik
provningsritt finnes diremot enligt praxis sivil i avseende & van-
- liga férbundsbesluts som férordningars grundlags- och lagenlighet.

I detta sammanhang 4r framst av betydelse att konstatera, att for-_
ordningsbestimmelser, som o6verskrida den av vederbérande lag
angivna ramen, kunna av_domstolarna &sidosittas.
- Inledningsvis m& ock nimnas, att “ildre schweizisk doktrin sa
gott som enhdlligt férnekat — eller ej alls ifragasatt — tillvaron
av_en sirskild nédférordningsritt.’ Under senare ar ha diremot,
sasom i det foljande skall visas, i anknytning till den konstitutio-
nella fullmaktslagstiftningen under och efter virldskriget, atskil-
liga forfattare sokt hivda antingen tillvaron av em s. k. naturlig
__nédratt eller nddfsrordningsrat t eller ock mojligheten av en sddan
grundlagstolkning, varigenom en konstitutionell nodratt eller cnod-
forordningsritt skulle kunna anses medgiven.
Slutligen bor erinras om, att forbundsforfattningen (art. 118 ff.)
foéreskriver sirskilda villkor for forfattningsindring. Framst ar att

SR N TR S R e R e R I T

Verordnung nach schweizerischem Staatsrecht, sid. 85 f. Vissa forf,, sdsom
Fleiner, anse, att vid beslut om f6rvaltningsférordningar férbundsridet kan
stédja sig direkt pd forfattningen, under det att delegation krives for befogenhet
att utfirda rattsfdrondningar; denna distinktion, liksom uppdelningen i ritts- och
if6rvaltningsférordningar 6verhuvud, &r emellertid i detta sammanhang av ringa
intresse. Omstritt &r, om befogenhet att utfirda tillimpningsférordningar be-
héver vara uttryckligen stadgad i lagen eller ej; i regel innehalla lagarna fére-
_ skrifter hirom. — Stundom finner man ocksd i schweizisk doktrin uttalanden,
som erinra om den franska "kompetensbestimningsteorien”; jir t. ex, Affolter,
‘Grundziige des schweizerischen Staatsrechts, sid, 120.

* Jir f6rut nimnda arbeten av ildre datum, sdrskilt Guhl, Bundesgesetz,
Bundesbeschluss und Verordnung, sid. 93 samt &ven Escher, Ueber das Ver-
ordnuugsrecht in Bund und Kantonen. Hiestand, Zur Lehre von den Rechts-

1 quellen im schweizerischen Staatsrecht, sid. 86, gér diremot ett uttalande,
L - som mojligen kan fattas som ett hdvdande av en n&dfdrordningsritt for for-
: bundsradet; jfr ock uttalandena om en naturlig nédritt hos Bossard, Das
Verhiltnis zwischen Bundesversammlung und Bundesrat, sid, 137 i,
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marka, att folkets medverkan genom allmén folkomréstning harvid
4r obligatoriskt erforderlig.

Vid atskilliga tidigare tillfallen har, i samband med interna-
tionella kriser, férhallandet mellan legislatur och exekutlvmakt
prowsorlskt 4ndrats genom _ beslut av forbundsjoxsamhngen for-

bindsradet har tilldelats speciella befogenheter.' S& t. ex. fatta-
des ett dylikt beslut i samband med Neuenburgkrisen 1856, Enligt

detta beslut uppdrogs at férbundsradet "att _\letiga;glilai il_’lOt'J-
ningar f6r att, om en fredlig 6verenskommelse icke skulle uppnés,
landet skall vara rustat atf forsvara sig till det yttersta'; for detta
dndamal beviljades fsrbundsradet samtidigt en "obegrinsad kredit”,
Liknande tillfilliga utvidgningar av férbundsradets kompetens be-
slutades bl. a. under det italienska kriget 1859 och det fransk-
tyska kriget 1870--1871. Dessa badda beslut, som i hir ifraga-
varande moment &ro likalydande, torde, av formuleringen att déma,
i-viss man ha tjadnat som forebilder f6r 1914 ars lag. Enligt desamma
befullmiktigades forbundsradet "die zur Aufrechthaltung der Neu-
tralitdit und zur Sicherstellung des schweizerischen Gebietes weiter
erforderlichen. Truppen aufzubieten und die iibrigen nétigen Ver-
teidigungsmassregeln anzuordnen”, Foér detta dndamal erhdll ra-
det_obegrinsad kredit, sirskilt ratt att upptaga alla erforderliga
lan. T mofsats till i tidigare dylika beslut givas hir sirskilda be-
stimmelser om kontroll fran forbundsforsamllngens sida: ""Der
Bundesrat hat der Bundesversammlung bei ihrem néichsten Zusam-
mentritte {iber den Gebrauch, den er von den im kraft des ge-
genwirtigen Beschlusses erteilten Vollmachten gemacht haben wird,
Rechenschaft abzulegen.” Nagon tidsfrist f6r fullmakterna stadga-

_des icke, utan férklarades dessa sedermera upphivda genom sir-
skilda beslut,

Ifragavarande fullmakter blevo i &tskilliga fall begagnade av
forbundsradet. Atgirder, som gingo ut pa &ndring eller upp-

hivande av forbundsforsamlmgsbeslut wdtogos likvil ej vid nagot

tillfille. Det torde emellertid std utom tvivel, att fullmaktsbeslu-
ten medgavo dylika atgarder, och att, direst behov i denna rikt-

1 Jir hdrom Waldkirch, Die Notverordnungen, sid. 25 {f,
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ning férelegat, forbundsradet skulle ansett sig berattlgat att bortse
dven fran gillande lag.

Det sista fullmaktsbeslutet — fore 1914 - — var det nyss
nimnda av ar 1870. Besluten fattades salunda fore tillkomsten
av -den nuvarande férfattningen. Forhallandet mellan exekutiv-
" makt och legislatur var emellertid pa hir ifrdgavarande punkt un-
gefir detsamma enligt 1848 som enligt 1874 ars forfattning, och ur
konstitutionell synpunkt kunna dirfér de dldre fullmaktsbesluten
anses 4dga i det visentliga samma karaktdr som 1914 &ars fullmakts-
lag.

Intet av de nimnda fullmaktsbesluten har emellertid haft till-
nirmelsevis samma principiella réckvidd eller praktiska betydelse
som det vid virldskrigets utbrott genomférda.
~ Redan den 31 juli 1914 sammankallade férbundsradet, med

anledning av den spinda internationella situationen, férbundsfor-
samlingen till extraordinarie session, I ett budskap av den 2 au-
gusti motiverade forbundsradet detta beslut bl, a, dirmed, att det

vore no&%&ndlgl“ att i det forhandenvarande laget utrusta radet
med utomordentliga befogenheter Obegrinsad kredit och fullmakt
att i forordningsviag utfirda erforderliga bestimmelser maste be-
viljas, Skilen till denna stadndpunkt blevo emellertid endast i
korthet berérda. "Wir sehen... voraus”, heter det i budskapet,
"dass wir des ganzen Heeres und der ganzen Nation bediirfen
werden, und wir miissen daher an Sie die Bitte richten, uns beides
unbeschrinkt zur Verfiigung zu stellen. Der Bundesrat ist sich
- des hohen' Masses von Vertrauen und der schweren Verantwort-
lichkeit, die in einer solchen Gew#hrung unbegrenzter Vollmacht
und unbegrenzter Kredite liegen, wohl bewusst...” Det beto-
nades, att omsténdigheterna kunde tvinga forbundsrédet att ut-
farda™ forordmngar utanfér det normala kompetensomradet dven
om en fullmakt icke beviljades; "die Ereignisse konnen uns zu
Massnahmen zwingen, welche wir fiir einmal noch nicht zu treffen
uns entschliessen kénnen, zu welchen wir aber auf dem Wege der
-Notverordnung zu greifen uns unter Umstinden veranlasst sehen
konnten”. Till detta budskap var fogat ett utkast till férbundsbe-

slut, som bl. a. innehdll forslag till bestimmelser om konstltutlonell

fullmakt,? A—

1 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung. 2 August 1914
(Bundesblatt 1914, 111, sid, 5 ff.).

2
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Férbundsradets férslag behandlades den 3 augusti i bada kam-
rarna och antogs, efter korta och féga upplysande debatter, med
nagra mindre visentliga dndringar. Ingen principiell opposition
gjordes gillande; alla de i omréstningarna deltagande réstade for

beslutet. Endast tvd ledaméter av den socialdemokratiska frak-

tionen i nationalrddet markerade ett visst avstindstagande genom
att nedlagga sina réster; flertalet medlemmar av detta parti, det
egentliga oppomtlonspartlet _anslét sig ddremot till regeringen.*

Det salunda antagna "Bundesbeschluss betreffend Massnahmen
zum Schutze des Landes und zur Aufrechterhaltung der Neutra-
litat" var i de delar, som i detta sammanhang dro av intresse, av
féljande lydelse:*

"Art. 3, Die Bundesversammlung erteilt dem Bundesrate unbe-
! schrinkte Vollmacht zur Vornahme aller Massnahmen, die fiir die Be-
hauptung der Sicherheit, Integritit und Neutralitit der Schweiz und zur
Wahrung des Kredites und der wirtschaftlichen Interessen des Landes,
insbesondere auch zur Sicherung des Lebensunterhaltes erforderlich
werden,

Art. 4, Zu diesem Zwecke wird dem Bundesrate ein unbegrenzter
Kredit zur Bestreitung der Ausgaben eingerdumt, Insbesondere wird ihm
die Ermichtigung zum Abschlusse allfallig erforderlicher Anleijhen erteilt.

1 Jir radens otryckta protokoll for den 3 aug. samt Neue Ziircher Zeitung
4 aug. 1914, och Ruchti, Geschichte der Schweiz wihrend des Weltkrieges, sid.
22, — I radens tryckta protokoll finnes intet om fullmaktsbeslutet. Dessa pro-
tokoll innehilla dock i regel referat Gver debatterna om lagar och allmint
forbindande beslut — i dessa fall skola, enligt lag 9 okt. 1902, stenografiska
protokoll féras. Debatterna under féljande ar rérande regeringens fullmakts-
politik finnas ej heller upptagna i de tryckta protokollen, De otryckta proto-
kollen innehalla i allminhet ej nigra som helst debaitreferat utan endast
knapphéndiga redogdrelser f6r forslag och beslut. Dessa fdrhallanden oméilig-
gora, har man framhallit, en verkligt ingdende framstéllning av fullmaktslagstift-
ningens historia; jfr Horber, Die schweizerische Politik, sid, 87. — Vad parti-
férhallandena betriffar md erinras om att de i regeringen representerade par-
tierna 4gde ej mindre &n 161 av de 193 platserna i nationalrddet (radikaldemo-
krater 109, katolsk-konservaiiva 37 och liberaldemokrater 15); socialdemokra-
terna hade 19 platser, 6vriga smérre grupper tillsammans 13, I stinderriddet
var regeringskoalitionens stillning &n starkare. Efter det proportionella val-
sittets inforande och fdrsta tillimpning 1919 blev stillningen en annan; efter
valen nidmnda &r dgde radikaldemokraterna 61, de katolsk-konservativa 41, libe-
raldemokraterna 9, socialdemokraterna 41, det nyblldade bondepartlet 28 och
Ovriga grupper 9 platser i nationalrddet.

* Amiliche Sammlung der Bundesgesetze etc, n:r 30, sid, 347
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 Art. 5. . Der Bundesrat hat der Bundesversammlung bei ihrem n#ch-\
sten Zusammentritt tiber den Gebrauch, den er von den ihm erteilten |
unbeschréinkten Vollmachten gemacht haben wird, Rechenschaft abzu-
legen,
Art, 6. Gegenwirtiger Bundesbeschluss wird dringlich erklart und
tritt sofort in Kraft.” - ,

1914 ars fullmaktsbeslut torde i avseende & sin formella ka-
raktir £ anses som ett allmént férbindande beslut; det 4r tydligen
icke lag, och det kan ej anses som vanligt forbundsbeslut, eftersom
klausulen om bradskande natur fogats till beslutet.! I domstols-
praxis har man ocksa, sasom av det féljande framgér, utgatt iran
att beslutet d4gde den niamnda karaktiren.

Den utomordentligt vida omfattningen av den genom beslutets
art. 3 meddelade fullmakten &r uppenbar. Nagon egentlig be-
grinsning av_de réttsomraden, inom vilka regeringen bemyndigas
att fritt handla, foreligger ej. Endast de syften, som med stéd
av fullmakten beslutade atgérder maiste tillgodose, dro angivna:
de skola vara erforderliga fér 1) bevarande av landets sikerhet,
integritet och neutralitet eller 2) bevarande av dess kredit eller
'3) dess ekonomiska -intressen, i synnerhet folkforsor]nmgens tryg-
gande.” Det ir pataghgt att dessa bestimningar dro av si ytterligt
vag och allmin karaktér, att de i praktiken knappast kunna tjana
som verkliga begrinsningar. Sarskilt anmark.mngsvart ar, att en-
ligt fullmakten vidtagna &tgérder endast maste vara ' e_rforderhga
for vederbbrande syftens vinnande; “det krives alltsa ej hér, sdsom
i fullmaktslagar av denna art ar vanligt, att dtgdrderna skola vara
betingade av s& starka och tringande behov, att den vanhga ‘kon-
stitutionella vigen icke kan anlitas fér beslut om desamma Aven
da forbundsférsamlingen dr samlad, &r regeringen berattigad att i
samma omfattning som eljest begagna fullmakten, och den kan an-
viandas likavél f6r beslut i fragor, med vilkas 16sning utan svérlghet
kan ansta, som f6r beslut i drenden av sarskilt ‘b’{a}dskande natur.

. I  princip ar fullmakten, sasom uttryckhgen framhalles, obe-
grinsad. Med stéd av densamma kan alltsi regeringen besluta

1 Haremot strider visserligen det nyss anmirkta forhallandet, att kamrar-
nas forhandlingar rérande beslutet icke &ro refererade i de tryckta protokollen,
men detta kan givetvis ej tillerkdnnas ndgon betydelse,

; ? Denna sista” punkt,. som tydligen ej begrinsar fullmakten, tillades i
nationalrddet; jfr Neue Ziircher Zeitung 4 aug. 1914,
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vilka &tgirder som helst, den r ej ens bunden av forfattningens
bestimmelser. Regeringen far ritt att sjilvstindigt utfirda lag-
indrande forordningar, att avsluta férdrag, att meddela bestim-
melser i strid med férfattningen.' - Med rétta har sagts, att fullmak-
ten icke kunde ha givits en vidare omfattning; forbundsradet be-
kliddes med oinskrankt makt, med provisorisk diktatorsmyndig-
het. Genom fullmaktsbeslutet icke blott delegerade férbundsfor-
samlingen till regeringen de befogenheter, som férsamlingen sjilv

enligt _férfattningen 4gde, utan den meddelade jamvél regeringen
riattighet att fatta beslut, som konstitutionellt féllo inom folkets
eller kantonernas _kompetensomrade,

Med hinsyn till den generella aviattningen av art, 3 kan art.
4 icke sigas innebdra nagon utvidgning av fullmaktens omféng;
sistndmnda stadganden understryker endast férbundsradets befo-
genheter pd vissa sirskilda omridden, som i grunden méste anses
omfattade redan av art. 3. Det betonas, att forbundsradet erhédller
en obegrinsad kredit f6r bestridande av utgifter; sarskilt bemyn-
digas radet att upptaga alla erforderliga 1an. Forsamlingen 6ver-
later alltsd uttryckligen till radet vissa av sina i férfattningens
art. 85: 10 nimnda befogenheter.?

Under det att, savitt bekant, alla andra under kriget antagna
fullmaktslagar bestimma en viss tidsgrins fér fullmaktens giltighet
— 1 regel forklaras den gilla endast under krigstiden — &r den
. schweiziska fullmakten &ven i avseende pa_tiden obegrinsad. . Full-
makten giller &nda tills den genom ett nytt beslut avskaffas,

Av f6érbundsrddet med stéd av fullmakten beslutade bestim-
melser (fullmaktsférordningar) #ga enligt lagen icke begrinsad

1 Att fullmakten fullt avsiktligt fick denna alltomfattande karaktir, star
utom tvivel. Ett bevis hirpd &r, att vederborande utskott inom fdrsamlingen
vid de férberedande forhandlingarna om fullmaktsbeslutet till de férbundsrads-
representanter, som deltogo i férhandlingarna, riktade den védjan, -att radet
fore vidtagandet av extralegala eller extrakonstitutionella atgirder skulle rad-

fraga forsamlingen, d& si utan svirighet kunde ske; jfr citatet hos Hoerni, De

I'Etat de nécessité, sid, 128.

? Redan i tidigare, under normala férhillanden fattade beslut hade fére- "

kommit bemyndigande f6r radet att upptaga vissa 1&n., S& bestimdes i ett for-
bundsbeslut 22 dec. 1911, att rddet aren 1912—1916 under angivna villkor
skulle kunna upptaga 1an fér bestridande av utgifter, som berodde pa lag eller
férbundsbeslut och ‘'om vilkas tickande genom !an bestdmmelse meddelats i
lag eller férbundsbeslut (jfr Neutralititsbericht 19 febr, 1916, sid. 9),
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giltighet, Man torde dirfor fa utgd frin att dylika bestimmelser
skola férbliva i kraft, till dess de upphivas genom nya beslut.!
Ett upphivande av fullmakten lir icke i och for sig medféra, att
enligt densamma utfirdade férordningar trida ur kraft, det finnes

motsatt u ”ppfatt

icke nagon bestimmelse i lagen, som kan tjana som stéd f6r en

Egenartade aro de i art, 5 givna bestimmelserna om férbunds-
forsamlingens kontroll 6ver fullmaktens anvéindning. Hir stad-
gas endast, att férbundsr8det vid féljande fdrsamlingssession —
man synes ha f6rutsatt, att fullmakten skulle vara behévlig endast
till nésta session — skall infér férsamlingen avligga rikenskap for
sitt bruk av fullmakten, Det bestimmes alltsa icke ens att varje
med_stéd_av_fullmakten fattat beslut skall féreliggas forsamlingen,
langt mindre, att dylika beslut skola &ga provisorisk karaktir och
upphivas,_om_férsamlingen ej beslutar ratifikation, Klart ar lik-
val, att i den man beslutade fullmaktsfdrordningar fal]a inom om-
rdden, dir enligt forfattninden avgdranderitten tillkommer for-
_samlingen, denna kan upphiva férordningsbesluten eller meddela
mot_dessa. _stndande*bvestammelser Men da foérbundsréddet i en-
lighet med fullmakten fattar beslut utanfér f6rbundsférsamlingens
kompetens, torde foérsamlingen ej kunna anses ha befogenhet
att besluta om upphivande eller &andring av desamma. Hir, sa-
som p& vissa andra punkter, synes emellertid varje forstk att
mera ingdende klarligga fullmaktens juridiska innehdll vara me-
ningsldst eller, riktigare uttryckt, orimligt; sjilva fullmaktsbeslutet,
varigenom representationen utan formell f6rfattningsindring giver
regeringen befogenheter, som enligt férfattningen icke tillkomma
representationen sjilv, eller ens den stat — den ‘schweiziska for-
bundsstaten — vars organ regering och representatlon dro, innebar
en sddan konstifutionell anomali, aft enligt sakens natur beslutets
inneb8rd maste bli till ytterlighet oklar.

Fragan om fullmaktsbeslutets férenlighet med férfattningen
skall i slutet av var framstillning fullstindigt behandlas. Hir bér

- emellertid, fér forstdendet av den féljande redogdrelsen, nimnas,
att redan kort efter beslutets fattande olika teorier framférdes i

* Diremot har man utgdtt frdn, att forfatinings- eller lagbestimmelser,
som rubbats genom en fullmaktsférordning, i princip anyo fa giltighet, di for-
ordningen upphédves; hdri visar sig forordningens principiellt provisoriska ka-
raktir,
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denna fraga A ena sidan gjordes' gé,llande, att en naturlig, a,v,_,

fran denna utgangspunkt anfordes, dels att beslutet av den 3 au-
gusti vore fattat med stéd av den férsamlingen tillkommande ndd-
réatten, dels ocksa att forbundsradet, dven om nagon fullmakt icke
meddelats, dgde en viss sjdlvstdndig nédférordningsritt, A andra
sidan hivdades, att dylik nddrétt, respektive nddférordningsritt,
forelige enligt férfattningen, Fér férbundsfrsamlingens vidkom-
mande hinvisades hirvid till art, 85, sirskilt dess sjatte och f6l-
jande punkter, dir bl. a. stadgas, att férsamlingen #ger att vid-
taga atgarder for bevarande av landets inre och yitre sikerhet,
oavhingighet och neutralitet. For férbundsradets vidkommande
Ater hdnvisades sarskilt till punkterna 8 —10 i art. 102, enligt vilka
radet har att "vaka Gver” eller "'s6rja fo6r” samma intressen, for
vilkas skyddande foérsamlingen enligt art, 85 4r befogad att "'vid-
taga atgirder”. Uttryck fér dessa olika teoner mota vi vid flera
tillfallen i det féljande.
. I detta sammanhang bér jamvil domstolarnas stillning till
fullmaktslagen berdras, sirskilt med hansyn till méjligheten av ju-
diciell prévning av med stéd av fullmakten utfirdade férordningar.
I en fullmaktsférordning av den 2 juli 1915 hade férbundsradet
bl, a. faststdllt straff for i tal eller skrift gjorda uttalanden, som
innebure krénkningar eller férolimpningar (outrages) gentemot
frimmande folk, statschefer eller regeringar. Atal med stdd av
férordningen kunde endast beslutas av férbundsradet, malen skulle
behandlas_av forbundsdomstolens straffrattsavdelning, utan med- (
verkan av jury. Fér brott mot nimnda férordning blev sedermera
utgivaren av en tidskrift, professor Millioud, anklagad, pa grund av
en i tidskriften inférd, for tyske kejsaren och rikskanslern krén-
kande artikel. I sitt férsvar f6r Millioud gjorde dennes advokat
gallande, att den ifragavarande férordningen icke vore giltig. Han
anférde harvid huvudsakligen, dels att férordningen vore forfatt-
ningsstridig, emedan vid réttegingar av denna art art. 112 i foér-
fattningen foreskreve medverkan av jury, dels att f8rordningen
‘6verskrede fullmakten, dels slutligen att fullmaktsbeslutet under

1 Med nédférordningsritt avse vi sérskilt forbundsradets ifrdgavarande
befogenhet, till skillnad fran férbundsférsamlingens. I det f6ljande skiljes dock
ej alltid mellan nédrdtt och nédférordningsritt, da sarskild anlednmg hartill
ej finnes,
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inga forha.'lla'ndeh kunde anses utgbra ett stod for en inkonstitutio-

nell férordning, ty foﬂbundsforsamhngen vore ej berathgad att med-
dela férbundsradet befogenheter, som forsamlingen sjilv ej dgde.
A andra sidan hivdade regenngens advokat, professorn i statsritt
vid Berns umvers1tet Burckhardt, att regenngsfuillmakten, enligt
lagens egna ord, vore obegrinsad, och’alltsa #ven omfattade befo-
genhet att besluta férfattningsstridiga bestimmelser; nigon ratt att
préva sjilva fullmaktsbeslutets _grundlagsenlighet 4dgde icke dom-
stolen, enligt vad art, 113 klart utsade. Dérjaimte antydde Burck-

‘hardt i allméinna ordalag, att fullmaktsbeslutet maste anses berit-

tigat med hénsyn till det nédlige, som varit anledningen till be-
slutet.

I sitt utslag av den 14 december 1915 underkéinde domstolen
den av svarandens advokat férebragta argumentationen,> I bérjan
av sin motivering sbkte domstolen visa, att férordningen den 2
juli 1915 icke stode i strid med férfattningens art, 112 — en fraga,
som det ej finnes anledning att hir ingd pd. Harjimte ingick
emellertid domstolen pa en principiell utredning rérande den judi-
ciella provmngsratten i fraga om fullmaktsférordningar, Det an-
férdes att, 4ven_om en férordning vore inkonstitutionell, domstolen
icke kunde vigra tillimpa den. Enligt art. 113 maste av férbunds-
férsamlingen beslutade lagar och allmint férbindande beslut under
alla férhallanden tillimpas av domstolarna. Genom beslut av den 3
augusti 1914 hade férsamlingen till radet "delegerat de legislativa
befogenheter, som den sjédlv dgde”, och f6ljaktligen, fortsatte dom-
stolen, "har férbundsdomstolen lflka litet ratt att undersdéka grund-
lagsenligheten av en med stéd av fullmakten utfirdad allmint for-
bindande férordning som av en av férbundsférsamlingen beslutad
lag”. Ett overskridande av fullmakten kunde icke domstolen be-

_ivra, det vore uteslutande f6rbundsférsamlingens sak. Vad be-

traffar s;alva fullmaktsbeslutets konstitutionella stillning yttrade
domstolen vidare: "det &r icke heller riktigt att pasta, att férbunds-
forsamlingen icke har kunnat bemyndiga férbundsradet att éver-
skrida de konstitutionella bestimmelser, som under normala tider
maste iakttagas av myndigheterna. Ehuru férfattningen ej innehal-
ler nagot uttryckligt stadgande i denna riktning, star det utom tvi-

t Jir Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid, 63 ff,
? Entscheidungen des schweizerischen Bundesgerichts aus dem Jahre 1915,
41 Band, I Teil, sid. 551 ff. Utslaget 4tergives i en bilaga.
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vel, att d& pa grund av_exceptionella forhéllan\‘iien forbundsradet
far i uppdrag att vidtaga alla extraordinira atgirder, som dro ndd-
vandiga for den hotade allminna valfardélg, det icke kan vara
bundet_av forfattningen i sitt nodvandiga verk'. Sluthgen anfor-
des, att om radet ej vore bundet av férfattningen, det vore omdj-
ligt “att anse ndgon som helst konstitutionell bestimmelse, icke
ens "férfattningens organiska stadganden', sdsom ovillkorlig grins
for radets befogenhet; "det ar ,@.@Pbﬁi@.@ﬁiﬁgtjii.ﬁiﬂﬁhﬁa. re-
geringen_att_stanna vid_en viss punkt, om landets vilfdrd kriver,
aftt den gar vidare”. Och om nddvindigheten av en viss atgird
hade domstolen icke att déma; "det ar endast den politiska myndig-
heten, d. v. s. férbundsradet under férbundsférsamlingens kontroll,
som 4ger bedéma nddvandigheten av de tgirder, soi den under
fullt ansvar gentemot landet beslutar”.

Férbundsdomstolens motivering synes foga stringent, savél i
avseende & den principiella uppldggningen som formuleringen av de
olika momenten i bevisforingen. Man féaster sig foérst och frimst
vid anhopningen av argument: férst forklaras, att vederbsrande
" férordning ej dr forfattmngsstrldl_g, ‘sedan att enligt art. 113 dom-
stolen ej #ger vigra tillimpa lagar och allmint férbindande beslut
och_dirfér ej heller pa delegation grundade beslut av férbunds-
rddet av motsvarande art — iven-om grundlagsstridighet &r for
handen; vidare att verskridande av fullmakten ej kan beivras av
domstolen, endast. av forsamlmgen, ‘vidare fdrsvaras med hinsyn
till nddlidget sjialva fullmaktsbeslutet — trots att detta obestridli-
gen ligger helt utanfér domstolens provmngsratt — och slutligen
givas i detta sammanhang antydningar om en naturlig nédritt, Hir
foreligger, synes det, ett virrvarr av icke utférda, delvis diverge-
rande argumentationslinjer. Vi skola i det féljande endast ana-
Iysera huvudpunkterna i utslaget.

I uttalandet angdende fragan om judiciell prévning med hénsyn
till grundlagen anfér domstolen sdsom skil for att den ej kan
vigra tilléimpa inkonstitutionella férordningar, att férsamlingen
delegerat sina befogenheter till férbundsradet, att darfor fullmakts-
forordningar av allmént férbindande karaktir 4ga samma glltlghet

som lagar och allmint férbindande forbundsbeslut, och att f5ljakt-
ligen, pa grund av art. 113, nigon judiciell provningsritt i avseende
& dylika férordningar ej féreligger. Hiremot kan inviindas, att pé-

- stdendet, att fullmaktsforordningar av viss art iro likstdllda med
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lagar och allmint forbindande férbundsbeslut, 4r godtyckligt. Ka-
raktir av lagar eller allmint férbindande beslut dga enligt forfatt-
ningen endast av férbundsférsamlingen — eventuellt under folkets
medverkan — beslutade bestimmelser; foérfattningens definition pa
dessa beslutskategorier . dr alltsd formell, den utgar fran det
sitt, pa vilket besluten tillkomma. Férbundsradet kan alltsd aldrig
besluta lagar eller allmint f6rbindande beslut, dven om det, i kraft
av sirskilda stadganden, kan besluta bestimmelser, som sakligt
motsvara dylika beslut. Domstolen utgér déremot fran en realde-
finifion; bestimmelser av sadant sakhgt mnehall att de enhgt dom-

stolens mening kunna_anses "allmint férbindande’, férklaras un-
dandragna den judiciella prévningen, dven om forbundsrédet — pa
grund av delegation — utfsrdat dem i form av férordningar. Dom-
stolens slutsats pa denna punkt ir, sdsom senare skall visas, i
nigot modifierad form otvivelaktigt riktig, men den givna motive-
ringen synes ej hallbar., Hirjdmte &r att mirka, att, om man ut-
gar fr&n domstolens uttalande i denna punkt, domstolen skulle #ga
provningsritt ur konstitutionell synpunkt i frdga om férbundsfér-
ordningar, som icke — vi anvéinda nu domstolens terminologi — &ro
av allmint férbindande karaktir, ty i fraga om vanliga férbundsbe-
slut, utfdrdade av férsamlingen, dger ju domstolen prévningskompe-
tens. Men denna konsekvens synes féga stimma 6verens med dom-
stolens i det f6ljande gjorda uttalanden.

Betritfande provningen av fullmaktstérordningarnas legalitet,
deras &verensstimmelse med fullmaktslagen, uttalar domstolen, att
det endast 4ir forbundsforsamlingen, som kan faststilla, om &ver-
skridande av fullmakten &gt rum; en dylik prévning ligger utanfor
domstolarnas befogenhet. Nagon sirskild motivering f6r denna sats,
som uppenbarligen ej bygger vidare pa det férut sagda — dir det
ir friga om inom fullmaktens ram meddelade bestimmelser —
gives icke. Konsekvensen av detta uttalande, sammanstillt med
det férut anférda, kan ej bliva annan &n den, att alla fullmakts-
férordningar — d. v. s. férordningar, som angivas vara stédda pad
fullmakten — méste tillimpas av_domstolarna, med undantag fér
sddana férordningar, vilka icke motsvara lagar eller allmint f5r-
bindande beslut och 4ro férfattningsstridiga.

I sitt férsvar for sjilva fullmaktsbeslutet filler domstolen utta-
landen, som icke torde kunna fattas annat an som antydningar om
tillvaron av en naturlig nédratt. D& det talas om att forbunds-
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forsamlingen "'pa grund av exceptionella férhallanden” kan bemyn-
diga férbundsradet att éverskrida de konstitutionella bestimmelser,
som "under normala tider'" maste iakttagas, synes detta giva vid
handen, att fullmakten skulle ha utfirdats med sté6d av en f6r-
samlingen tillkommande nddritt, Men da det i det f6ljande siges,
att "det dr uppenbart omdjligt att féreskriva regeringen att stanna
vid en viss punkt, om landets vilfdrd kriver, att den gar vidare”,
kan man hirur méjligen utlidsa uppfattningen, att férbundsradet
skulle 4ga en av fullmakten oberoende nédférordningsratt. Att
detta uttalande knappast dr forenligt med det hivdande av befo-
genhet for domstolarna att i begrinsad omfattning préva fullmakts-
férordningar, som kan utlisas ur i en féregdende del av utslaget
gjorda uttalanden, 4r patagligt.

Slutligen avvisar domstolen tanken p& en prévning av nédvin-
digheten av férbundsradsbeslut; bedémandet hiray férklaras vara
de politiska myndigheternas sak. Da domstolen redan _angivit sin
principiella stillning till fragan om judiciell prévning, 4r det svart
att forstd meningen med detta 14sryckta uttalande; om domstolen
icke ens kan préva, om fullmakten &verskridits, ar det givet,
att den ej heller dger prova styrkan av det behov som lett till en
fullmaktsférordnings utfirdande.

Aven vid senare tillfillen har fragan om en fullmaktsférord-

nings_giltighet blivit féremél fér férbundsdomstolens behandling.*
Sarskilt ma erinras om ett utslag fran &r 19182 Forbundsradet

hade i ett beslut av den 26 dec. 1917 meddelat en autentisk tolk-

.ning av vissa i en tidigare fullmaktsférordning givna straffrittsliga
bestimmelser. I ett senare infér forbundsdomstolen anhingiggjort
mal gjordes gallande, att genom denna interpretation i sjilva verket
retroaktiva straffbestimmelser meddelats, att schweizisk statsratt
icke tillite autentisk tolkning av lagar, och att icke heller férbunds-
radet dirfér kunde anses berittigat att giva en autentisk tolkning
av sina forordningar. [ sitt utslag av den 23 april 1918 férklarade

domstolen den givna interpretationen giltig. Enhgt fullmaktsbe-

slutet utdvade, anférde domstolen, férbundsradet "'materiellt lag-
stiftarens funktioner” och vore jamval kompetent till autentisk

* Jfr Zoller, Die Notverordnung, sid. 74 f.
? Entscheidungen des schweazerlschen Bundesgerichts aus dem Jahre 1918,
44 Band, I Teil, sid. 87 ff,, sirskilt 90 f.
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tolkning av sina férordningar, Visserligen kunde icke i vanlig ord- -
ning tillkomna lagar autentiskt tolkas av férbundsférsamlingen,
men detta berodde pa att férsamlingen ej dgde hela den lagstif-
tande makten, p4 grund av férfattningsbestimmelserna om refe-
rendum, Foérbundsradet ater dgde full materiell lagstiftningskom-
petens och dess interpretationsbeslut vore darfor att fatta sasom
en "Akt der Bundesgesetzgebung och fol;akthgen bindande f6r
domstolarna,

Denna motivering synes utgd fr&n samma uppfattning, som
angavs i det moment av 1915 ars utslag, vari framhoélls, att for-
bundsradsbeslut av allmint férbindande karaktir, som utfdrdats

med stéd av fullmakten, vore tillstdllda med lagar och allmént for-
bindande beslut. I 1918 ars utslag gick domstolen, till skillnad
fran 1915, i sin motivering icke utanfér de synpunkter, som voro
ndédvindiga fér malets avdémande. '

Férbundsdomstolens stillningstagande till frdgan om judiciell
provning av fullmaktsférordningar synes i regel inom doktrinen
ha accepterats sasom riktigt, ehuru pa delvis andra grunder &n de
av domstolen anférda.! Aven kritik av. domstolens slutsatser har
emellertid framkommit; det har gjorts gillande, att domstolarna
skulle &ga en prévningsrétt sa till vida, som de skulle vara befo-

gade att vagra tillimpa utom fullmaktens ram fallande forord-
ningar.”

Denna senare standpunkt synes nirmast dverensstimma med
den schweiziska statsrittens allménna regler, Att domstolarna
icke kunna tillerkdnnas befogenhet att vigra tillimpning av for-
ordningar inom fullmaktens ram, dven om férfattnings- eller lagstri-
dighet foreligger, synes framga dirav, att en dylik vigran i sjalva
verket skulle innebidra ett &sidosidttande av sjidlva fullmaktsbe-
slutet, och detta ar enligt art, 113 icke mdjligt. P4 andra grunder
dn de i 1915 ars utslag kommer man allts3 till i huvudsak samma .
slutsats; att marka ar likval, att frdn den angivna utgangspunkten

domstolarna icke ens kunna anses dga den begrinsade provnings-

! Waldkirch, Die Notverordnungen, sid, 102 (skrivet fére 1915 &rs utslag,
men ger uttryck a4t samma uppfattning som detta); Hoerni, De 'Etat de nécessité,
sid. 149 ff.; Giacometti, Das Verfassungsrechtsleben 1914—1921, sid. 341.

- 2 83 sarskilt Wolf, Die ausserordentlichen Vollmachten des Bundesrates,
ihre Schranken, und die Gerichte; jfr dven Fleiner, SchWelzerlsches Bundes-
staatsrecht, sid. 419,



28

ratt (i friga om med vanliga férbundsbeslut jamférliga férordning-
ar), vars erkinnade blir en konsekvens av den i nimnda utslag
framstéllda argumentationen. NAagot skidl att principiellt férneka
domstolarnas befogenhet att préva, om en I6rordning faller inom
fullmaktens ram eller ej, och att i det senare fallet vigra tillamp-
ning av_densamma, synes diremot_ej kunna_ forebringas. Denna .
proévningsratt iga domstolarna i princip i avseende & férordningar
éverhuvud, och den maéste 4ven i detta fall — d& intet talar hér-
emot — erkéinnas,

Enligt denna uppfattning skulle alltsi® domstolarna iga vigra
tillimpa férordningar, som innebure gverskridande av fullmakten.
Detta erkidnnande synes emellertid ej dga nigon praktisk betydelse.
Det skulle ha varit av vikt, dérest fullmakten begrinsats till vissa
rittsomraden eller viss tidsperiod.Men nu &r den, sdsom uttryck-
ligen uttalas i beslutet, principiellt "obegrinsad”. Detta ord synes
just i detta sammanhang f& sin egentliga betydelse. Ty det visar,
att de bestimningar i avseende & fullmaktens rickvidd, som med-
delas, endast 4ro direktiv till férbundsradet, icke verkliga begréins-
ningar av dess férordningskompetens. Eller, med andra ord: det
ar forbundsrddet ensamt, som har att avgdra, huruvida en viss
atgird &r "erforderlig” f6r "bevarande av landets sikerhet” etc.;
det &r domstolarna betaget att ingd pa provning hirav.® Det ar
uttrycket "obegrinsad”, som réttsligen ger fullmakten dess karak-
tar, 6vriga bestdimningar 4ga endast politisk betydelse. T

Férbundsridets fullmakt enligt 1914 ars lag begagnades i syn-
nerligen stor utstrickning, Enligt en officiell berikning utfirdades
intill slutet av maj 1919 &ver ettusen férordningar med stéd av
fullmaktslagen.? I sjialva verket utévades den rittsbildande verk-
samheten i den schweiziska forbundsstaten under krigsaren till
stérsta delen av férbundsrddet; férbundsférsamlingens arbete kom

1 Wolf, Die ausserordentlichen Vollmachten etc., sid. 37 f gér ddremot
gillande, att domstolarna skulle #ga préva, om i avseende & en viss atgird
1) ett intresse foreligger, vilkets tillgodoseende enligt fullmakten anfértrotts for-
bundsradet, 2) om &tgérden #r erforderlig,

? Jir Neutralitdtsbericht: XII 23 maj 1919. En exakt berdkning av full-
maktsférordningarnas antal ir knappast mdjlig; i regel framhalles visserligen i
ingressen till dylika férordningar, att de utfirdats med stéd av 1914 &rs lag,
men sd #r icke alltid fallet.
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i visentliga avseenden att begréinsas till rent kontrollerande upp-
ifter. Det finnes ej skil att hir ingd pd nagon nirmare redogd-
relse for férbundsradets férordningspolitik; endast ndgra antydning-
ar skola givas for att klargéra omfattningen av radets verksamhet.
Ett stort antal férordningar inneburo genomgripande dndringar
i férut i lag meddelade bestimmelser. S&, f6r att ndmna nagra
‘exempel, genomférdes en rad Andringar i bank-, vixel- och kon-
. kurslagstiftningen, Manga av de nya frordningarna rérande folk-
hushéllningen — sidsom bestimmelser om maximipris, exportfér-
bud, importmonopol, expropriation o, dyl. — upphivde férut gil-
lande privatrittsliga bestimmelser. I vissa avseenden inférdes nya
processuella regler, varigenom sarskilt militirdomstolarnas kompe-
tens vidgades. Fbrut icke straffbara handlingar belades med straff;
salunda utvidgades foérrdderibegreppet och handlingar, som befa-
rades kunna utsitta landets neutralitet f6r risker, blevo straffbara.
I regel fingo militirdomstolarna jurisdiktion betrdffande brott av
dessa kategorier. I vissa av forordningarna delegerade férbunds-
radet sina extraordinarie befogenheter till underordnade federala
eller kantonala myndigheter.

~Aven utanfér lagstiftningsomradet utévade férbundsridet be-
fogenheter, som eljest tillkommo andra organ, En rad lan u_ﬁpton
gos; p& denna punkt innehdll ju fullmakten sirskild bestimmelse.?
Flera fordrag — sdrskilt handelsférdrag for tryggande av folkfor-
sorjningen — avslutades utan atf, sisom i forfattningen art. 85
krives, férsamlingens samtycke inhimtades. Amnesti beviljades
i vissa fall, likas3 i strid med art, 85.

Det kan diskuteras, i vad man de av férbundsradet beslutade
fsrordningarna — icke blott sjilva maktutdvningen genom radet —
stredo mot férfattningens bestimmelser. Det har gjorts gillande,

~att da_forbundsradet utfirdade foreskrifter pa vissa omriden —
sdsom rorande pass, overvakmng av. frimlingar o. dyl. — som i
f6rfattm'ngen icke néimnas sasom fallande inom f&rbundets kom-

1 Flera sammanstillningar av viktigare enligt fullmakten utfirdade for-
ordningar finnas, frimst Baer, Die schweizerischen Kriegsverordnungen (flera
band 1916 och féljande 4r). En kortfattad redogérelse {6r det forsta &rets
fullmaktspolitik meddelas av Waldkirch, Die Notverordnungen, sid. 30 ff.

? Det bor betonas, att de egentliga budgetbesluten likvil hela tiden fatta-
des i vanlig ordning,
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ritt 4gt rum, eftersom de befogenheter, som ej tillkomma férbun-
det, principiellt stanna hos kantonerna.® Med fog torde dock

kunna pastas, att den férbundet enligt art, 85 tillkommande ritten

att vidtaga dtgérder for tryggande av landets inre och yttre siker-

het méste anses innefatta befogenhet till beslut av ifragavarande
art, Da férbundsradet i en férordning tillsvidare forbjod all jakt
inom férbundet och sedermera reglerade de villkor, under vilka
kantonerna fingo medgiva jakt, har man hallit fore, att kantonernas
befogenhet krinktes, da i princip jaktritten icke &ar forbundssak.?
Hiremot kan likvil inviindas, att art. 25, enligt vilken forbundet
har viss kompetens i avseende & jaktratten, ar s vagt formulerad,
att en 4n sd fullstindig reglering av detta ridttsomride knappast
kan betecknas som grundlagsstridig.® Mera tvivelaktigt synes vara,
om icke de av férbundsridet beslutade inskrankningarna i tryck-
friheten, sasom de férut nimnda bestimmelserna om straff for
forolampningar mot frimmande stater eller statséverhuvuden,
kriankte kantonernas bestimmanderitt enligt art. 55.* — Under
alla forhallanden 4r det obestridligt, att férbundsrédets férord-
ningspolitik medférde stark centralisering i skilda “avseenden: &
ena sidan genomférdes enhetliga bestdmmelser pa vissa ritts-
omraden, som férut enligt praxis till stérre delen varlt dverlamnade
at kantonerna, och 4 den andra utstricktes genom férbundsférord-
ningar den rittsliga regleringen till omraden, inom vilka tidigare

1 Jir Hoerni, De I'Etat de nécessits, sid, 139,

? Jir Waldkirch, Die Notverordnungen, sid., 83.

3 Art, 25 lyder: "Der Bund ist befugt, gesetzliche Bestimmungen iiber die
Ausitbung der Fischerei und Jagd, namentlich zur Erhaltung des Hochwildes,
sowie zum Schutze der fiir die Land- und Forstwirtschaft niitzlichen Végel zu
treffen”, Férbundets reglering av jakt- och fiskerdtten tiankes hir utan tvivel
sdsom undantag, och i praxis har si tidigare varit fallet, men nigon grins for
forbundets befogenhet angives dock ej; jir Burckhard{, Kommentar, sid. 213 £

¢ Art. 55 lyder: "Die Pressfreiheit ist gewshrleistet. Uber den Missbrauch
derselben trifft die Kantonalgesetzgebung die erforderlichen Bestimmungen,
welche jedoch der Genehmigung des Bundesrates bediirfen, Dem Bunde steht
das Recht zu, Strafbestimmungen gegen den Missbrauch der Presse zu erlassen,
der gegen die Eidgenossenschaft und ihre Behérden gerichtet ist”. Fragan blir
hir, om férbundet endast &ger beivra sidant missbruk, som direkt rik-
tas mot férbundet eller dess myndigheter eller om dess kompetens dven omfat-
tar sidant missbruk, som kan medféra fara f6r férbundet. Férolimpningar mot
frimmande makt kunna uppenbarligen riknas till den senare, men ej till den
forra kategorin, '
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rattslig frihet forelegat (sisom t, ex. genom i detalj gaende stad-
ganden om handel med livsmedel och andra férnédenheter).

Det har ]amval hiavdats, att vissa fullmaktsférordningar skulle
innebira 351dosattqnde av i forfattmngen givna garantier foér pri-
vata rattigheter. Framst kommer harvid i fraga art, 31, vari, med
angivna undantag, stadgas om handels- och niringsfrihet, De
manga ingrepp i den privata friheten pa ifrdgavarande omrade,
som kommo till stdnd under fullmaktsregimen, ha ansetts innefatta
krinkningar av nimnda artikel.® Denna uppfattning dr dock disku-
tabel. Det kan ocksd goras gillande, att d4ven om art. 31 &r att
fatta sdsom mer &n en naken principférklaring, utan i och fér sig
normerande betydelse — vilket kan diskuteras — den likvil ej
krinktes genom den under fullmaktstiden beslutade regleringen,
som visserligen gick mera i detalj, men knappast principiellt skilde
sig fran redan férut existerande bestimmelser; nidgon oinskrinkt
handels- och niringsfrihet hade givetvis icke heller tidigare funnits
och férfattningen forutsitter klart, att bestimmelser pa hithérande
omraden skola kunna beslutas av férbundet (art. 31, e och art. 69,
bis).> Aven andra forfattningsstadganden komma i detta samman-
hang i betraktande: sa art. 55, med dess bestimmelse om_ frihet for
pressen, art. 58, som bl. a. innehaller f6rbud mot upprittande av
un antagsdomstolar och art. 112, som férutsitter medverkan av
jury vid vissa rdttegdngar. Dessa férfattningsbestammelser ha,
enligt vad man urgerat, krinkts genom vissa fullmaktsférordningar;
ungefir samma synpunkter som i friga om art. 31 kunna i dessa
fall goéras gillande. Obestridligt 4r likvil, att genom skilda full-
maktsférordningar bestimmelser meddelades, som stodo i uppenbar
strid med det innehall, som man férut i praxis tillagt nimnda f6r-
fattningsbestdimmelser. '

I de nu berérda fallen kan fragan om vederbérande fullmakts-

L Amnet har gjorts till féremal for- en vidlyitis undersékning av Huber,
Die Einschrankung der Handels- und Gewerbefreiheit durch das Notverord-
nungsrecht ‘des Bundes. Jir hir och fér det féljande detta arbete samt Giaco-
metti, Das Verfassungsrechtsleben der schweizerischen Eidgenossenschaft 1914—
1921, sid, 341; Waldkirch, Die Notverordnungen, sid. 75 if.; Hoerni, De I'Etat dc
nécessité, sid, 70 {., 138 ff.; Zoller, Die Notverordnung, sid. 10 £f.
: ? De olika &sikterna om art. 31 diskuteras hos Burckhardt, Kommentar,
s1d 259 ff.; jfr Fleiner, Bundesstaatsrecht, sid. 377 ff. Det skulle [éra for langt

* att ingdende diskutera denna och andra hér berérda forfattningsbestimmelser,
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férordningars grundlagsenlighet bliva foremal for olika meningar.
I ett fall har férekommit, att férbundsrddet med stéd av fullmakten
beslutat en férordning, som alldeles patagligt och ostridigt mnebar
en forfattmngskranknirﬂlé” Detta fall fortjanar darfor att nagot

nidrmare berdras.’ "

I art._41 stadgas om sittet f6r bestridande av forbundets ut-
gifter. Det _stadgas hir, att i den man inkomsterna av forbundets
férmbgenhet, tullarna o. s. v. ej aro tilirackliga, bidrag skola utta-
gas av kantonerna; det framgar hdrav klart, att forbundet icke dger
paldgga direkta skatter, I samband med svarigheterna under kri-
get visade det sig emellertid nédvindigt att besluta dylika skatter.
Vid tva tillfallen, 1915 och 1919, genomidrdes beslut om utom-
ordentliga krigsskatter i vanllg konstitutionell ordning; forfatt-
ningsindringar om engangsskatter beslutades under folkets med-
verkan. Vid ett tredje tillfille, da krigsvinstskatt genomfordes ar
1916, anvindes diremot forordningsvigen,

Fré.gan om inférande av en sirskild krigsvinstskatt vicktes pa
sommaren 1916 av férbundsrddet, som ursprungligen synes ha
haft for avsikt att féresla en forfatiningséndring i vanlig ordning.
Sedermera togs emellertid fragan upp till_diskussion_inom fér-
bundsférsamlingen och det visade sig d&, att man inom savil {6r-
samlingen som radet hade stora sympatier for en anvindning av
fullmaktsvigen. Det anférdes framfor allt, att en krigsvinstskatt,
for att limna Onskat resultat, krivde snabbt genomférande och
att en forfattningsdndring, vartill referendum hérde, skulle med-
fora allt f6r stor omgédng. Med hidnsyn till de exceptionella for-
hallandena ansdgs darfér lampligast, att forbundsrddet i forord-
ningsvig beslutade skatten, Endast ett fatal romanska represen-
tanter opponerade hiremot, under betonande av det foreslagna
tillvigagangssittets uppenbara grundlagsstridighet.  Resultatet
blev, att bada kamrarna, den 14 och 21 juni 1916, antogo forslag,
‘enligt vilka forsamlmgen, under hénvisning -tili behovet av krigs-
vinstskattens inférande, uppmanade forbundsréiiet "att begagna de
den 3 augusti meddelade fullmakterna fér att vidtaga de nédvin-
diga atgirderna f6r upptagande av en rattvist fordelad skatt & de

1 Jir Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid. 70—80, och Hoerni, De 1'Etat -
de nécessité, sid, 112 ff,
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under kriget uppkomna extraordinarie inkomsterna”,' I enlighet
med detta postulat beslutade regeringen sedermera, den 18 septem-

“ber 1916, en forordning om beskattning av kngsvmster

"1 detta fall har forbundsradet alitsa obestridligt i frordnings-
vig beslutat forfattningsstridiga bestimmelser, Ur politisk syn-
punkt forelag visserligen den sirskilda omstdndigheten, att forsam-
lingen direkt uppmanat regeringen att handla; juridiskt grundar
sig likval atgirden icke pi forsamlingens postulat, utan pa 1914
ars fullmakt? Tillvigagangssittet belyser skarpt den egendomliga

situationen under fullmaktsregimen; det representativa organet ut-
gér frin och ger uttryck &t uppfattningen, att regeringen, som prin-
01plellt 10ke ‘dger nagon slalvstandlg rattsskapande ‘pefogenhet med
stéd av den av representationen givna fullmakten kan besluta en
atgird, som representationen sjilv__ det huvudsakliga lagstift-

ningsorganet — icke &ger kompetens att vidtaga.’

Under den forsta tiden efter fullmaktsbeslutets genomférande
framtridde ingen, eller Atminstone icke ndgon mera utbredd, oppo-
sition mot regeringens politik. Under trycket av den svara situa-
tionen tridde 6verhuvud alla inre motsittningar och stridigheter
i bakgrunden Hart111 kom, att man tamhgen allmént torde ha_

avskaffande i samband harmed Denna mstallnmg kom kla klart t111
synes 1 “forbundsforsamlingens upptradande mot regeringen betraf-

fande _gﬁgﬂlﬁgg{{pgggw_gy_‘_éen parlamentariska kontrollrdtten.

1 En minoritet inom nationalrddet ansig, att vissa bestdimda direktiv borde
givas regeringen; jir Hoerni, De I'Etat de nécessité, sid. 114.

? Vissa nationalridsrepresentanter hivdade, att, d& det hir forelige en
grundlagsstridighet, man tyst skulle 6verldta &t regeringen att handla pi egen
hand, men att férsamlingen icke, genom att besluta en uppmaning till regeringen,
borde pataga sig en del av ansvaret for forfattningens krinkning. En talare
yttrade, att regeringen i varje fall borde handla pid eget ansvar: "il y a une
grande difference entre le gouvernement muni des pleins pouvoirs et l'interven-
tion de I'Assembléc fédérale, dernier refuge de la legalité et de la constitution-
nalité¢" (Gazefte de Lausanne 15 juni 1916).

3 Det foértjinar nimnas, att man vid ett tillfille, i juni 1917, i stinder-
ridet foreslog, att forbundsradet skulle uppmanas 16sa den vid denna tid starkt
debatterade frigan om en 6kning av férbundsrddens antal frén sju till nio genom
en fullmaktsférordning. Tanken p& att anvinda fullmakten till en dylik for
dess syfte principiellt frimmande foérfattningskrinkning avvisades likvil bestimt
av regeringen sjilv; jfr Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid, 103 £
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Den férsta december 1914, vid férsamlingens férsta samman-
tride sedan augusti, framlade regeringen sin forsta neutralitets-
rapport,’ I denna limnades en motiverad redogérelse for de vik-
tigare med stéd av fullmakten fattade besluten; p& en rad punkter
var emellertid denna resumé mycket summarisk, ett forhéllande,
som regeringen uttryckligen forklarade bero pa utrikespolitiska
hinsyn. Redogérelsen vore darfor, framhélls det, att fatta som
provisorisk. Dirjimte uttalade regeringen den onskan, att repre-
sentationens diskussion av rapporten skulle uppskjutas; med denna
borde helst ansta till krigets slut, da det vore mojligt att limna en
fullstindig och oférbehallsam framstillning av regeringens politik.
Resultatet blev, att bidda kamrarna tillsatte sirskilda utskott® (s.
k. neutralitetskommissioner) for gransknmg av regermgsrappgrten,

och dessa utskott beslsto i enlighet med regeringens onskan att att ej
framligga nagot betinkande fér kamrarna eller &verhuvud féresla

sakens upptagande i plena. Forbundsférsamlingen kom darfor ej.

att_debattera regeringsrapporten och egendomligt nog restes inom
raden ingen som helst opposition mot detta forfarande.

Detta foérbundsférsamlingens upptridande synes av forbunds-
rddet ha fattats som ett tyst godkdnnande av radets férslag att
uppskjuta granskmngen av fullmaktens anvindning till efter vérlds-
krigets slut. I varje fall framlade radet vid férbundsférsamlingens
nirmast foI]ande sammantraden icke nagra nya neutralitetsrappor-
_ter, Under hela aret 1915 underlit radet att kommunicera med
férsamlingen i friga om sittet for fullmaktens anvindning.

Emellertid framvixte sméaningom en allt starkare opposition
dels mot regeringens forordningspolitik, som man i olika fall ansag
innebidra onodigt langtgdende foérandringar i férut bestdende ratts-
férhallanden, dels i samband hirmed mot den bristande effektue-
ringen av parlamantets kontrollrdtt. Framfér allt gjorde sig denna
opposition gillande inom det romanska Schweiz, dir de federalis-
tiska tendenserna av gammalt voro {érhdrskande och dir man for
den skull starkt reagerade mot den under fullmaktssystemet fort-

1 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung 1 dec. 1914 (New
tralititsbericht 1),

? Dessa sammansattes pd si sitt, att samtllga partier blevo representerade
i desamma; utskottet i nationalradet bestod av 25, utskottet i stinderridet av 13
ledamoter — De en gang tillsatta utskotten fungerade &ven vid fol]ande ses-
sioner av samma legislaturperiod.
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géende utvecklingen i centralistisk riktning;' hértill kom, att rege-
_ ringen pé vissa hall misstinktes f6r en tysk-orienterad politik. Den
férut omnimnda Nhllloud-processen under hosten 1915 bldrog i hog
grad att skdrpa den kritiska instillningen mot regeringen i de frans-
ka kantonerna, sdsom uttalanden i de ledande pressorganen klart
giva vid handen., Vid férbundsférsamlingens sammaniride i de-
cember 1915 kom den intridda forandringen i laget till synes, En
av de ledande representanterna fér det romanska Schweiz, natio-
nalridet, sedermera foérbundsradet Ador, riktade hirvid en skarp
kritik mot férbundsrddet f6r dess underlatenhet att avgiva redo-
gorelser fo6r fullmaktens anvindning och karakteriserade den av
regering och representation forda politiken som en “conspiration
du silence”. Regeringen borde s snart som méjligt inkomma med
en_komplettering av_sin_1914 . avlimnade rapport. Resultatet av
denna vidjan blev ett 16fte fran férbundsradets sida att vid den
forsta sessionen under &r 1916 inkomma med en ny neutralitets-
~rapport. Den vid avgivandet av den férsta rapporten i mational-
radet fungerande neutralitetskommissionens ordiérande framhéll,
att det av kommissionen i december 1914 tillimpade férfarandet
berodde pa att man riknat pa virldskrigets snara slut och darfor
ansett det lampligt att tillsvidare uppskjuta all dlskussmn om full-
maktssystemet.?

Under manaderna nérmast efter denna férbundsférsamlingens
session blev den inrikespolitiska situationen alltmer kritisk. Har-
till bidrog i hog grad den s. k, "6versteaffiren’; vissa schweiziska
officerare hade, enligt vad som gjordes gillande, limnat central-
makterna i tjinsten erhéllna militira uppgifter betriffande enten-
ten och det ansags, att den tyskorienterade regeringen ej tillrack-
ligt kraftigt ingrep i anledning hirav. Denna och andra omstén-
digheter hade till f6ljd, att i det romanska Schweiz en hetsig press-
kampanj mot regeringen igngsattes; man fordrade kad parlamen-
tarisk kontroll gentemot regeringen i allminhet och alldeles sir-

1 Det bér erinras att majoriteten av Schweiz' romanska befolkning ir an-
knuten: till det radikaldemokratiska partiet, som vid denna tid #gde absolut
majoritet i nationalrddet.

? Gazette de Lausanne 17 dec. 1915, — Jir f6r den givna redogérelsen Jéze,
L'exécutif en temps de guerre, sid, 82 ff., och Hoerni, De I'Etat de nécessits,
sid. 163 if. '



36

skilt i frdga om dess fullmaktspolitik. Krav restes jamvil pné en
inskrinkning av fullmaktssystemet éverhuvud.-

Denna stimning kom till officiellt uttryck genom en framstill-
ning, som regeringen i kantonen Vaud den 7 februari 1916 riktade
till férbundsradet.’ I denna framstilldes en rad f6r uppfattningen
i det romanska Schweiz karakteristiska fordringar, av vilka tva
gallde fullmaktssystemet. Enligt dessa borde dels fullmakten be-
grinsas att gilla endast "die gegenwirtigen Notwendigkeiten des
Landes”, dels foérbundsférsamlingen snarast mojligt sammankallas
fér att taga kinnedom om de med stéd av fullmakten vidtagna &t-
girderna. Till dessa krav anslot sig dven kantonens “representa-
tion i forbundsforsamlingen. Inom den allminna opinionen vickte
denna demarche livlig anklang, Sarskilt var naturligtvis detta
fallet i det romanska Schweiz, varom savil officiella framstéllningar
som pressuttalanden buro viftne. Aven inom det tyska Schweiz

framtridde emellertid sympatier f6r de framstillda fordringarna;
sd t. ex, beslét kantonen Berns regering och representation i for-
bundsférsamlingen att i skrivelse till férbundsradet ansluta sig till
Vaud's krav i avseende pi omedelbart sammankallande av repre-
sentationen och fullmaktsférordningarnas féreliggande for denna.

Dessa forhallanden ledde till att forbundsrddet sammankallade
férbundsférsamlingen redan till den 6 mars 1916. Redan dessfor-
innan publicerade Iorbundsradet ett betinkande, vari radet dels
limnade en fullstindig redogérelse fér med stéd av fullmakten
fattade férordningsbeslut, dels klargjorde sin uppfattning i fragan
cm fullmaktens begrénsning eller avskaffander

I det senare hinseendet gjorde fdrbundsradet gillande, att
det vore nédvindigt att bibehalla fullmakten i oférdndrat skick.
Sarskilt pd det ekonomiska omradet skulle nya fullmaktsférord-
ningar sannolikt erfordras, men #ven p& andra rdttsomraden kunde
liknande behov tinkas uppkomma; en saklig begrinsning av full-
makten vore dirfér riskabel. I frdga om den parlamentariska
kontrollen erkinde ridet diremot de framstillda fordringarnas be-
rittigande; hidanefter skulle om méjligt rapporter Gver fullmak-
tens anvindning avgivas vid varje session. F&érbundsradet fram-

t Jir hirom och for det f5ljande Neutralitdtsbericht 19 febr. 1916, sid. 3 .
och Ruchti, Geschichte der Schweiz wihrend des Weltkrieges, sid. 166 f.
? Neutralititsbericht 19 febr. 1916."




D ki bt s e SR A

il o b

37

kastade tanken 1_pé att férsamlingen eller &tminstone rddens neu-
tralitetskommissioner i férvig skulle radfrdgas rérande tilltankta
fullmaktsatgdrder, men denna méjlighet avvisades under hénvis-
ning till att ett dylikt tillvigagangssitt dels 1 méanga fall skulle
medféra, att férordningarnas syfte férfelades, dels innebédra en
olimplig uppdelning av ansvaret mellan rdd och férsamling,

I betinkandet gores ddrjimte ett mirkligt uttalande rérande
tillvaron av en av fullmaktslagen oberoende nédférordningsritt.
Till en bérjan framhaller férbundsrddet — utan att taga bestimd
stillning till frdgan — att en nddférordningsritt méjligen kan an-
ses grundad i forfattningen; det hinvisas till art. 85, §§ 6 och 7
samt art, 102, §§ 8—10. I det f6ljande férklaras, att i varje fall

en_nalurlig_nédférordningsritt maste anses féreligga. "I varje fall
star det enligt var uppfattning utom tvivel”, heter det, "att &ven
utan en uttrycklig férfattningsbestimmelse férbundsmyndigheterna
dga befogenhet att i ett pA grund av utomordentliga omstindig-
heter tillkommet statligt nodlige traffa de férfoganden, som néd-
viandiggoras av det hogsta statsindamélet: bevarandet av landets
sikerhet, integritet och neutralitet och befordrandet av dess med-
borgares gemensamma vilfird." Denna stindpunkt var tydligen
dgnad att stodja regeringens krav pd fullmaktens bibehallande; det

vore meningslést att avskaffa fullmakten, om regeringen, oberoende -
hérav, dgde en naturlig ndédférordningsratt av samma omfattning
som den genom fullmakten meddelade f6rordningsritten,

Férbundsradets betinkande &verlimnades redan fére sessio-
nens borjan till de férut valda neutralitetskommissionerna, som
efter férhandlingar med férbundsraddet avgévo betinkanden, vari
foreslogs, att férsamlingen skulle godkénna regeringens forord-
ningspolitik, férklara fullmaktens bibehallande nédvindigt och dr-
jaimte sirskilt konstatera, att regermgen lovat att hiddanefter av-
limna redogérelser vid varje session.! o

"1 nationalradet, dar fraganom godka;nnande av regeringsrappor-
ten forst behandlades, uppstodo langvariga debatter, Visentligen
rérde sig dock dessa dels kring vissa politiska frégor, som hade
foga med fullmaktsfragan att gora — sésom Oversteaffiren — dels
om enskilda fullmaktsférordningars lamplighet. De till fullmakts-

1 Jir f6r det f6ljande Jeéze, L'exécutif en temps,de guerre, sid. 86 ff.;
Hoerni, De lEtat de nécessité, sid. 165 ff, och hir citerade kallor
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lagen anknutna prmc1p1ella politiska och juridiska frégorna blevo
__ att déma av de i pressen givna diskussionsreferaten — ‘icke
mera ingdende debatterade. Det stora flertalet av nationalradets
ledaméter voro ense om att fullmakien méste bibehallas i ofér-
indrat skick och att mera visentliga anmirkningar ej kunde riktas
mot regeringens politik. Nédvindigheten av att hddanefter avgiva

fullstindiga redogérelser till férbundstérsamlingen understréks all-
mint; férsamlingen borde i detalj kontrollera radets politik. Frén
forbundsradshall avgavos formliga 16ften om rapporters forelédg-
gande vid_varje_session och man beklagade, att 1914 ars rapport
icke blivit diskuterad i forsamlingen, Nagon generell kritik av
eller motsvarande f6rsvar for fullmaktssystemet férekom ej.

I fraga om den konstitutionella sidan av problemet anférde
nationalradets tyske rapportdr, att fullmaktsbeslutet kunde anses
ha sin grund i férfatiningens art. 85 § 6, vari bl. a. stadgades om
ratt for forbundsférsamlingen att besluta atgarder fér tryggande av
landets yttre siikerhet, oavhingighet och neutralitet; mdjligen
kunde ocksa férbundsradet tillerkdnnas en sjilvstindig nédférord-
nmgsratt enhgt art, 102’ §8 1 varie fall fﬁrelége en natu‘rlig nod-

maktssystemet darfér ej.’ Den franske rapportdren daremot for-
klarade, att fullmakten vore Torfattningsstridig, men &ndock berit-
tigad fmed hénsyn till_ den polifiska nédvandigheten.”

Nagot forslag om fullmaktens avskaffande framstilldes ej.
Diremot framférdes tva skilda projekt om #ndringar i fullmaktsbe-
slutet, enligt vilka en starkare parlamentarisk kontroll d4n den i
1914 ars beslut férutsedda skulle avéigabringas. Sélunda féreslogo
flertalet av det socmaldemokratlska partiets medlemmar ett tilligg
till Tullmaktsbeslutet, 5 enhgt vulket bl. a, ett stindigt utskott pa 23

medlemmar skulle tlllsattas av. natlonalradet Detta utskott skulle

1 Rapportéren Spahn yttrade bl. a., efter att ha redogjort f6r sin uppfattning
om art. 85 och 102: "Aber auch wenn die Bundesverfassung in dieser Hinsicht
keine Bestimmungen enthielte — es wire das Naturrecht, aus dem die Recht-
missigkeit der ausserordentlichen Befugnisse fliessen wiirde. Wir leben im
‘Notstand und dann gilt Notrecht, es gibt ein Ausnahmezustand, aber es besteht
keine Verfassungswidrigkeit” (Neue Ziircher Zeitung 7 mars 1916).

? Rapportdren Secretan yttrade bl. a.: “Je tiens ces pleins pouvoirs pour
inconstitutionnels, mais ils sont justifiables en vertu de l'adage: primum vivere,
deinde philosophare, car c'est bien de vivre, en effet, qu'il s'agit’ (Gazeffe de
Lausanne 8 mars 1916).
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i detai; f6lja regeringens politik och héllas & jour med alla full-
maktsdtgirder samt vid varje session avgiva rapport till forsamling-

_en; nagon skyldlghet for regeringen att inhdmta utskottets rad.

— eller 4n mindre dess samtycke — vid utfirdande av fullmakts-

Aforordmngar skulle dock ej stadgas. . Enligt ett fran romanskt hall

framfért forslag skulle nirmare bestdimmelser givas om regeringens

skyldighet att avgiva rapport; bl. a, skulle regeringen féroliktigas_
att viss tid fére varje session publicera dylik rapport. Bada for-

slagen avslogos, det forstnimnda med 159 réster mot 15, det sist-

nimnda med 111 réster mot 45.

Slutresultatet blev, att nationalrddet efter 10 dagars diskus-
sion — den 6—15 mars — fattade ett beslut, som i huvudsak 6ver-
ensstimde med neutrahtetskommls51dnernas forslag. Fragan gick
sedan till stand_ggrqdet som redan den 16 mars efter en kort debatt
enhilligt anslot sig till medkammarens beslut. Det fértjinar an-
tecknas, att den tyske rapportdren i stinderrddet bestimt hivdade
tillvaron av en naturlig, oberoende av férfattning och fullmaktslag
existerande nédférordningsritt.?

Det av forbundsférsamlingen salunda fattade beslutet innebir
helt enkelt ett godkinnande av férbundsrédets betinkande av den
19 februari 1916.® I ingressen till detta beslut konstaterar emeller-
tid forsamlingen '"nédvindigheten av att hos férbundsrédet bibe-
hilla den fullmakt, som meddelats detsamma genom férbundsbe-

“ slutet den 3 augusti 1914" och forklarar sig taga fasta pad "for-
bundsridets 16fte att vid varje session avgiva rapport till for-
bundsférsamlingen betriffande de med stéd av fullmakten vidtagna
atgirderna”. Den sista punkten avser tydligen att fastsld rege-
ringens redovisningsskyldighet; pa grund av densamma uppfatta-
des beslutet av den 16 mars som en slags Sverenskommelse (le
parte de Berne) mellan regering och representation rérande den
parlamentariska kontrollens efqu_tgeggg,v_ och under de féljande

1 Gazette de Lausanne 16 mars 1916, Neue Ziircher Zeitung 15 mars 1916.
Tre socialdemokrater rostade med majoriteten mot det socialistiska férslaget.

? Rapportéren Munzinger yttrade bl a.: "Es besteht aber zweifellos das
Recht der Bundesbehérden, auch wenn es in der Verfassung nicht in Worten
ausgesprochen ist, in einer durch ausserordentliche Ereignisse geschaffenen
Notlage das zu verfugen, was der héchste Staatszweck, die Erhaltung unseres.
Staates, erfordert.”” {Neuwe Ziircher Zeitung, 16 mars 1916; jfr betr, stinder-
ridets beslut samma tidning 17 mars 1916.)

% Beslutet atergives av Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid. 91.



40

aren hénvisas ofta till detta beslut sisom grundvalen f6r statsmak-
ternas inbordes forhallande i avseende pa fullmaktspolitiken. Na-
gon_egentlig rattsférindring hade likvdl uppenbarligen ej intrétt;
det hade endast fastslagits, att art. 5 i 1914 &rs beslut hiadanetter
skulle tillimpas. ' ‘

Under den féljande tiden avgav regeringen regelbundet rap-
poi'tér over sin fullmaktspolitik vid. varje férbundsférsamlings-
session. Efter beslutet av den 16 mars intill fullmaktslagens revi-
sion i april 1919 avlimnades ej mindre 4n nio dylika neutralitets-
rapporter;* under krigstiden sammantridde férsamlingen i regel var
tredje manad, senare atergick man till den vanliga ordningen med
tvd sessioner om &ret. Samtliga regeringsrapporter blevo i huvud-

sak godkinda, varvid sdrskilt beslut rérande varje enskild for-
ordning icke fattades; vid en rad tillfillen férekom dock, att for-
samlingen genom sirskilda s, k, postulat uppmanade regeringen att
4indra forefintliga forordningsbestimmelser i vissa hanseenden eller
eljest beslutade direktiv for regeringens framtida verksamhet.? I
det hela var under denna period férhallandet mellan regering och
representation fritt frin starkare slitningar, 4ven om det helt na-
turligt forekom, att vissa grupper inom forsamlingen i sirskilda av-
seenden opponerade mot regeringens fullmaktspolitik, — Det ma
ock i detta sammanhang framhéllas, att under de perioder, da for-
bundsférsamlingen var samlad, rddet stundom fére utfirdande av
forordningsbeslut _inhdmtade férsamlingens eller, 4n  oftare, dess
neutralitetskommissioners yttrande, DA t. ex. i juli 1918 fraga
" uppstod om utfirdande av en férordning rérande arbetsloshets-
understd, framlade radet vissa huvudpunkter i det tilltinkta be-
slutet fér férsamlingen, som godkinde radets principer f6r fragans -
l6sning.?
Vid regering'srapporterpgsw,ﬂa_n_skgi.ng".»tillgiqk.i..grgktikenm.pé
si sitt, att neutralitetskommissionerna redan nigra dagar fore en

! Neutralititsberichte 1II—XI (15 maj, 9 sept. och 17 nov, 1916, 9 mars,
24 maj, 10 sept. och 20 nov. 1917, 24 maj och 2 dec. 1918), — I oktober 1916
foreslog en medlem av stinderrddet, att fullmaktsrapporter endast skulle av-
givas vid de tva ordinarie arssessionerna, men detta férslag avslogs; jir Hoerni,
De I'Etat de nécessité, sid. 174 £, ‘

2 Jir t. ex. redogorelsen i Gazette de Lausanne 23 juni 1916 och Neue
Ziircher Zeitvng 25 juni 1916.

8 Jir Neutralititsbericht XII 23 maj 1919,
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forsamlingssessions bérjan sammantridde och fingo del av rappor-
ten f6r forberedande handliggning.* Den av kommissionerna igang-
satta utredningen synes i tregel ha varit synnerligen grundlig; un-
der arbetets gang infordrades ofta upplysningar och férklaringar
fran regeringen. Utskotten avgavo sedermera utlatanden tili ve-
derbbrande kammare; de debatfer, som uppstodo rérande dessa,
voro i flera fall synnerligen ingdende.” Vid den férsta sessionen
efter 16-mars-beslutet 6verldaminades regeringsrapporten — sasom
vid ‘marssessionen — till nationalradet, och stinderridet sattes sa-
lunda i efterhand. I ett beslut av den 16 juni 1916 protesterade
stinderrddet hiremot, under framhallande av kamrarnas princi-
piella likstéllighet, och det blev direfter regel, att kamrarna om-
vixlande fingo' féretride vid regeringsrapportens avlimnande. |
nagra fall forekom, att rapporten under sessionen endast behand-
lades av den ena kammaren och den andra uppskét behandllngen
till ndsta session.”

I juni 1917 framfordes i nationalrddet tvd férslag om revi-
sion av fullmaktsbestimmelserna. Enligt det ena skulle fullmak-
ten helt avskaffas, enligt det andra skulle den begrénsas till eko-

‘nomiska och niringspolitiska fragor. Bada f6rslagen framstélldes
av_romanska representanter. Det férstniamnda forslaget samlade
endast de bdda motionirernas roster, det sistnimnda avslogs med
95 roster mot 16. Under debatten gjordes gillande, att den all-
minna opinionen krivde fullmaktssystemets inskrinkning eller
avskaffande, A andra sidan hivdades, dven fran romanskt hall,
att fullmaktsbeslutets bibehallande vore nédvandigt.®

Redan under foérra hilften av 1918, alltsd fore vapenstlllestan-
det, kom emellertld fragan om en begrinsning av fullmaktslagen
dnyo fdre och det visade sig da, att stimningen inom representatio-

* Kamrarnas utskott viljas i regel for hel legislaturperiod och kunna sam-
‘mantrida 4ven mellan_férsamlingens_sessioner: jir stdnderradefs arbétéordning
den 27 mars 1903 §§ 32 och 34 (Amtliche Sammlung der Bundesgesetze etc.
n:r 19, sid. 529) och nationalrddets arbetsordning den 17 dec. 1920 §§ 50 och 57
(Amtliche Sammlung der Bundesgesetze etc. n:r 37, sid. 3).

2 Jir Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid. 92 ff,

3" Jfr Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid. 101 ff. och hir refererade

" kéllor,
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nen vésentligen forandrats ‘Den 26 mars 1918 antog stinderradet
en motion (de Meuron), vari i korthet begirdes, att forbundsrﬁdet
skulle utreda frigan om revision av fullmaktsbeslutet. Nagra ma-
nader senare, den 14 juni, antog nationalradet ett férslag (Peter),
vari férbundsradet uppmanades aft undersdka ‘mbjligheten av en
sadan andr 1ng av fullmaktslagen, att dels fullmakten skulle be-
gransas till "tringande ekonomiska och militira atgirder”, dels

nérmare kontakt mellan rdd och representation &vigabringas

i fraga om fullmaktsbeslut av allmént férbindande karaktir,.

detta genom inrattande av en radgivande parlamentarisk kommis-
sion _eller pa annat satt.! Dessa beslut fran representationens sida
ledde till, att forbundsridet den 18 december 1918 avgav ett be-
tankande med férslag om revision av fullmaktsbeslutet.? ‘

I detta betankande betonade forbundsrédet att det vore ound-

Trots att vapenstlllestand slutits vore laget fortfarande sédant -

att nya fullmaktsbeslut stundom krévdes. En revision av full-
maktsbeslutet kunde dock vara limplig, sirskilt med tanke pa
den allminna opinionens stillning. Radet foreslog dirfor dels en
bestimmelse, enligt vilken i viktigare fragor, di s& vore méjligt,
-neutralitetskommissionerna skulle_héras_f6re férordningsbeslutens
autfirdande’® dels att bestdimdare grinser skulle angivas for full-
makten. I detta senare hiinseende innehsll forslaget att fullmak-
ten skulle omfatta befogenhet att vidtaga atgirder "die zur Hand-
habung des Grenzschutzes und der Grenz- und Fremdenpolizei,
zur Aufrechthaltung von Ruhe und Ordnung, sowie zur Wahrung
der wirtschaftlichen Interessen des Landes, insbesondere auch zur
Sicherung des Lebenunterhaltes und zur Wahrung des Kredites
erforderlich werden und dringend sind” — en formulering, som
tydligen dock ej kan anses innebdra mera visentliga begrins-
ningar, Redan existerande fullmaktsférordningar skulle férbunds-

rédet fritt kunna andra_eller upphiva.

Betriffande fullmaktsbeslutets konstitutionella stillning inne-

t Andra i nationalrddet vickta, mera langtgdende férslag blevo déremot
med stor majoritet avslagna,

2 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung 18 Dez. 1918 (Bundes-
blatt 1918, V, sid, 709 ff.); hir Atergivas 4ven utredningsbesluten,

3 P& denna punkt frangick ridet alltsi sin i betinkandet den 19 febr. 1916
uttryckta uppfattning.
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haller betinkandet ett uttalande, i vilket férbundsradet, liksom tidi-
gare, antyder mojligheten av_en sjélvstindig nddférordningsratt.
Férslagen om en inskrinkning av' fullmakten utginge, framhalles
det, fran uppfattningen, att férbundsriddets nédfdrordningsratt ute-
slutande vore grundad pa 1914 &rs beslut och jimval till sitt om-
fang vore bestimd av detta besluts ordalydelse. "Vi vilja gent-
emot denna uppfattning”, heter det vidare, "endast hdnvisa dér-
till, att vetenskap och domstolspraxis ur statens nodlige i och
for sig hiarlett en speciell befogenhet f6r regeringen att utfirda
férbindande féreskrifter med lags kraft, 4ven om denna befogenhet
ej #r uttryckligen meddelad av forfattningen. Ansluter man sig
till denna standpunkt, si var férbundsrddet &ven utan férbunds-
beslutet av tredje augusti 1914 befogat att vidtaga de p& grund
av de extraordinira foérhallandena fér statens. och folkets skydd
pékallade atgirderna, och det vore fortfarande befogat hirtill, s&
linge och i denh méan nédliget varar.”! Man observerar den forsik-
tiga formuleringen i détta uttalande; férbundsradet kundeicke girna
bestimt hivda forefintligheten av en allmin nddférordningsratt,
samtidigt som den'f6reslog inskrinkning av fullmakten, =

- Vid forbunds_forsam]mgens forhandlingar rérande férbundsra-
dets forslag under vérsessionen 1919 — vilka férhandlingar. i mot-
sats till tidigare fullmaktsdebatter iro refererade i de tryckta_pro-

siltutlonella innebérd fér forsta gingen féremal fér en. “mera
grundhg parlamentarlsk diskussion, Saval inom national- som
stinderrad framstilldes en rad skilda yrkanden, bl, a. om full-
maktens fullstindiga avskrivning, och under debatterna angdende
dessa férslag utvecklade man pa émse hall sin principiella uppfatt-
ning angdende fullmaktslagstiftningens férhallande till det demo-
kratiska systemet och dess konmstitutionella stidllning.
Fullmaktslagens kritiker erkinde visserligen i regel, att be-
slutet den tredje augusti 1914 varit nédvindigt, men betonade, att
fullmaktens langa varaktighet gjort den till en verklig fara for det
demokratiska systemet. Fullmakterna vore ett "diktaturens attri-
ut”.! Behovet av snabbhet i handlandet finge ej bli allena av-

1 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 156 (Cattori). Fullmakterna vore,
yttrade talaren vidare, "incompatibles avec la démocratie, dans laquelle chaque
citoyen participe a4 la chose -publique et en est, pour sa part, responsable, .
Appliqués au régime démocratique, les pleins pouvoirs ont arrété le fonctionne-
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gorande; detta vore att negera demokratien. D& man yrkade pa
att fullmakten skulle bibehallas trots att fredstillstind intratt, vi-
sade detta, att i realiteten antidemokratiska synpunkter, vare sig
medvetet eller omedvetet, paAverkade stillningstagandet. Regeringen
hade _vinijt sig vid en utomordentlig maktstillning, represen-
tationen hade forlorat vanan att handla och v111an att pataga sig

ansvaret.  "Somliga bland oss anse”, yttrade en talare, "att ett
litet antal personer handla bittre och snabbare, med stdrre sak-
kunskap och klarsynthet &n ett stort antal, d. v. s. att man lyckas
l6sa de politiska och sociala problemen snabbare och bittre under
det monarkiska systemet #n i demokratien. Andra anse tvirtom,
att trots sina skenbara fel demokratien, om man tar hinsyn till en
tidrymd av t. ex, femtio ar, alltid har givit de folk, som tillimpat
den, bittre resultat an den absoluta monarkien. Det Ar ndédvan-
digt att Schweiz 16sg6r sig fran trycket av de absolutistiska dok-
trinerna. Det ser verkligen ut som om vi hade hinderna bundna
och vore oférmégna, i detta ords vidstricktaste mening, att fri-
géra oss fran den tjusning, som fullmaktsregimens féretrdden
utéva pa oss. Det dr nodvindigt att parlamentet skall kunna och
vilja handla omedelbart. Men vad ir det som i verkligheten fér-
siggar i denna sal? Det ir, att flertalet av representanterna sedan
lang tid ha varit ovana vid ansvar och att de fraga sig, huru deras
svaga skuldror 4n en gang skulle kunna uppbidra ansvarets bérda".!
En annan talare understrdk, att den stindigt urgerade synpunk-
ten om virdet av snabbhet i handlandet kunde utvecklas in_ab-

surdum och leda till krav p& upprittande av monarki, I varje
fall borde ett konsekvent hivdande av denna synpunkt resultera
i en forfattningsindring, enligt vilken férbundsridet alltid under
vissa omstindigheter skulle kunna &verskrida sin normala kompe-
tens.? Men varfor skulle Schweiz, med sina demokratiska tradi-

tioner, sin jamfdrelsevis okomplicerade politik och sin neutrala

ment de la constitution et ravi au peuple le gouvernement du pays ... Tant que
la’ situation internationale était menagante, le peuple était résigné au sacrifices
de ses droit pour le salut du pays. Aujourd’hui, estimant le danger heureuse-
ment passé, il veut rentrer dans l'ordre constitutionel, il veut reprendre le
gouvernement qui lul appartient. C'est pourquoi il demande d'étre affranchi
des pleins pouvoirs”,

1 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 192 (de Rabours)

? Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 191 (Peter).
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stallning, underkasta sig en diktatur av mer absolut karaktdr &n
den man i de i vérldskriget deltagande stormakterna — med un-
dantag for de absolutistiskt firgade monarkierna — ansett sig
beh6va genomidra.’

Det betonades jamvil, att fullmakten innebar 1c|ke blott att for-

bundsférsamlingen trangdes i bakgrunden till férmén f6r f6rbunds-
radet utan dven att det viljande folket miste sina konstitutionella
rattigheter och hirigenom folkets _suverénitet, grundtanken i det
schweiziska statsskicket, kranktes, Genom fullmaktssvstemet hade
en djup klyfta mellan valman och lagstiftare uppstatt; folket kunde
¢j, som eljest, gora sin vilja gidllande mot lagstiftarens. "Folksu-
veriniteten ir redan si svag, si ofullkomligt férverkligad, att vi
icke tillata, att den ytterligare férsvagas genom fullmaktssy-
stemet”.? ‘

Pa de hall, dir man 6nskade bibehalla fullmakten i viss om-
fattning, anférdes emot denna argumentation framfor allt, att full-
maktslagen pé& sin tid varit oundgingligen nédvindig och att par-
lamentet utan opposition . antagit den, samt att de skil fér en
maktkoncentration, som f6relegat 1914, fortfarande, om ock ej
med alldeles samma styrka, gjorde sig géllande, Det betonades,
att fred dnnu ej formellt avslutats och att nya krigiska férveck-
lingar ej vore uteslutna. Sarskilt hanvisades till den fara f6r Euro-
pas fred, som det bolsjevikiska Ryssland utgjorde; det antyddes
Aven, att “kommunistiska revoltférsok inom landef kunde befaras.
1 alla hindelser vore situationen, pid grund av virldskriget och
dess  efterverkningar, fortfarande sddan, att sidrskild snabbhet i
handlandet stundom vore nddvindig och att den normala Tagstift-
ningsvagen darior icke alltid kunde anlitas.®

Antydningarna om forefintligheten av odemokratiska motiv
tillbakavisades bestimt av fullmaktsiérslagets anhidngare. Det
vore hér blott friga om en provisorisk modifikation av det demo-
kratiska systemet; i princip funnes inga meningsskiljaktigheter
rérande virdet av detta system, "Jag hér ej till dem”, yttrade en
talare, "som siga: leve demokratien, om ocksi landet och hela

1 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 141 (Graber).
" 2 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 141 (Graber).
3 Jir sarskilt Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 157 ff,, 183 ff, (f6rbunds-
-rdden Miiller och Schulthess) samt Stinderat, sid. 178 fif. (férbundsradet
Schulthess). )
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virlden foérdenskull skall gi under, utan jag frdgar mig i forsta
rummet: vilket 4r med hdnsyn till de utomordentliga férhallanden,
under vilka vi leva, ndédvindigt?... Man skall lata den demo-
kratiska statsritten med alla dess konsekvenser gilla for ndgor-
lunda normala tider, ‘Men da vi leva i en s& utomordentlig tid,
som nu r fallet, di alla stater maste tillgripa utomordentliga at-
girder, da ingen enda stat lingre kan férbliva vid sina forfatt-
ningsenliga férhallanden, skall man icke férebrd schweizerdemo-
kraterna, om de ocksa bidraga till, att deras\land kan arbeta sig
igenom denna svéra tid."* Det erkéndes, att mskrankmngen i den
demokratlska principens tillimpning medforde vissa risker, men
man_uttryckte sin_forvissning om_att demokratien skulle kunna
bira detta "belastningsprov'’ 'Jag skulle inte vilja g& sa langt",

yttrade en medlem av forbundsradet, "att jag i fullmaktssystemet

sige en fara f6r var statliga organisation; vi m& hoppas, att

var demokrati 4r byggd pa si fast grund och har s starka rotter,
att tillfalliga undantagsférhallanden, dven om de vara relativt
lange, icke skola kunna {férsvaga den.””? En talare hédnvisade i
detta sammanhang till den nordamerikanska republiken, dir man
trots genomférd demokrati under kriget utrustat presidenten med

vidstrickt fullmakt. "Den sanna demokratien maste férstd att

bringa offer, da folkets val kriver det.”

Vissa talare pé regeringssidan uttalade &ppet, att just det ex-
tremt demokratiska draget i det schweiziska statsskicket — framst/
referendumbestdmmelserna. — gjort och gjorde langtgdende full-

.maktsbestdimmelser nédvéndiga.  Aven om representationien vore

villig_och férmogen att handla snabbt, vore defta icke Hai', som i

de flesta andra stater, tillfyllest, ty folkomrostmngsmstltutet med-
férde i manga fall en betydande omgang. Sarskilt bestimmelsen

om folkets obligatoriska medverkan vid beslut om férfattnings-
indringar hade till f6ljd, att under exceptionella férhallanden
makten maste koncentreras hos regeringen, varigenom referen-
dumritten helt utesltes; i andra fall férelag mojligheten att giva

1 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 204 (Scherrer-Fiillermann),
? Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 158 (Miiller),

% Sten Biill. 1919, Nationalrat, sid, 190 f. (Seiler). "“Man kann fiir die
Generalvollmachten eintreten und doch ein guter Demokrat sein, Es wire
schlimm bestellt um unsere Demokratie, wenn sie diese neue Belastungsprobe
nicht zu tragen imstande wire"”, ytirade samme talare,
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representa’uonens beslut karaktiren av bradskande beslut — i
stallet for lag — och att hérigenom undga referendum,  Regerings-
sidans huvudtalare i stinderradet betonade, att dessa omstindig-
hefer i sjalva_verket utgjorde det huvudsakliga motivet for full-
maktens bibehallande.! En talare i nationalradet gav i koncen-
trerad form uttryck at ungefir samma tankegang: ''Det &r an-
mirkningsvirt, att det just i var demokrati har varit sdrskilt n6d-
viandigt att skapa denna undantagsritt och dessa utomordentliga
fullmakter. Ty just i demokratien, dér statsmaskineriet pd grund
av folkets medverkan fungerar ldngsammare, och atgérder av hir
ifragavarande slag kriva storre tidsutdrikt — nidmligen om de
antagas i form av lagar eller forfattningsbestimmelser — var det
nédvandigt att med hinsyn till behovet av snabbhet utesluta fol-
kets medverkan. . Det ar darfér ingen tillfillighet, att hos oss
fullmakter givits i synnerligen vidstrickt omfattning.,”* Enligt.
denna uppfattning dr det alltsé, i korthet uttryckt, just den strangt

genomférda demokratien, som nodvandlgg]ort dnktaturen
Den konstitutionella sidan av Ifullmaktsproblemet blev i de-
batten icke s& uppmirksammad som den politiska, men atskilliga
talare ingingo dock tédmligen utférligt pa hithérande spérsmal, En
av oppositionens huvudtalare i nationalradet sokte ingdende bevisa,
att savdl 1914 ars beslut som ‘det nya fullmaktsforslaget vore
grundlagsstrldlga ‘Néagon ratt att delegera offenthgrattsllga funk-
tioner funnes icke och varje fullmaktsbeslut av detta_slag inne-
bure alltsd en 1nkonst1tut10nell | atgard, "Var offentliga ratt, liksom
alla andra forfattningar, forutser och organiserar en uppdelning av
befogenheterna pa skilda organ. Férbundsférsamlingen har lag-
stiftande och férbundsrddet verkstillande befogenheter. Ingen-
stans i var forfattning finner Ni ndgon bestimmelse, som férutser
en delegation av befogenheter. Ingenstans dr det sagt, att det
lagstiftande férbundsorganet kan uppdraga &t férbundsradet att
uppfylla de funktioner, som tillhéra férbundsférsamlingen. Natio-
nalrddet bor sjalvt utdva sitt mandat och sina befogenheter, sé-
dana dessa utformas i férbundsforfattningen.’” Men dven om man

utginge fran den felaktiga forutsittningen, att mdjlighet till dele-

gation forelage, kunde man dock ej, fortsatte talaren, hivda, att

1 Sten. Biill. 1919, Stinderat, sid. 156 (B&hi).
? Sten, Biill. 1919, Nationalrat, sid, 134 f, (Meyer).
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de hir ifragavarande fullmaktsbesluten vore férenliga med forfatt-
ningen, Ty i dessa fall var det friga om att genom beslut av
legislaturen meddela férbundsradet befogenheter, som férbundsfdr-
samlingen icke sjilv dgde. "Om man forutsitter, att forbundsfor-
samlingen har en teoretisk ritt att delegera sina befogenheter till
forbundsradet, dr denna ratt likvil begrinsad, Férbundsférsam-
lingen kan ej delegera annat an de befogenheter, som den sjilv
dger, som den sjilv forfogar 6ver. Men férbundsférsamlingen kan
ej delegera ritten att andra var offentliga ritt, som den icke sjalv
har, den kan ej forfoga &ver de réttigheter, som tillhéra folket
och kantonerna, Men det ir just detta, som man foreslér i det
nya beslutet.., Jag ser déri ett verkligt intrdng i de rittigheter,
som tillhéra endast folket och kantonerna, nimligen ritten att
dndra lagarna och revidera forfattningen.

Nagot egentligt bemotande av denna uppfattning férekom icke

i debatten. I den min man pa regeringssidan ingick pd det kon-

stitutionella problemet, sokte man framfér allt hdvda tillvaron_av_____

en naturlig nodforordmngsratt som i och fér sig vore oberoende

av_férfattning och lag; sdsom bevis pa nktlgheben av denna upp-
fattning aberopades uttalanden av skilda statsrittsforskare. Be-
traffande foérhallandet mellan denna nédférordningsratt och for-
bundsférsamlingens fullmaktsbeslut synes, att déma av de gjorda
uttalanden, oklarhet ha ratt. En av regeringssidans frimste repre-
sentanter forklarade, att da en 'naturlig” noédfdrordningsratt
forelage, 1914 ars fullmaktsbeslut i grunden icke kunde anses nor-
merande f6r regeringens kompetens utan "snarare hade karaktiren
av ett allmint direktiv fran férbundsférsamlingen till férbunds-
ridet”.” Négot forsdk att klarligga de statsrittsliga konsekven-
serna av denna uppfattning gjordes emellertid ej. En annan
talare, som utforligt sokte visa nédvindigheten att férutsitta till-
varon av en statlig ~nodratt”, gjorde gallande, att det var i kraft
av denna, som fullmakten utdelats, han synes alltsd ha gé.tt ut
fran, att nodritten egentligen tillhérde férbundsférsamlingen —
ej férbundsradet — och att fullmaktsbeslutet inneburit en utévning
av denna nodritt.? Dessa_, och andra yttranden synas s& oklara

1 Sten Biill. 1919, Nationalrat, s1d 185, 186 (de Meuron); jfr sid. 140
(Peter).

2 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sxd 136 (Meyer).

8 Sten Biill. 1919, Standerat. sid. 154 f. (Bohi).
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‘och féga genomtiénkta, att anledning saknas att nirmare ingd pa
desamma. Ingen av férbundsrddets medlemmar uttalade sig pa
denna punkt.

Aven vissa av oppositionens represenianter uttalade, att en

"naturlig” nédférordningsratt under vissa férhallanden fdreldge,
men man urgerade samtidigt, att en dylik réatt icke vid denna tid
kunde erkanna:s, ‘man kan hdvda, att nédritt fanns i augusti 1914,
men det ir ej méjligt att hiavda, att den finnes dnnu i dag”.* En--
‘dast en talare angrep i princip nddrittsteorien och forklarade denna
vara en for schweizisk ritt frimmande doktrin, importerad fran
den monarkistiska jurisprudensen, nirmast frdn Tyskland.?

Fragan, om en slags nddférordningsratt kunde anses stipu-
lerad i sjilva férfattningen, nirmast i de vid foregaende tillfdllen
&beropade bestimmelserna i art, 102, berdrdes jamvil av atskilliga
talare, Sarskilt i stinderrddet rorde sig en vésentlig del av de-
Datten kring detta sporsmal, - Markligt nog var det framfér allt
vissa_av fullmaktssystemets motstdndare, som hdvdade betydelsen
‘i ifrdgavarande héinseende av art. 102, Under hinvisning till tidi-
gare uttalanden fran férbundsréddet gjorde man gillande, att denna
forfattningsbestimmelse under férhandenvarande férhallanden gav géve
regeringen tillrackliga befogenheter och att det alltsd vore onddigt
att bibehalla fullmakten. Att méirka ir emellertid, att man icke
ingick pa ndgon nirmare tolkning av stadgandet i fraga; hinvis-
ningarna till detsamma voro ytterst vagt formulerade och synas
- egentligen ha betingats av 6nskan att rycka bort grunden f6r rege-
ringens krav pd ett nytt fullmaktsbeslut. Fran regeringssidan hav-
dade man nu, att art. 102 under inga férhallanden kunde anses
tillfyllest; regeringen ansage sig icke kunna utnyttja denna be-
stimmelse — &dven om detta genom en pressning av ordalagen
kunde anses mojligt — pa sa sitt, att densamma komme att inne-
bdra en tillracklig ersittning for en av férbundsférsamlingen given
konstitutionell fullmakt. Regeringen synes alltsi pa denna punkt
i taktiskt syfte i viss man ha modifierat sin nagra ar tidigare
intagna position. Meningsutbytet Ar framfér allt av intresse som
ett bevis pa den teoretfiska oklarhet, som radde & bada sidor.?

1 Sten Bull 1919, Natlonal.rat, sid. 187 (de Meuron) jir Stinderat, sid,
160 (Rutty). . .
? Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 151 {de Rabours).
* Jir Sten. Biill, 1919, Stinderat, sid. 160 (Rutty), 165 (Pettavel), 166
: 4
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I huvudfragan, betriffande fullmaktens avskaffande eller dess
'blbehailande i beskuret skick, segrade regeringens stdndpunkt. Ma-
joriteterna inom de utskott, som férberedde avgdrandet i bada
rdden uttalade sig for denna linje; i nationalrédet segrade den-
samma med 108 roster mot 45, i stinderradet, dédr fragan behand-

lades senare, lyckades man slutligen uppné. er_nghet om en kom-

prom1ssformu1er1ng, som innebar en obetydl g eftergﬂt at opposi-

tionen, och som i sin tur of6rindrad godtogs av nat_lonalradet1

Uppfattmngen, att fullmakten helt ‘borde avskdfféé, hivdades

framfér allt av representanter for det rdrflariska Schwelz full-

makissystemets centralistiska tendenser utg]orde med all sakerhet

(Dind), 171 (Miiller), 175 (de Meuron), 177 (Ador), 183 (Schulthess). Fél-
‘jande uttalanden kunna anses. karakteristiska. De Meuron yitrade: "L'art.
" 102 de la constitution qui définit les puovoirs du Conseil fédéral n'a pas
d’aufre but que d’autoriser le Conseil fédéral & prendre les mesures dont il
s'agit. C'est du reste 'argument qu'on a fait valoir en faveur de cette décision.
On a dit qu'elle n'innovait rien, mais qu'elle consacrait d'une maniére plus
particuli¢re et mieux en rapport avec les circonstances actuelles la faculté par
le Conseil fédéral de prendre les mesures propres a assurer la sécurité et
l'indépendance du pays, quitté 2 en référer ensuite & 1'Assemblée fédérale,
Messieurs, cette disposition de la constitution est absolument claire, Il est
dés lors inutile de rendre un arrété fédéral pour consacrer & nouveau ce prin-
cipe. Ou bien veut-on aller plus loin et veut-on depasser le cadre de ce qui
est généralement admis par la notion des mesures’ absolument indispensables
4 la sécurité du pays et & la sauvegarde de ses intéréts économiques?” For-
bundsradet Schulthess yttrade: "Herr de Meuron hat nun heute ausgefiihrt,
seines FErachtens seien eigentlich Abs, 2 und 3 von I nicht notwendig, weil
wenigstens in einem gewissen Masse der Art, 102 der Bundesverfassung geniige.
Dieser iibertrigt nun allerdings dem Bundesrate die Sorge fiir die innere Sicher-
heit der Eidgenossenschatt, fiir die Handhabung von Ruhe und Ordnung. Aber
hier handelt es sich auch noch um die wirtschaftlichen Interessen des Landes,
und ich glaube, es wire nicht richtig und nicht klug, wenn man den Art, 102
der Bundesverfassung so extensiv interpretieren wollte, dass man definitiv, ein
fiir allemal, in Kriegs- und Friedenszeiten, dem Bundesrate das Recht gibe,
aus diesem Artikel gleichsam ausserordentliche Vollmachten in einem gewissen
Masstabe herzuleiten. - Wir sind viel bescheidener,® Wir beanspruchen " keine
ausserordentlichen Vollmachten, es seien denn diejenigen, die das Vertrauen
und die Klugheit der Bundesversammlung uns iibertragen. Wenn einmal die
ausserordentlichen Vollmachten weggefallen sind und dieser Beschluss nicht
mehr besteht, dann haben wir keine ausserordentlichen Vollmachten’ mehr und
haben auch keine solchen mehr zu- beanspruchen :

t Sten. Biill, 1919, Nationalrat, sid.. 203, Sténderat, sid, 187
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det vésentliga_realpolitiska motivet fér detta stéllningstagande.”
Inom det_ soc1aldemokratlska partiet gijorde sig skilda = meningar
-géllande, Vissa medlemmar réstade f6r fullmaktens avskaffande,
andra ater framhéllo virdet for arbetareklassen av vissa atgirder,

som regeringen under senare tid beslutat med stéd av fullmakten

— sarskilt “forordningarna om arbetsldshetsunderstéd — och yr-
kade pa dess bibehallande pa det socialpolitiska omradet; i den
avgbérande omrdstningen rdstade dessa representa.nter med ma-
joriteten,?

Det synes icke pakallat att nérmare lnga pa det stora antal
stundom endast i vissa detaljer olikartade forslag, som framlades,
och pa radens behandling av desamma. Endast ytterligare ett par
specialfrdgor, som iro av mera allmint intresse, skola i korthet
berdras. '

I forbundsradets forslag ingick, sisom férut ndmnts, en be-
stimmelse om att neutralltetskommlssmnel_'na skulle héras — utan
ratt att deltaga i besluten 7——_<fi)'fe utfirdandet av nya fullmakts-
fBrordningar. Forslaget ankndt si till vida till redan existerande
praxis, som i vissa fall férburidsradet infordrat meutralitetskom-
missionernas yttrande. Emot tanken pa en lagbestimmelse i denna
punkt restes emellertid en stark opposition inom representationen
och vid behandlmgen i stinderradet blev ifrdgavarande moment
struket ur lagforslaget Skalen ‘harfor sammanfattades pa féljande

sitt av utskottsrapportoren i standerradet Dyhka férhandsutta-
landen frén komm1§swnerna 4ro dgnade att faktiskt, om ocks&

icke rattsligt, 6verflytta ansvaret fran forbundsradet till kommissio-
‘nerna’ och att férsvaga de bada radens (nationalrdd och stdnder-
rad) inflytande, Man kan befara en viss ytlighet i kommissioner-
‘nas utlatanden, emedan dessa 1cke méste framléggas och férsvaras

mfor offenthghetens forum. De bada neutrahtetskommlssmnernas

1 Detta uttaladcs klari av vissa talare. S& yttrade de Rabours: ' En Suisse
romande, c'est parce que nous ne sommes pas faits pour vivre sous la loi unifiée
des pleins pouvoirs, ‘parce que nous. sommes des fédéralistes convaincus que
nous protestons, Les pleins pouvoirs prolongés nous conduiraient en ‘effet a la
forme unifiée de 1'Etat qui serait, je vous prie de la considérer, une erreur
efiroyable ou !'Etat pourrait sombrer, et nos institutions succomber (Sten.
Biill, 1919, Nationalrat, sid. 152, jir sid. 141, Peter.) o

2 Jfr Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 141 if. (Graber), 152 fi. (Eugster-
Ziist), 198 f. (Greulich). o



52

utlatanden kunna g& i olika riktningar, Det finnes i detta fall
ingen mojlighet atf, sisom i raden, genom jamkningar dndock nd
fram till en enhetlig viljeyttring”.* Framfér allt synes man ha be-
farat, att forhandsuttalanden frén neutralitetskommissionerna i

realiteten skulle binda forbundsforsamlmgen och denna alltsd icke
med full frihet kunna utbva sin kontrollratt mot regenngen " Det
antyddes till och med att den foreslagna anordningen vore inkon-
stitutionell, emedan neutralitetskommissionerna harigenom skulle
fa en f6r utskott av forbundsférsamlingen frimmande uppgift och i

~ viss man komma att upptrida & forsamlingens végnar.

I nationalradet framlade vissa av oppositionens representanter

forslag om att det nya fullmaktsbeslutet skulle givas.siddan form,

att detsamma skulle kunna understillas folkomréstning. Enligt
detta forslag skulle "den i beslutet ingiende bestimmelse, enligt
vilken 1914 &rs fullmaktslag annullerades, givas bradskande ka-
r‘éi_l‘{"ltgfnaéﬁialltsé undandragas referendum; bestimmelserna om ny
fullmakt skulle ddremot f& formen av_ett allmint férbindande,
- icke bradskande beslut. Detta forslag motiverades framfér allt

dirmed, att folket borde fa tillfille att tillkéinnagiva sin mening,

da det har vore friga om ett intré’mg i dess konstitutionella réttig-
heter, Hiremot anférdes, att en folkomrdstning skulle meditra
en onddig omgang och att stérsta skyndsamhet vore nddvindig;
egendomligt nog pastods det ocksa, méjligen beroende pa ett rent
missforstand, att, direst folket avsloge det nya fullmaktsbeslutet,
det gamla skulle f6rbli i kraft. Resultatet blev att ifrz’é.gavarande
férslag avslogs med 69 roéster mot 24.2

Det slutligt antagna nya férbundsbeslutet av den 3 apnl 1919
ar av féljande lydelse:®

L

"Art, 3 und 4 des Bundesbeschlusses vom 3. August 1914 betr. Ma.ss—
nahmen zum Schutze des Landes und zur Aufrechthaltung der Neutra-
‘litat werden aufgehoben

© * Sten. Biill. 1919, Stinderat, Sid. 185 (Bohi), jir sirskilt sid. 162 (Simén),
sid. 182 (Schulthess) och MNationalrat, sid. 150 (de Dardel).

.2 Jfr Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 211—213, Ursprungligen ifraga-

sa:tte man, att det nya fullmaktsbeslutet skulle {4 karaktdren av en Svergings- )

bestaimmelse till forfattningen och alltsd falla under -obligatoriskt referendum
(jfr sid, 128). ,
3 Amtliche Sammlung der Bundesgesetze etc. nr 35, sid. 255 f.
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Der Bundesrat bleibt erméchtigt, ausnahmsweise Massnahmen zu
treffen, die zur Sicherheit des Landes oder zur Wahrung der wn'tschafb
hchen Interessen des Landes unumgamghch notwenng sind.

“Von den auf Grund dicser Vollmacht erlassenen Verordnungen ist
der Bundesversammlung in ihrer mnéchsten Tagung mit einlésslichem
Bericht Kenntnis zu geben; sie enfscheidet dariiber, ob_dieselben weifer in
Kralt zu bleiben haben,

IL.

Der Bundesrat wird die auf Grund von Art. 3 und 4 des Bundes-
beschlusses vom 3. August 1914 erlassenen Notverordnungen aufheben, .
sobald die Dringlichkeit nicht mehr vorhanden ist und die Umstéinde es
erlauben.

Es wird der Bundesversammlung die Erlasse bezewhnen, die iiber
den 1. Mai 1919 hinaus rechtswirksam bleiben.

Ein auf den neuesten Stand fortgefiihrtes Verzeichnis der in Kraft
bestehenden Verordnungen ist jeweilen den Neutralititsberichten, erst-
mals auf die Junisession 1919, beizugeben,

Die Bundesversammlung wird d1e]en1gen Verordnungen bezelchnen.
deren Aufhebung durch den Bundesrat sie verlangt. ‘

.

Dieser Bundesbeschluss wird dringlich erkldrt und tritt sofort in

Kraft.”

Det uttalades fran flera hall under forbundsférsamlingens de-

batter, att det nya fullmaktsbeslutet — eller de under forhand-
lingarna framstillda forslag, som voro av ungefir samma innehall
som det sedan tillkomna beslutet — icke mera visentligt skiljde

sig fran 1914 &rs beslut. Till och med fran majoritetssidan fram-

héll man, att stringt jurldlskt det nya beslutet limnade férbunds-

‘rddet i det nirmaste samma kompetens som det gamla. I grunden

onskade man, yttrade en talare, endast pi ett patagligt sitt till-
kannaglva sitt krav pd en mera begransad anvindning av full-
makfen; man ville hérigenom utdva en viss pétryckning pa for-
bundsrddet samt tilliredsstalla_den allménna opinionen, som ford-

rade fullma.l«:tssysteme’cs___.'):14_\1}(_5—:»_}g_lp_@g71 Denna karakteristik av 1919

1 Sten. Biill. 1919, Stinderat, sid. 157. Bohi, Majoritetsrapportér f6r
utskottet, yttrade: "Die Anhinger eines beschrinkten Fortbestandes der Voll-
machten des Bundesrates wiirden eigentlich logisch richtiger sagen: Wir treten
auf eine Ab#nderung des Bundesbeschlusses vom 3. August 1914 zurzeit iiber-
haupt nicht ein, wir lassen diesen Beschluss formell bis auf weiteres unverin-
dert in Kraft bestehen; aber wir erwarten und verlangen vom Bundesrate, dass
er. von seinen Vollmachten nur noch einen den verinderten Verh#ltnissen ent-
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ars beslut 4r uppenbarllgen i det visentliga riktig. De &ndringar,

som vidtogos i fullmaktsbestimmelserna, dga stérre politisk &n

rattshg betydelse, de 4ro nirmast att fatta som en fingervisning

till férbundsradet att bruka Sm, mendlghet mera férsiktigt 4n dit-

tills,

T forsta punkten av art, 1 forklaras de egentliga fullmaktsbe-
stammel‘sglzga_ i 1914 ars beslut upphidvda. I andra punkten utde-
las en ny fullmakt, d, Vv, s. det bestammes, “att den forut gillande
fullmakten i viss ‘omfattning fortfarande skall besta Den avsedda
begransmngen av fullmakten kommer till synes pa en rad punkter.
Vad betraffar . de syften, som &tgarder enhgt fullmakten méste
tjana, talas i det nya beslutet endast om "landets sikerhet” och
dess "' ekonomiska intressen”, under det att 1914 Aars beslut talar
om "landets sikerhet, integritet och neutralitet’” samt om beva-
rande av "dess kredit och ekonomiska intressen”. Den fiktiva ka-
raktiren av denna begrinsning ar emellertid pataglig; det kan icke
girna tdnkas atgirder for bevarande av landets "integritet” eller
"neutralitet”, som icke &ro behovliga for dess "sikerhet” eller &t-
girder fér bevarande av 'krediten', som icke betingas av omtanke
om de "ekonomiska intressena”. 1 realiteten har man p& denna
punkt endast ersatt det gamla beslutets onddigt ordrika formule-
ring med en mera koncis, men lika omfattande dndaméalsbestim-
ning. Av nagot stérre betydelse 4ro andra skiljaktigheter i de
bédda fullmakterna. 1 1914 ars beslut talas om en 'obegrinsad"

sprechenden beschriinkten. Gebrauch mache; dass er mdglichst wenig neue Not-
verordnungen und nur in wirklich dringenden Notfédllen erlasse, und dass er
méglichst viele alte, d. h, bereits erlassene Notverordnungen aufhebe, bis zuletzt
die ausserordentlichen Vollmachten selbst aufgehoben werden kénnen, Das
wire ein klarer, einfacher Standpunkt, natiirlicher und verstidndlicher als der
Umweg, der lediglich aus Riicksicht auf die 6ffentliche Meinung vom Bundes-
rate, vom Nationalrate und der Mehrheit unserer Kommission beschritten wer-
den will, der Umweg, wonach man die Art, 3 und 4 des Bundesbeschlusses vom
3. August 1914 zunichst im ersten Absats von Ziffer I totschligt, um sie im
zweiten Absats wieder ins Leben zu rufen. Allein man glaubt, der &ffentlichen
Meinung dadurch Rechnung tragen zu sollen und zu kénnen, dass man den
Willen zur Beschrinkung der Vollmachten des Bundesrates in demonstrativer
Weise durch ganzliche Aufhebung der urspriinglichen Vollmachten und Erteilung
neuer, auf bestimmte Materien begrenzter Vollmachten zum Ausdruck bringt.
Es ist dies keine Grundsatz-, sondern mehr eine Opportunititsirage.” Jir sid.
158 (Rutty). — Jfr dven Huber, Die Einschrinkung der Handels- und Gewer-
befreiheit, sid. 39.
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fullmakt; s& ar ej fallet 1919, Det nya beslutet férutsitter, att ét-
garder enligt fullmakten blott skola wdtagas undantagsfall

msqunkmng, som ej aterfinnes i den tidigare ’fullmakten An kla-
rare kommer det restriktiva syftet i 1919 ars lag fram dari, att en-

‘ligt densamma férbundsrddet befullmiktigas att vidtaga endast .

saddana atgérder, som anses oundganghgen nodvandlga under det
att 1914  ars beslut talar om "erforderliga” &tgirder. Det behéver
dock knappast betonas, att alla dessa restringerande #ndringar ur
réttslig synpunkt dro av ringa eller ingen betydelse. Markligt ar,
att man icke begrinsade fullmakten till sddana atgirder, som 1cke
limpligen kunde vidtagas genom beslut i vanlig ordning.’

De i tredje punkten av art. 1 givna bestimmelserna om den
parlamentariska kontrollen &ver fullmaktens anvindning skilja sig
icke heller mera visentligt frdn motsvarande stadganden i 1914
ars beslut. I den férsta delen av denna punkt &ligges forbunds-
radet liksom férut redovisningsskyldighet infér férbundsforsam-
lingen. Att mérka #r hir endast, att ndgot klarare bestimmelser
givas om séttet fér redovisningen: samtliga enligt fullmakten ut-
firdade forordningar skola jamte sarskild _rapport férelaggas for-
bundsférsamlingen; i 1914 &rs beslut stadgades mera allmint om

férbundsradets skyldighet att "avldgga rdkenskap”. Hairtill sluter
sig ett tilligg, som stadgar, att forbundsférsamlingen skall be-
stimma, om fullmaktsférordningarna skola férbliva i kraft. Detta
stadgande, som tillkom under stinderridets férhandlingar, avsag
att klart fastsld, att fullmaktsférordningarna i princip vore av pro-
visorisk natur.” Det skulle médjligen kunna tolkas pa s& sitt, att

en f6r férsamlingen framlagd fullmaktsférordning skulle bliva ogil-
tig, savida ej genom sirskilt beslut av bdda kamrarna densamma
fiirklarades skola f&irbliva i kraft med en dylik tolkning skulle en
1 det att den ena av de bdda kamrarna skulle kunna astadkomma
en férordnings annullering. Detta torde dock ej ha varit bestim-
melsens ‘syfte; man utgick under diskussionen om denna punkt
fran, att en fullmaktsférordning endast genom beslut av férbunds-

! Anmirkas ma, att férbundsrédet tydligen &ven enligt den nya fullmakten
maste anses ha ritt att upptaga l&n, ehuru detta hir — i motsats till i 1914
ars beslut — ej sdrskilt nimnes. Genom beslut den 2 juli 1920 upptog ocksd
radet sjédlvstindigt ett dylikt 14n i Foérenta staterna.
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forsamlingen, d. v, s. dess bida kamrar, skulle kunna annulleras.!
En dylik annulleringsritt maste emellertid, sdsom forut framhallits,
med viss begrinsning anses ha forelegat under det tidigare full-
maktsbeslutets giltighetstid. Om man godtager-den vid forslagets
antagande allméint uttryckta uppfattningen, blir tilliggets betydelse
huvudsakligen, att det uttryckligen framhaller, att ddrigenom fis-
ter uppmirksamheten pa, férbundsférsamlingens annulleringsritt.”
| praktiken kom likvil férbundsférsamlingens kontrollritt enligt
1919 Ars beslut att utdvas pa ett annat sitt dn hdlgare, i sina_neu-
iralitetsrapporter anholl rddet om godkéinnande av varje enskild
férordning och i enlighet hirmed handlade forsamlingen (vid intet
tillfalle vagrade nagondera kammaren ratifikation).

I art. 2 givas bestimmelser om de med stéd av 1914 ars full-
makt utfirdade férordningarna, Stadgandet i férsta punkten inne-
fattar ett direktiv till férbundsrddet betriffande f6rordningssyste-
mets avveckling; att observera &r den ytterligt vaga formuleringen,
enligt vilken férordningar skola upphdvas, "sobald die Dringlich-
keit nicht mehr vorhanden ist und die Umstinde es erlauben”. 1
andra och tredje punkterna stadgas om férbundsridets skyldighet
att till forbundsférsamlingen limna periodiska meddelanden an-
gdende i kraft varande, fére den nya fullmaktens tillkomst utfar-
 dade férordningar, Slutligen stadgas i fjirde punkten, att for-
bundsférsamlingen skall "angiva de férordningar, vilkas upphi-
vande genom férbundsridet den fordrar”. Under det att art. 1

forutsatter, att beslut om upphavande av enhgt den nya fullmak-
ten ut_faljdg.d’e.forordmngar skall fattas direkt av férbundsférsam-
lingen, utgdr man alltsa i art, 2 fran, att annullenngsbeslut rérande
enligt 1914 érs fullmakt utfirdade forordmngar alltid skola fattas
av férbundsradet, ehuru forbundsférsamlingen hirvid kan meddela
bindande direktiv. Uppenbart dr emellertid, att denna atskillnad.

i Jir Sten. Biill. 1919, Stinderat, sid, 174 (Bohi och Rutty), 182 (férbunds-
rddet Schulthess). Ifrdgavarande tilligg blev icke mera ingdende analyserat;
det ingick i den kompromiss, som méjliggjorde enhillighet i stinderrddet. —

Att ingd pa frdgan, huru egentligen bestimmelsen i fraga bdr tolkas, synes ej

motiverat, d& frigan saknar all betydelse.

* Det kan méjligen ocksi sigas — sdsom sirskilt férbundsradet Schulthess
framhéll — att det politiska ansvaret f6r férelagda, men icke annullerade full-
maktsférordningar enligt den nya bestimmelsen &vergdr pad fdrbundsi6érsam-
lingen,

P
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som ir karakteristisk for den restriktiva tendensen i 1919 ars full-

maktslagstiftning, icke kan anses vara av rittslig betydelse; ifraga-

varande stadgande kan ej hindra férbundsférsamlingen att direkt

. besluta om upphidvande av en fore 1919 &ars lag tillkommen fu11~
_maktsférordning.

1919 ars fullmakt blev, i jimfdrelse med 1914 ars, begagnad
endast i tamhgen ringa omfattning? Om detta berodde uteslu-
fande pa det minskade behovet av exceptionella atgirder eller om
andringarna i fullmaktsbestimmelserna hirvid spelade in kan knap-
past med sikerhet konstateras. Ostridigt 4r, att i vissa fallufgr-
ordningar. utfirdades, som icke rimligen kunde anses falla inom
ramen for 1919 ars beslut, ett forhallande, som ocksa fran for-
bundsradshall erkints. I &vrigt m& nimnas, att dven enligt 1919
ars beslut atskilliga betydelsefulla lagindrande férordningar utfar-
dades, sdsom t. ex. forordmngg.g om_arbetsléshetsunderstéd den
29 oktober 1919, om vissa hyresforhallanden den 9 april 1920 och
om #ndring av konkurslagen 4 april 1921 Nagra férordningar i
strid med fdrfattningen beslutades daremot ‘ej under denna period.

“Under den nya fullmaktens giltighetstid fortsattes avvecklingen
av de fran krigstiden kvarstiende fullmaktsférordningarna.
Salunda minskades antalet i kraft varande fullmaktsférordningar,
som den 23 maj 1919 var 437, till 246 den 9 november 1920 och
164 den 28 oktober 1921.°

"Redan ett &r efter antagandet av 1919 ars {ullmaktsbeslut
vicktes forslag om “ytterligare 1nskrankn1ng eller fullstindig av-
skrivning av fullmaktsbestimmelserna. I september 1920 vicktes i
nationalradet en motion om fullmaktens upphéivande den 1 januari
1921; denna motion antogs dock ej. Men ungefdr samtidigt rik-
tade nationalrddet p& dess neutralitetskommissions forslag en be-
giran till férbundsrddet om utredning och yttrande betriffande
mbjligheten att inskrinka fullmakten. I etti den femtonde neutra-
litetsrapporten den 9 november infért utldtande uttalade sig emel-

lertid forbundsradet bestimt for fullmaktsbeslutets bibehallande i

oférindrat skick, Det betonades, att i vissa fall utfirdande av full-

1 Jir hdrom Neutralititsberichte XII—XVII (23 maj och 15 nov. 1919, -
25 maj och 9 nov. 1920, 6 maj och 28 okt. 1921). Férbundsférsamlingen samman-
tridde under denna tid ej si ofta som under krigsiren.

2 Jir Neutralititsbericht 29 maj 1923, bilaga, sid. 2 i.
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maktsférordningar fortfarande kunde visa sig nédvindigt och att
det dirfér vore sikrast att halla mdjligheten hirfor 6ppen. Sam-
tidigt uttalades, att fullmakten skulle begagnas si sparsamt som
méjligt. Férbundsradet férklarade, att det endast skulle besluta
fullmaktsférordningar, om féljande tre betingelser hirfor forelage:
att statens sikerhet och eli’(viﬁd‘ryxiiﬁsl'{ai “intressen ovillkorligen ford-
rade vederbbrande atgird, att undantagsvigen syntes nddvindig,
emedan antlngen férfattningen reste hinder for avigabringande av
 beslut i annan form — hir ir det tydligen framfér allt referendum-
molhghetenJ som asyftas g eller ock ej ens ett vanhgt férbunds-
beslut kunde medhinnas, samt slutllgen, att det tvéngslige, som
salunda vore f6r handen, vore en féljd av Varldskrlget eller dess
direkta "Auswirkungen”, Det sistnimnda villkoret framginge vis-
serligen ej varken av ordalydelsen i 1914 eller 1919 ars fullmakts-
beslut, men vore i sjilva verket sjilvfallet, "da endast ett stafens
nodlage kan forldna till och med férbundets hégsta myndighet, for-
bundsférsamlingen, ‘befogenhet att, om ocksa blott f6r kortare tld
a51dosatta den grundlaggande lagen, f6rfattningen’.r
Forbundsradets hallning hade till f6ljd, att nigon modifika-
tion av fullmakten icke kom till stdnd vid 1920 ars héstsession.
Men d& férbundsfdrsamlingen anyo sammantrddde i bérjan av ar
1921, vicktes i bada raden ett stort antal motioner om fullmaktens
/avskaffande eller inskrinkning och det visade sig, att en stark
stimning for en reform féreldg. Resultatet blev att férbundsradet
i ett nytt utlatande av den 24 maj frantridde sin tidigare stand-
punkt och forklarade en begransnmg av fullmakten mOIhQ Ett

skulle i princip fullmaktsférordningar icke vidare kunna utfardas,
men vél skulle férbundsrédet kunna besluta findringar i redan exi-

sterande forordningar.” Férbundsradets férslag godkéndes, med
atskllhga dndringar, av férsamlingens bada rad, och den 19 19 oktober
1921 utfdrdades ett nytt férbundsbeslut av féljande lydelse:

Art. 1. Die dem Bundesrat durch die Bundesbeschlusse vom 3.
August 1914 und 3. April 1919 iibertragenen ausserordentlichen Voll-
machten werden aufgehoben

1 Neulralztatsbencht 9 nov. 1920; har reiereras dven de forslag, som
foranlett utlatandet.
2 Bundesblatt, 1921, III, sid, 221.
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"~ “ Art. 2. Beschliisse und Verordnungen, die der Bundesrat auf Grund
der ausserordentlichen Vollmachten erlassen und noch nicht aufgehoben
hat, bleiben. bis auf weiteres in Kraft.

Der Bundesrat ist befugt, diese Beschliisse und Verordnungen abzu-
4indern, sofern die Sicherheit des Landes oder die Wahrung der w1rtschaft«
lichen Interessen und die Dringlichkeit ‘es notwendig machen. .

Von solchen Anderungen hat der Bundesrat der Bundesversammlung
in ihrer nichsten Tagung mit einléisslichem Bericht Kenntnis zu geben.
Sie entscheidet dariiber; ob sie weiter in Kraft bleiben sollen.

. Die vorstehend genannten Beschliisse und Verordnungen sind vom
Bundesrat aufzuheben, sobald die Interessen des Landes es erlauben,

Art. 3. Der Bundesrat erstattet der Bundesversammlung auf die
ordentlichen” Sessionen Bericht iiber die Durchfithrung der nech ver-
bleibenden' ausserordentlichen  Beschliisse und Verordnungen

Dem Bericht ist ein Verzeichnis der noch in Kraft bestehenden Bev
schliisse und Verordnungen beizugeben.

Die Bundesversammlung kann diejenigen Erlasse bezeichnen, deren
Abinderung oder Aufhebung durch den Bundesrat sie verlangt.

Art, 4. Dieser Bundesbeschluss wird drmghch erklart und trltt sofori
in Kraft,"t -

1 forbundsforsamlmgens debatter i &mnet — &Aven vid detta
tillfélle inférda i de tryckta protokollen — é.terkomma i huvudsak
samma_syapunkter som de &r 1919 framférda. Man var pa alla
hall ense om ‘att forandrmgarna i ldget nu motiverade en ytterligare
begrinsning av fullmaktssystemet, Férbundsrédets férordningspoli-
tik kritiserades i atskilliga punkter, Sarskilt betonades, att dven
under senaste tid fullmakten, trots regeringens utfistelser i bud-
skapet 9 november 1920, begagnats i sidana fall, d& nagon verklig
noédvindighet hirtill' icke forelegat; detta forhallande erkéndes
ocksd, vad speciellt en fu]lmaktsforordnmg angick, i ett yttrande
av forbundspresidenten.?

P& vissa hall ville man ga vida lingre 4n majoriteten i fraga

m_systemets avveckling. Salunda yrkade s&vil i stinderrdd som
i natlonalrad vissa romanska representanter p&, att andra och
tredje styckena i art. 2 av det sedan antagna lagforslaget skulle

utgd och alltsi 4ven regeringens ratt att 4ndra férefintliga full-

maktsférordningar avskaffas; dock skulle redan utfirdade full-
maktsférordningar tillsvidare f6rbli gillande.* P& dessa hall under-

* Amtliche Sahzmlung der Bundesgesetze etc., n:r 37, sid, 741 {,
2 Sten. Biill. 1921, Sténderat, sid, 345 (Bohi, Schulthess).
3 Sten. Biill, 1921, Stinderat, sid. 346 (Sigg), 347 (de Meuron), Nationalrat,
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strok man med sirskild ‘e’nergi, att genom fullmaktssystemet fol-
kets ratt till delaktighet i lagstiftningsmakten lidderades och det
gjordes gillande, att regeringen genom sitt envisa fasthallande vid
sin befogenhet forlorat i auktoritet och popularitet.! Ifrdgavarande
forslag samlade dock endast fyra rdster i stinderrddet och sju i
nationalradet.> En annan méjlighet, som utférligt diskuterades,
var att begrinsa férbundsrddets befogenhet att indra fullmaktsfor-
ordningar p4 s satt, att endast "inskrdnkande", icke "utvidgande”

4ndringar skulle tillitas; om regeringen fritt kunde 4ndra alla for-
ordningar, bleve beslutet om fullmaktens principiella avskaffande
av ringa reell betydelse.® Hiremot anférdes, att den angivna
distinktionen vore alltfor 16slig f6r att bli av praktiskt virde; i det
konkreta fallet vore det ofta omdjligt att avgéra om en férord-
ningsindring ginge i inskrinkande eller utvidgande riktning.*

I nationalrddet framférdes, liksom 1919, ett forslag, enligt

' v11ket det nya fullmaktsbeslutet skulle givas formen av ett allmant

till forema! foqf referendum Detta forslag blev Zven nu a\ﬁslaget” :

sid. 339 ff. (de Meuron). En talare (Sigg) foreslog, att hela art. 2 och 3 i

forslaget skulle strykas; f8rbundsbeslutet skulle alltsd& endast stadga om

fullmaktsbestimmelsernas upphdvande. Haremot anfdrdes speciellt (Stdnderat,
sid, 346 f., Schulthess), att resultatet skulle bli, att &ven redan utfirdade full-
maktstdrordningar f6rlorade sin giltighet. Riktigheten av denna uppfattning
bestreds (Nationalrat, sid. 350, de Meuron), och man gjorde gillande, att, dven
om 1919 Airs férbundsbeslut utan vidare upphivdes, existerande fullmalktsfér-
ordningar forbleve giltiga. Fragan har i annat sammanhang - berdrts.

1 Jfr Sten. Biill. 1921, Stinderat, sid. 350 f. {de Meuron), Nationalrat, sid.
439 ff. (de Meuron). Nationalridet de Meur6n yttrade bl. a. (sid. 443): "Par
les arrétés qui seront modifiés en vertu -des’ pleins pouvoirs, on soustraira cette
partie de la législation & la ratification du peuple et des cantons. Ainsi nous
introduisons peu & peu dans notre droit public un droit fédéral exceptionnel,
non pas provisoire, mais permanent, tout au moins de longue durée, Nous in-
troduisons un droit fédéral qui est soustrait au contréle et & la collaboration
du peuple et des cantons, Nous introduisons un droit fédéral, enfin, qui est
élaboré, non pas par l'autorité législative, mais par le Conseil federal autorité
exécutive,”

2 Sten. Biill, 1921, Stinderat, sid. 357, Nahonalrat sid, 445,

3 Sten. Biill. 1921, Stdnderat, sid. 348 f. (B&hi),

% Sten. Biill. 1921, Standerat, sid, 346, 354 f. (Schulthess), 352 (Wettstein).
Schulthess betonade samtidigt, att i regel férordningar endast skulle #ndras
"im Sinn des Abbaues”.

5 Jir Sten. Biill. 1921, Nationalrat, sid. 443 ff,

ot e e diase t o i
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Genom art. 1 i 1921 ars beslut dr férbundsradets fullmakt,
efter att ha gallt under mer an sju ars tid, principiellt upphivd.
Endast beslut om #ndringar i eller upphdvande av redan existe-
rande fullmaktsférordningar kunna, enligt art. 2, fortfarande sjalv-

stindigt fattas av regeringen, De betratfande dylika beslut med-
delade bestimmelser dro av egendomlig karaktir. Lagen skil sk11]er

stringt mellan #ndringar i fullmaktsférordningar och upphi-
vande av desamma. I friga om &ndringar i fullmaktsiérordningar

givas unge_f_ar samma _ foreskrifter, som enligt 1919 ars beslut
gillde for utfirdande av fullmaktsférordningar éver huvud; dylika
andringar f4 ej vidtagas, om ej "die Sicherheit des Landes oder
die. Wahrung der wirtschaftlichen Interessen und die Dringlichkeit
es notwendig machen”, de skola vid f6ljande session forelaggas for-

bundsférsamlingen och denna skall fatta beslut angdende deras
fortvaro, Ett visst mlsstroende mot férbundsraddet kommer hir
tillsynes; man befarar, att detta i form av dndringar i redan existe-
rande férordningar i realiteten skall reglera nya rédttsomraden i

férordningsvag. Det kan diskuteras, om beslutets formulering,

trots dessa restriktiva bestimmelser, icke medgiver ett dylikt till-

vigagangssitt fran forbundsridets sida? Kan ej detta, i besluten
om &dndringar i bestdende férordningar, dven dndra lagar och for-
bundsbeslut, och &r icke i si fall de genom 1921 &rs beslut med-
delade begrinsningarna i grunden av nira nog lika fiktiv karaktir
som de 1919 beslutade? Ett bestimt svar pa dessa fragor 4r pa
grund av bestimmelsernas oklarhet svart att giva. Rimligast synes
dock den uppfattningen vara, att, eftersom fullmakten i princip f6r-

klarades upphivd, endast sadana andrmgar i bestaende : forordnmg-
ar voro tillatna,.som ej t1111ka inneburo indring i gillande lagar eller
férbundsbeslut; sddana andrmgar, varigenom i férordningsvag upp-
hévda bestimmelser i lagar eller férbundsbeslut ater fingo giltighet,
méaste diremot uppenbarligen anses tillatna,

I frdga om upphdvande av fullmaktsférordningar innehaller

beslutet_helt andra bestimmelser, Under det att andringar ej fa
vidtagas, om ej sarskilda betmgelser harfér 4ro f6r handen, skall

upphivande dga rum "s& snart landets intressen tillata det”. Ve-

1.Att marka dr, att forst genom 1921 &rs beslut fullmakisbeslutet. av den
3 augusti 1914 i sin helhet férklaras upphivt. Av reell betydelse var detta
knappast, d& enbart art, 3 och 4 i 1914 &rs bg,slut vilka upphéivts 1919, innehéllo
-egentliga fullmaktsbestimmelser. .
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derbérande besluts fqre}zg_ggande for. forbundsforsamlmgen krives
pa den . denna punkt icke,

" Det behéver knappast understrykas, att den —formulermg, som
ifrdgavarande bestimmelser erhallit, 4r synnerligen bristfallig. Det
nya férbundsbeslutets allménna syfte 4r att fa till stand en snabb
avveckling av den extraordinarie férordningsstiftningen, Men tyd-
iigt &r, att en dndring i en f6rordning i ménga fall kan innebira ett
steg i denna riktning; s& kan det tidnkas, att en férordning, som
innefattar en rad specialregler .rérande t. ex, handeln med vissa
varor, dndras i sddan rikining, att flertalet av dessa regler upp-
. hévas och endast ndgra fa fortfarande nédvindiga specialregler
std kvar. En dylik 4ndring maste, om man utgar fran lagens syfte,
anses 6nskvird, men. trots detta faller den under de restriktiva be-
stimmelser, som gilla fér varje férordningsindring. A andra sidan
kan tdnkas, att upphivandet av en viss. férordning, som i sin tur
innefattar inskrinkningar pa en viss punkt i en fullmaktsférord-
nings rickvidd, i realiteten medfér utvidgning av omrédet f6r den
- extraordinarie forordningsstiftningen. Forsoket att klada politiska
direktiv i rattsllg form har hdr i alldeles sérskild grad misslyc-
kats. ,

T 1 art. 3 bestammes .om forbundsradets skyldlghet att 1nfor
forbundsforsamlmggn limna redovisning fér "genomférandet’ av
forefintliga fullmaktsforordningar. Férbundsférsamlingen ager,
enligt tredje punkten, angiva de férordningar, vilka den fordrar
att_forbundsradet skall &dndra eller upphéva,

Forbundsradets befogenhet “enligt 1921 ars' beslut att 4ndra

existerande fullmaktsforordnmgar torde kunna sagas ha b11v1t gans- N

ka sparsamt begagnad.' . Endast i ett fatal fall ha.mera vasentllda
indringar sjalvstandigt beslutatsl av regeringen. Antalet kvarsts-
ende fullmaktsférordningar har oavlatligt minskats, dels genom
forordningarnas upphivande utan vidare, dels genom deras ersit-
tande med i vanlig ordning tillkomna lagar och férbundsbeslut.
Annu i maj 1928 voro dock nirmare ett femtiotal dylika f6rordningar
fortfarande 1 kralt, av vilka ett tjugotal tillkommit redan under

krigstiden.> Det stora flertalet av dessa férordningar gilla mindre

1. Jir Neutralititsberichté XV,III.——XX [21 _‘ap,ril och 17 nov, 1922, 29
maj 1923).
. % Verzeichnis' der zurzeit geltenden auf dem Notverordnungsrecht beruhen-
den Bestimmungen vom 1., Mai 1928 {Beilage zum Geschiftsbericht pro 1927).
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betydelsefulla spérsmal, sdrskilt vissa detaljer pd militdrvisendets
omrade, men nagra, sdsom férordningen om lufttrafik den 27 ja-
nuari 1920, reglera jimfoérelsevis centrala ridttsomraden,

1921 ars forbundsbeslut bestar i huvudsak fortfarande. Endast

en andrxhg i detsamma har, genom ett beslut av ar 1923, genom-
forts; enligt denna skola icke lingre sarskilda * Neutrahtatsberlchte’f )
avgivas, utan forbundsradets {fullmaktsrapporter skola bifogas dess

ordinarie arliga Geschaftsberlchte 2

*

‘ Den schweiziska fullmaktslagstiftningen foreter ur olika syn-
punkter egenartade och intressanta drag. Ur politisk synpunkt
Ar det framfér allt anmirkningsvirt, att i det neutrala Schweiz
med dess genomforda demokrati virldskrigets utbrott ledde till
upprittande av en sa fullstindig regeringsdiktatur; knappast i
nigon av de krigférande, mindre utpriglat demokratiska staterna

har en s& vidstrickt fullmakt meddelats exekutiven. Genom ett

efter endast négra timmars férhandlingar och nistan utan opposi-
tion genomidrt beslut éverférdes hela den rattsbildande befogen-
heten i férbundsstaten frin representation och folk till regerings-.
kollegiet och denna till savil omfang som giltighetstid principiellt
obegrinsade fullmakt har bibehallits dven efter véarldskrigets slut,
i nagot modifierad form inda till varen 1921, ’

I grunden &r likvil denna oférmedlade éverging fran den
mest vidstrickta demokrati_ till ytterlig maktkoncentratmn icke
_alltfr forvanande. Forst och framst kan hinvisas till det utom-
ordenthgt svara ldge, vari Schweiz rdkade genom virldskriget,

trots att neutraliteten bibehdlls. Men framfér allt ir det uppen-
bart, att, sdsom under 1919 ars debatter framhélls, just den genom-
férda demokratien varit en av forutsattmngarna for dxktaturens
upprattande I referendum- demokratlen Schweiz har statsmaski-
neriet arbetat langt trogare &n i rent representativa stater och kra-
vet pa en omlaggnmg av den normala konstitutionella ordnmgen
vid intridande exceptionella forhallanden har dirfér varit mera

imperativt; fullmakten har hir tva sidor, den okar regeringens

* Amtliche Sammlung der Buﬁdesgeseizg etc. nr 39, sid. 292,
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handlingsfrihet och minskar det viljande folkets befogenhet. Givet
4r ocksg, att det i Schweiz dnnu vid fullmaktens tillkomst prakti-
serade regermegssystemet enligt vilket alla representatm-
nens mera betydande partier voro féretrddda i regeringen, utgjorde
en naturlig grundval for fullmaktspohtlken

Trots den schweiziska regeringens starka parlamentariska
stillning uppstod vid flera tillfillen under fullmaktsperioden slit-

ningar mellan regering ‘och representatlon Regeringen visade sig
bendgen att_handla &n mera obundet &n_fullmakten _medgav och
undandrog sig till en borjan nastan fullstindigt effektueringen av
parlamentets kontrollritt; forst da en stark opposition inom folk
och representation framtritt gentemot regeringens sjilvradighet,
blev den i fullmakten stadgade redovisningsskyldigheten fullgjord.
Da efter virldskrigets slut frdgan om begrénsning ‘eller avskaf-
fande av fullmakten aktualiserades, ddagalade regeringens hand-
lingssatt en tydlig motvilja mot en snabb atergang till det gamla
systemet. Frigans behandling under dren 1918—1921 ger snarast

det intrycket, att regresentatlonen steg for steg framtvmgade full-
maktens uppgivande; de principiella meningsbrytningar, som i
detta sammanhang framtridde, blevo under debatterna om 1919
ars nya fullmaktsbeslut klart belysta. I olikhet mot vad férhallan-
det varit i flertalet andra stater, var det icke uteslutande, eller ens
i férsta rummet, de utanfor regeringskoalitionen stiende partigrup-
.perna, som féretridde oppositionen mot fullmaktsregimen. Den
skarpaste kritiken mot denna regim och de bestimdaste kraven pa

dess snabba avveckhng kommo tvartom frdn en fraktmn inom det
part1 som agde ma]ontet 1 iorsamlmgen och radet 'det var motsitt-

germanska och romanska folkgrupper, som har kom t111 uttryck

‘I vad man ‘fullmaktsinstitutets anvandmng kan komma att av-
sitta mera varaktiga spér i Schweiz’ pohhska liv dr det givetvis
omdjligt att bedéma. Pafallande &r, att i lagstiftningen under se-

nare ar i allminhet vidare utrymme gw_@s__at forbundsrédets for-
ordmngskompetens an t1d1gare varit vanhgt och det synes sanno-
likt, att denna praxis dtminstone i viss mén &r beroende Pa de’ er-

farenheter, som g)orts imder fu]lmaktsreglmen

1 Jir Giacometti, Die Fortblldung des oifentllchen Rechts der schweize-
rischen Eldgenossenscha,ft 1921--1928, sid. 330."
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Vad betriaffar frdgan om den schweiziska fullmaktslagstift-

ningens stillning i forhallande tull forfattnmgen ‘maste, med ut-
gangspunkt fran grundlagens forut refererade allmdnna bestim-

melser — och under férutsittning att, sasom strax skall beréras,
négon spemalbestammelse i grundlagen ej kan &beropas s&som
stod for de vidtagna atgirderna — slutsatsen bliva, att grundlags-
stridighet férelag. Genom fullmaktsbeslutet icke blott delegerade
férbundsférsamlingen till férbundsradet de befogenheter, som f6r-
samlingen sjdlv enligt férfattningen dgde — vilket i och for sig,
om var inledningsvis uttalade principiella uppfattning godtages,
konstituerade ett grundlagsbrott — utan den meddelade jimvil
rddet bemyndigande att triffa saddana atgarder i strid med lag och
forfattnmg, vilka enligt grundlagen, vare sig_ v111kor11gt eller ovill-
korligt, | kravde folkets medverkan. Med andra ord, genom ett for-
bundsbeslut, som t. 0. m. undandrogs folkomréstning, 6verlimnade
representationen till regeringen befogenhet att fatta beslut, som
-enligt forfattningen f6llo utom representationens kompetensom-
ride. Om de atgirder, till vilka ‘regeringen bemyndigades, hade
vidtagits av legislaturen sjilv, hade man icke, utan_att valdféra
sig pa den schweiziska statsriattens terminologi, kunnat stidlla dem
utanfér folkomréstning — ty de hade dé haft karaktiren av lagar,
respektive forfattnmgsandrmgar, da motsvarande beslut _fattades

av férbundsradet, fingo de formellt stallmngen av férordningar och

voro_dirfér utan vidare undaﬁdragna folket. Den sdlunda fdljda
metodens drastiska konsekvenser framtridde tydligast, di for-
bundsforsamlingen genom sitt beslut rérande krigsvinstskatten i
juni 1916 uppmanade regeringen att i férordningsvag fatta ett be-
slut, som ostridigt krinkte foérfattningen; sjilv ansag sig forsam-
lingen ej kunna besluta, ty da hade, pi grund av stadgandet om
obligatoriskt férfattningsreferendum, folkomréstning varit ofran-
komlig,

I Schweiz har man emellertid tdmligen allmint,® savil inom
pohtlken som den vetenskapliga doktrinen, sékt visa _fgl_l_m_a_l_(jslag-

stiftningens beréttigande jimvil ur rittslig synpunkt. Att olika
" meningar gjorts gillande inom férbundsrdd och representation

! Den ovan angivna uppfattningen har frimst urgerats av fransmannen
Jéze i L'exécutif en temps de guerre. Sévitt bekant har ingen mera betydande
. schweizisk vetenskapsman stillt sig pa helt samma stindpunkt,

5



66

framgar av den férut givna redogérelsen. I det f6ljande skola vi
inga pa vetenskapens stillning; vi aterfinna h&rvid de i den poli-
tiska diskussionen uttalade meningarna i klarare gestaltning,

Principiellt kunna bland de vetenskapsmin, som, vare sig med
eller utan reservationer, hivda fullmaktslagstiftningens legalitet
eller rittsenlighet, tva olika riktningar urskiljas. A ena sidan gor
man  gillande, att vissa bestimmelser i den schwelzlska forfatt-
ningen kunna anses utgéra ett konstitutionellt stéd for fullmakts-
regimen,' A andra sidan erkinner man, att denna regim var for-
fattn;pgsstrldlg eller i varje fall icke forfattningsenlig, men héller
fore, att en viss hogre, oberoende av forfattmngens bokstav existe-
rande ritt kan aberopas som stéd fér de fattade besluten

Den_férstnimnda uppfattningen har frimst gjorts gillande av
professorn i statsriatt vid Berns universitet Burckhardt — statens.
generaladvokat i Millioudmalet — samt av dennes lirjunge och
kollega von_Waldkirch. Vi skola férst redogéra fér den senares
staindpunkt, som, i motsats till Burckhardts, givits en ingdende mo-
tivering.?

- Waldkirch utgér fran att nigon nddférordningsritt icke &r

“'uttryckligen stadgad, men lika litet uttryckligen forbjuden” i for-
b}mdsforfattmngen darfor féreligger den méjligheten, att en dylik
ritt "in gewissen Verfassungssitzen enthalten sei’.® De férfatt-
ningsbestimmelser, som harvid i f6rsta rummet anses kunna
komma i fraga, aterfinnas i art. 85 och 102, vari férbundsférsam-

lingens, respektive forbundsrédets befogenheter faststillas.
Vederbérande stadganden i art. 85 aro fol]ande.

* Diremot har man ej sokt fdrsvara fullmaktslagstiftningen, sisom t. ex.
i Frankrike, under hinvisning till delegationsteorien; orsaken hirtill &r uppen-
barligen, att fullmakten innebar en "delegation” av befogenheter, som den dele-
gerande sjdlv icke dgde. ‘

2 Ur systematisk synpunkt hade det varit riktigare att behandla frigan,
om en nbdritt eller ndédférordningsritt foreligger enligt den schweiziska
forfattningen, i den inledningsvis givna Oversikten av forfattningens pa detta
omridde grundliggande bestimmelser. Emellertid har teorien om en konstitu-
tionell ritt framstillts forst efter fullmaktslagens antagande och i uppenbar
avsikt® att hivda just denna lags konstitutionella korrekthet; prakiskt dr det”
dérfér lampligare att diskutera teorien, sedan fullmaktslagstiftningen behandlats,
: 2 Die Notverordnungen, sid, 18 ff.; jir f6r det f6ljande sarskilt sid. 51 ff.
och .71 ifi; jir dven Waldkirch, Der Emﬂuss des Weltkrleges auf die Rechts-
setzung der Schweiz, sid. 74 f.
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- "Die Gegenstinde, welche in den Geschiftskreis be1der Réte. fallen,
smd inshesondere folgende:

6. Massregeln fiir die dussere Sicherheit, fiir Behauptung der Unan-
héngigkeit und. Neutrahtat der Schweiz, Kriegserkldarungen und Frxedens-
schliisse. :

{1, .Garantie der Verfassungen und des Gebietes der Kantone, Inter-
vention infolge der Garantie, Massregeln fiir die innere Sicherheit, fiir
Handhabung von Ruhe und Ordnung; Amnestie und Begnadigung.

8. Massregeln, welche die Handhabung der Bundesverfassung, die
Garantie ' der Kantonalwerfassungen, die Erfullung der bundesmass1geﬁ
Verpfhchtungen zum Zwecke haben.” -

' Vederborande stadganden i art. 102 om forbundsradets befo-
genheter aro fol]ande :

©2) Er hat fir Beobachtung der Verfassung, der Gesetze und Be-
schliisse des Bundes, sowie der Vorschraften endge:nossmcher Konkordate
zu wachen.. g

8, Er wahrt die Interessen der Eldgenossenschaft nach Aussen, wie

namentlich ihre vélkerrechtlichen Beziehungen, und besorgt die auswir-
tigen Angelegenhmten ubenhaupt
. 9. Er wacht fiir die &dussere Sicherheit, fiir die Behauptung der
Unabhingigkeit und Neutralitit der Schweiz, .
.. 10. Er sorgt fiir die innere Sicherheit der Eldgenossenschaft fur
Handhabung von Ruhe und Ordnung "

I dessa stadganden ligger, anser Waldkirch, méjligheten av
en nédférordningsritt f6r savil forbundstérsamling som férbunds-

rédd latent inmesluten. Férsamling -och rad bemyndigas genom
desamma att verka for vissa uppgivna syften av synnerligen all-

mén karaktir, - Fragan r emellertid, om hdrigenom befogenhet!
att uppstilla rittssatser meddelas. Denna frdga maste 16sas ge-
nom jimférelse_med andra férfattningsbestimmelser. Finnas
ndgra andra bestimmelser, "die es als unumginglich fiir den Be-'
stand und die Sicherheit der Eidgenossenschaft erscheinen lassen,
dass das Notverordnungsrecht in den angefiihrten Sitzen enthal-
ten sei, dann darf angenommen werden, dass d1e letztern es wuk-r
lich enthalten'. oo

En dylik bestimmelse tror sig forf ha funnit i art. 2 med dess
generella stadgande om det. sqhw,e_rlzlskamfprbunyd_et’s _andg;nal "Der.
Bund hat zum Zweck: Behauptung der Unabhingigkeit des Vater-
landes gegen Aussen, Handhabung von Ruhe und Ordnung ‘im In-
nern, Schutz der Freiheit 'und der Rechte der Eidgenossen und:
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Beférderung ihrer gemeinsamen Wohlfart.” Grundtanken i denna
férfattningsbestimmelse &r, framhalles det, att forbundets existens
maste virnas, ty endast hirigenom kunna férbundets sérskilt upp-
riknade syften bliva realiserade. Detta krav pa férbundets upp-
ratthallande, pd vdrnandet av dess oavhiangighet, 4r déarfor f6rfatt-
ningens hégsta norm, fér vilken, om si blir nédvindigt, andra i for-
fattningen givna normer maste asidosittas, Kan detta krav icke
tillgodoses utan att rittssatser uppstillas i annan ordmng 4n den

i forfattningen direkt f5rutsedda, maste féljaktligen, enligt art, 2
jamford med art. 85 och 102, férbundsférsamling och forbundsrad

dga befogenhet att, utan hansyn till existerande lag, meddela ratts-

normer; "aus Art. 2 B. V. ergibt sich somit, dass im Falle ¢iner

Notlage des Staates, die nur durch Massnahmen auf dem Gebiete

der Rechtssetzung wirksam bekimpft werden kann, die oben ange-

fiihrten Artikel der Bundesverfassung... Bundesversammlung

und Bundesrat ermichtigen, Rechtssitze aufzustellen”.

Slutsatsen blir allts3, att savil f6rbundsférsamlingen som for-
bundsradet dga vad forf. kallar en nédférordningsritt: de 4ga att,
oberoende av gillande lag, meddela de fér vederbbrande syftens
realiserande ‘nédvdndiga rittssatserna. Nagon klar kompetens-
grins existerar icke pé denna punkt mellan de bada statsorganen,
ehuru férbundsférsamlingen pa grund av sin allmidnna stillning
principiellt d@r den &verordnade. Férbundsférsamlingen utévar
sin nédférordningsritt genom allmint férbindande och bradskande
eller enkla foérbundsbeslut — alltsd folkomrdstning undandragna
beslut —, férbundsradet genom nédférordningar, Emellertid kan,
vil att marka. férbundstérsamlingen avsta fran att anvinda sin
nédférordningsritt, och férbundsradets motsvarande ratt kan hir-
igenom sjilviallet erhélla ett vidare omfang. Likasi kan férbunds-
férsamlingen, pa grund av sin allmint éverordnade stillning, med-
dela férbundsradet direktiv f6r utdvningen av rédets nodférord-
ningsritt. Fran dessa utgéngspunkter insitter forf. 1914 &rs be-
slut_i dess konstitutionella sammanhang, Beslutet mnebar icke
nagon egentlig delegation eller mnéagot befullmaktlgande av for-
bundsradet: dess innebérd &r, att forsamlingen dels uppdrarat
radet att i-princip utéva hela nédkompetensen, dels féreskriver
vissa riktlinjer f6r radets handlande. 1 grunden skapades alltsa
icke forbundsradets nédférordningsritt genom 1914 ars beslut, ty

-
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den vilar direkt pa forfattningen; det s. k. fullmaktsbeslutet inne-
bar blott en reglering av forhallandet mellan férsamling och rad
i avseende pa nédkompetensens utévning. _ o
Nodforordningen maste, framhéller Waldkirch helt naturligt
fran sin principiellt positivrittsliga stindpunkt, falla inom férfatt-
ningens ram, den far ej strida mot férfattningen. Den reella bety-
. delsen av detta konstaterande blir emellertid, med den av férf. an-
vinda grundlagstolkningsmetoden, mycket ringa. Ty han utgar,

sdsom férut antytts, fran att vissa mera allminna forfattningsbe-

stammelser iro overordnade a*ldra mera speciella stadganden;

genom att faststilla detta dver- och underordningsférhallande an-
ser han sig kunna faststidlla férfattningens verkliga "vilja”, Fram-
fér allt blir dven i detta sammanhang art. 2 utslagsgivande. I den
mén andra bestimmelser dro av den art, att de i en given situation
kunna anses oférenliga med kravet pa forverkhgande av i art, 2
angivna syften, ar det namhgen, forklarar férf., fullt konstitutio-
nellt riktigt ("im Sinne der ganzen Verfassung wirklich verfas-~
sungsgemiss'’’) att vid nddférordningsrittens utdvning betrakta
dessa bestimmelser sﬁsom icke existerande. Si yttrar forf. pa tal
om férhallandet mellan art. 2 och den i art. 36 glvna bestimmelsen
om post- och telegrafhemlighetens okrinkbarhet: "Die Bundesver-
fassung will nicht etwa sagen, Zweck des Bundes 'sei die Behaup-
iung de Unabhingigkeit des Vaterlandes gegen aussen und die
Handhabung von Ruhe und Ordnung im Innern, soweit nicht hier-
durch das Post- und Telegraphengeheimnis verletzt wird. Son-
dern die beiden Sitze verhalten sich zueinander so, dass das Post-
und Telegraphengeheimnis gewihrleistet ist, soweit die Gewidhr-
leistung nicht den angefiihrten Zwecken (art. 2 B. V.) und den aus
ihnen notwendigerweise hervorgehenden Folgesitzen zuwider-
lauft.” Ett dylikt resonemang leder tydligen till att under givna
forhallanden férfattningens skilda kompetens- och garantibestim-
melser férlora all betydelse sisom begrinsningar av de med néd-
forordmngsratt utrustade statsorganens befogenheter

* Ehuru Waldkirch erkénner en konstitutionell nﬁdfﬁrordningsritt, foreslar
han inférande av en uttrycklig bestdimmelse hirom i férfattningen, Denna skulle
endast avse I6rbundsridet, bifogas art. 102 och vara av foljande lydelse: "In
Fillen ‘dringender Gefahr ist der Bundesrat befugt, im Rahmen der Verfassung

Notverordnungen zu erlassen.” (Die Notverordnungen, sid, 115,)
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I -huvudsak samma uppfattning - som Waldkirch' féretrider

IBurckhardt { eit nfér den schweiziska juristforeningen hallet kor-
tare foredrag.® Burckhardt aberopar emellertid icke art. 2, utan

endast art, 85 och art, 102 sésom stéd for sitt stallnmgstagande
Han utgar fran forsamlmgens och radets. befogenhet att.sorja for
férbundets yttre sikerhet och férklarar, att om denna befogenhet

kommer i konfllkt ‘med nagon annan forfattnmgsbestammelse,

" denna senare maste v1ka,‘ det 4r att antaga, att ""die Verfassung

selbst ‘habe den Massnahmen fiir die dussere Sicherheit den Vor-
rang vor den. anderen einriumen wollen, weil diese Auslegung
die verniinftige ist”.> Motsvarande  resonemang tillimpas i det
iollande dven i avseende & atgirder till bevarande av den
inre sikerheten och vissa andra i art. 85 och 102 ndmnda syiten.
Atgirder av ay denna art, varvid alltsé obundenhet saval av konsti-

tutionella som legala bestimmelser férelage, tillkomme det i forsta

hand férsamlingen att vidtaga, men subsidifrt” dgde dven radet -

kompetens hirtill. Genom 1914 ars beslut hade fors_amhngen i

detta avseende meddelat radet full handllngsfrlhet "die Bundes-
versammlung erklirt damit, sie mache von ihrer Kompetenz keinen
Gebrauch und iiberlasse es dem Bundesrat, von der seinigen Ge-
brauch zu machen"”, — Fér hir ifrdgavarande befogenheter anvin-
~der Burckhardt, i motsats till Waldkirch, icke beteckningen ndd-
,forordnmgsratt pa de visentligen h1stonska skil, som anféras mot
begagnandet av denna term, finnes icke anledning att inga.?

11 Vethandlungen des schweizerischen Juristenvereins 1916; )fr den mindre
utvécklade tankegidngen i uppsatsen Gedanken eines Neutralen.

©2 1 detta sammanhang uttalas jamvil (sid, 135): "Entgegnet man mir, dass
die Verfassung doch nicht die Behdrden erméchtigen konne, die Verfassung
selbst zu verletzen, so erwidere ich, dass dies eine petitio principii ist: die
Frage ist eben, ob die Kompetenzen der Kantone oder diejenigen anderer
Staatsorgane oder die Freiheiten des Biirgers unbedingt, oder nur unter Vor-
‘behalt der fiir die Zussere Sicherheit etwa erforderlichen Massnahmen, gewihr-
leistet. seien. Beides, jene anderweitigen Kompetenzen und Freiheiten und
diese Massnahmen, beruht ja auf der Verfassung; und die Verfassung sagt
weder, dass jene diesen noch dass diese jenen vorgehen sollen; sie stellt sie
.einfach nebeneinander, vielleicht weil die Urheber der Verfassung sich nicht
,be’wusst waren, dass sie miteinander in Widerspruch geraten konnten,”
ol . '3 Fér fullstindighetens skull ma nimnas, att dven en tredje f6rf., Giaco-
mettz “(Ueber das Verordnungsrecht im schwelzerlschen Bundesstaate, s1d 368
'H,, 381 1), gor gallande, att i varje fall forsamlmg-en skulle dga en slags ndd-
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Man torde kunna instimma med den kritiker av de refererade
framstillningarna, som erkint deras sinnrikhet men samtidigt be-
tecknat vissa sidor av den givna motiveringen som "etwas Unge-
heuerliches”.! De béda undersékningarna giva det ‘intrycket, att
forfattarna med alla medel sokt i forfattningstexten pressa in en
férutfattad mening. Sirskilt pataglig &r denna avsikt hos Wald-

kirch.. Denne utgar nimligen i inledningen till sitt férevarande ar-
bete frin att en konstitutionell nédférordningsritt finnes i moderna
stater.” Denna nédférordningsritt kan, siges det, antingen vara
uttryckligen reglerad i forfattningarna eller ock vara "enthalten”
i vissa' forfattningsstadganden; ''wo. eine ausdriickliche Regelung
fehlt, ist es eine Sache der Interpretation der Verfassung, die der
letztern entsprechende Ausgestaltung des Notverordnungsrechtes
festzustellen”. Om man sdlunda f6rutsitter, att konstitutionell

nédférordningsratt maste féreligga och att forskarens uppgift vid
tolkningen av forfattningen endast dr att flnna densamma, &r
tydhgen skillnaden mellan den s. k naturllga och den konstitutio-
nella nédférordningsritten uppgiven; forf, utgar fran aft en nod-
férordningsratt alltid ar f6r handen, d. v. s, att denna ritt ir naturligt
given, och sbker i grundlagen blott stéd fér denna rittsteoretiska
uppfattning. Vad Burckhardt betrdffar, ma erinras om att denne
i sin 1914 utgivna grundlagskommentar® icke giver nigon antydan
om mojligheten av en sddan tolkning av art. 85 och 102, som han
nagot senare hivdar; tvirtom gor han hir uttalanden, som maste
anses utesluta en dylik tolkning.* — Att bada foérf. nirma sig en
annan-stdndpunkt 4n den positiva rittens, visar deras tal om "fér-
fattningens vilja" o. dyl.

Waldkirchs och Burckhardts framstillningar ha blivit féremal

forordningsritt enligt art 85; férsamlingens befogenhet att utfirda allmint for-
bindande, bridskande beslut. skulle nimligen innebira ratt att meddela lag-
stridiga foreskrifter, Giacometti anser dock ej, att denna nédiérordningsritt
medfér befogenhet att utfirda mot férfattningsbestimmelser stridande ritts-
normer, och kritiserar pd denna punkt Waldkirch och Burckhardt (sid. 373 ff.).

1 His, Zur Frage des staatsrechtlichen Charakters des Bundesbeschlusses
vom 3. August 1914, sid. 293.

? Die Notverordnungen, sid. 12.

3 1 andra, genomsedda upplagan,

4 Jir t. ex. Kommentar, sid. 692 f., med dess tolkning av art. 85: 6.



12

for en nedgérande kritik;* hir skola blott de till synes avgérande
bristerna i bevisféringen beroras.

Vad forst betriffar art. 2, som utgér hérnstenen i Waldkirchs
resonemang, innefattar denna, sésom ordalydelsen tydhgt “visar,
ingen bindande norm. I densamma konstateras blott, att edsfér-
bundet tillkommit f6r befordrande av vissa angivna syften ("'Der

Bund hat zum Zweck') pi samma sitt som i art. 1 konstateras

vilka kantoner, som iro anslutna till férbundet.* Hir talas alltsd
om, varfér de i det f6ljande givna forfattnmgsbestammeIserna
skapats, dessa senare reglera de medel, varigenom de angivna
indamalen skola uppnés. Enligt Waldkirchs teori skulle i sjdlva
verket hela den dvriga delen av férfattningen vara betydelselds;
varje handling, som tjinade de i art. 1 nimnda syftena, vore
grundlagsenlig, vem som in féretoge den. Men dven om art. 2
innehodlle en rittssats av samma art som 6vriga i férfattningen
givna, kan den givetvis icke anses 6verordnad dessa, sdvida man
ej utgar frdn att de bestimmelser, som ur politisk synpunkt fram-
std som de virdefullaste, dven ritisligen skola ha férsteget fram-
fér andra,

1 fraga om de dberopade momenten i art. 85 och 102 mé i f6rbi-
géende anmarkas, att forbundsradets befogenheter enligt den se-
nare artikeln under inga férhallanden kunna anses 4ga samma
rickvidd som f6rsamlingens enligt den orra; detta framgar av att
under det art. 85 talar om férsamlingens ratt att vidtaga atgirder
(Massnahmen) art. 102 endast nimner rédets riatt att "vaka &ver”
eller "sérja f6r" de angivna dndamailen (rikets yttre och inre si-
kerhet o. s. v.); att likstdlla férsamling och rad ar alltsi icke méj-
ligt.* Viktigare &r, att forfatiningen uttryckligen uttalar, vilket

1 His, Zur Frage des staatsrechtlichen' Charakters des Bundesbeschlusses
vom 3. August 1914, sid. 290 {f His beaktar dock ej tillrickligt skillnaden
mellan Burckhardts och Waldkirchs bevisforing, jfr sdrskilt diskussionen angi-
ende art, 2; Hoerni, De 1'Etat de nécessité, sid. 26 ff.; Zoller, Die Notverordnung,
sid, 94 ff.; jir dven Sfucki, Kriegswirtschaft und Recht, sid. 256 ff.

* Jir Burckhardt, Kommentar, sid. 47 (art. 2 dr "nicht praktisches Recht,
sondern die bloss historisch interessante Mitteilung des politischen Gedankens,
der die Griinder des neuen Bundes bei ibrem Werke geleitet hat'); Fleiner,
Schweizex:isches Bundesstaatsrecht, sid. 43.

3 Ett bevis pa den ringa rickvidden av ridets hir ifrdgavarande befogen-
heter dr dven den obetydliga "nodritt”, som i art. 102 f6r visst ial.l tilldgges
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dock #ven eljest borde vara sjilvklart, att de i art. 85 och 102
angivna | befogenheterna endast {4 utévas inom de av forfattmngen

i ovngt angivna granserna. I art. 71 nstadgas, att forbundets hogsta

‘makt utdvas av férbundsférsamlingen '‘under férbehall av fol-
kets och kantonernas rittigheter” och det hinvisas héir bl. a. till
stadgandet om lagreferendum i art. 89; i art. 84 stipuleras, att for-
samlingens bada rad ""haben alle Gegenstinde zu behandeln, wel-"
che nach Inhalt der gegenwirtigen Verfassung des Bundes gehé-
ren und nicht einer anderen Bundesbehdrde zugeschieden sind”.
Enligt art. 102 har férbundsradet "inner der Schranken der gegen-
wirtigen Verfassung” vederbérande befogenheter. I férfattningen
siges alltsa tydligt, i motsats till vad Burckhardt pastar i ett férut
citerat yttrande, att befogenheterna i art. 85 och 102 iro inskrinkta
genom ovriga grundlagsbestimmelser. Aven om man godtar de
bada forfattarnas oriktiga uppfattning, att om tva grundlagsbe-
stimmelser inneh&lla stridiga normer och av grundlagen ej fram-
gar vilken norm, som dger forsteget, den mera betydelsefulla eller

- férnuftiga normen skall tlllerkannas foretrade, maste alltsi deras

slutsatser underkénnas.’

Flera av_de schweiziska férfattare, som forneka fullmakts-
beslutets forenhghet med férfattningen, och tillika tillvaron av en
kpnstltutlonell nodforordmngsratt gora likvil, sasom férut fram-
haillﬁé, gallande, “att en 6ver eller v1d sidan av forfattningen sta-
ende ritt skulle kunna &beropas sisom stéd for de schweiziska
statsorganens handlande; de skilja alltsa pa grundlagsanhghot och
rittsenlighet. Stréngt taget faller en redogorelse for dessa teorier
utanfér vart dmne; var undersdkning giller fullmaktslagstiftning-
ens forhallande till gillande schweizisk statsritt, icke riktigheten
av vissa av olika férfattare uppstdllda, fr&n sammanhanget med

den positiva ritten lésgjorda riattsbegrepp. Ifrdgavarande teorier

ridet. Det stadgas hir att rddet, nir férsamlingen ej dr samlad, "in Féllen

von Dringlichkeit” kan uppbéda trupper; om uppbédet &r av storre omfattning
(6ver 2,000 man]) eller varar lingre tid |mer in tre veckor) maste dock férsam-
lingen inkallas, Varfér detta stadgande, om radet enligt art, 102 har generell
nédfsrordningskompetens?

1 Det ma ock framhaillas, att en konsekvent tillimpning av den refererade
tolkningen av t. ex. art. 85 mdste leda till, att alla de hir nimnda befogen-
heterna ‘under alla férhallanden kunna utdévas av férbundsférsamlingen utan
hénsyn till férfattningen (jfr Hoerni, De 1'Etat de nécessité, sid. 40).
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" ha emellertid spelat en sd stor roll i diskussionen kring fullmakts-
institutet, att en kort &versikt av desamma synes pakallad. .

- Teorien om en s. k. naturlig nddritt har inom doktrinen, lika
vdl som inom politiken, vunnit flera anhidngare. Utfdrligast har
denna teori motiverats och utformats i Hoerni's férut flera génger
citerade doktorsavhandling.® Hoerni gor giallande, att under s. k.
nddsituationer, da det dr omdjligt att tillimpa de i férfattningen
foreskrivna kompetensreglerna, statsorganen dga en nodratt d. v. s,
viss befogenhet att handla utanfér de av kons,tl_tutlonen anglvna
granserna, denna ritt 4r "un droit 1nherent A l'existence de I'Etat”
en "droit supérieur au droit”, Tlllampad pa forhallandena vid
virldskrigets utbrott leder denna teori enligt Hoerni till slutsatsen;
att f6rbundsférsamlingen haft ritt att fatta mot férfattning och lag
stridande beslut och att delegera denna ratt till férbundsradet;
dven forbundsridet hade, innan férsamlingen sammantridde, mot-
svarande ratt. Nédritten foreldge dock endast, sd linge det vore
ombjligt att i vanlig ordning genomféra de nédvindiga. besluten;
fullmaktsbeslutet borde dirfér, si snart detta blivit mojligt, i Sver-
ensstammelse med reglerna foér férfattningsindring ha forelagts
folket vid allmin folkomrdstning. Enligt Hoerni ha alltsad de
schweiziska statsorganen, framst forbﬁsforsamlnigen, nodrattens
primara bérare, i viss man “Sverskridit grénsérna for sin kompetens
och handlat i strid xcke blott med den ‘positiva utan dven med den

natur llga ratten

- Under det att Hoerni endast i viss begrinsad omfattnmg anser

fullg;g}_:_tsreglmen kunna férsvaras under hanvisning tlllinodratten,
ha fradn samma utgdngspunkt andra férfattare utan reservationer

1 De 'Etat de nécessité, sid, 7 ff., 54 if,

? I likhet med Waldkirch anser Hoerni, att ett stadgande om nddritt
borde inféras i férfattningen (sid. 185 ff.). I art. 85 skulle inféras en bestim-
melse, enligt vilken férsamlingen bleve bemyndigad att vidtaga "les mesures
d'urgence imposées par la nécessité”; denna befogenhet skulle dock ef, utan i
vanlig ordning féretagen fdrfattningséindring, bestd under lidngre tid #n sex
ménader. Enligt sirskilda regler skulle férsamlingen kunna delegera sina be-
fogenheter till radet, vilket likvil i dylika fall skulle ha en ridgivande parla-
mentarisk kommission vid sin sida. Hirjimte skulle i art. 102 meddelas. befo-
genhet f6r rddet att vidtaga nodatgirder, di foérsamlingen ej vore samlad, —
Hoerni's férslag synes ha inspirerat ett ar 1919 i Genéve framfért, men aldrig
fullfsljt forfattningsinitiativ (jir Revue du droit public 1919, sid. 441 fi.),
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férsvarat denna regim, Frimst bland dessa mirkes Fleiner, pro-
fessor 1 statsriatt. vid Ziirichs universitet och jamte Burckhardt
Schweiz' mest auktoritative statsrittsforskare. I sitt bekanta ar-
bete om den schweiziska statsritten uttalar Fleiner, att forfatt-
ningen ir avsedd fé6r normala tider, f6r fredstillstand, D& ett ndd-
tillstand uppstar, kunna férfattningens organisatoriska bestimmel-
ser, dess stadganden om férbundets och kantonernas k,ompetens
och' medborgarnas rittigheter, befinnas hinderliga fér vidtagande
av_atgirder, som 4ro nddvindiga fér landets vilidrd. “In einer
solchen Lage hat das oberste Staatsorgan, die ‘Bundesversamm-
lung (B..V. Art. 71); die Pflicht zum Rechten zu sehen und den
Staat vor Schaden zu bewahren. Die Bundesverfassung erwihnt
diese Kompetenz nicht, Sie besteht jedoch neben der-Verfassung
kraft des jedem Staate innenwohnenden Triebs zur Selbsterhal-
tung. Aber die Bundesversammlung. selbst ist fiir rasches Ent-
schliessen und Handeln weniger geeignet als der Bundesrat, Sie
kann daher die ihr geméiss Staatsnotrechts zustehenden Kompeten-
zen dem Bundesrat delegieren.”* Fleiner synes allts& vara av den
meningen, att en naturlig nddritt endast foreligger f6r forbunds-
torsamlingen, som dock dr oférhindrad att delegera utovmngon av
densamma till f6rbundsradet.?

Det torde icke vara behovligt att ndrmare kritisera nu berorda

teori om en oberoende av forfattningen foreliggande nédritt.® Har

1 Schweizerisches Bundesstaatsrecht, sid. 217 £, jfr.sid. 165 f.

? Samma asikt hos Giacometti, Das Verfassungsrechtsleben der schweize-
rischen Eidgenossenschaft 1914—1921, sid, 340 f,, som 4ven anser férbundsfér-
samlingen vara béarare av noédritten men befogad att delegera den till forbunds-
ridet. Denne f6rf, synes senare ha indrat &sikt; i uppsatsen Ueber das Ver-
ordnungsrecht im schweizerischen Bundesstaate (sid. 379) kritiserar han Hoerni
och férklarar dennes teori vara "nichts anderes als ein Stiick Naturrecht”. —
Lampert, Das schweizerische Bundesstaatsrecht, sid. 125, synes &ven omfatta
teorien om en naturlng nodritt, men utgar fran, att forbundsradet har en sjilv-
stindig noédférordningsritt,

Att i Schweiz flera av nédritisteoriens anhéingare anse representationen
vara bdrare av nddritten, under det att i andra linder nodratten eller nodfor-
ordningsratten tilligges regeringen, beror tydligen pé att i Schweiz icke regering
och’ representation utan representationen och det viljande folket &ro lagstift-
ningsorgan (vilket tidigare ej varit fallet t, ex. i Tyskland, dir teorien om en
naturlig nédratt huvudsakligen utbildats). :

* Denna teori, sidan den framtritt i andra lander, ‘sarskilt i Tyskland,
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foreligger uppenbarligen en, mer eller mindre medvetet fattad,
rent naturrittslig 4skddning; en politisk uppfattning, en uppfatt-
ning om limpligheten eller nddvindigheten av ett visst handlings-

sitt, omgives med den helgd, som tillkommer rittsférestillningen.
De spekulativa bestimningar av begreppet ritt, som vil vederbd-
rande foérfattare f4 antagas utga fran, ha de icke angivit, och nigon
mojlighet att ingd pa dessa finnes alltsi ej.

En i grunden likartad uppfattning féretrdder His, som i en
uppsats, vari Burckhardt och Waldkirch kritiseras, i korthet fram-
lagt en egen teori om ufullmak’csbeslutet1 His utgar frén, att for-
bundsférfattningen "ville” bilda "en allsidigt uttommandg rattslig

grundval”, men att den i sjilva verket icke dr det, "ty varje for-

fattning 4r blott ett ofullkomligt minniskoverk”. Forhﬁllanden

ha intritt, som_forfattningen icke férutsett. I dylika fall fortsit-
ter forf., "spricht man von Liicken im Recht, obschon nicht im
Rechte als solchen, sondern bloss im gesetzten, geformten Rechte
solche Liicken vorhanden sind. Weist eine Rechtsordnung’ solche
Unvollkommenheiten auf, so muss das richtige Recht gefunden
werden durch freie Rechtsschépfung seitens der anwendenden Be-
hérden.” Det hinvisas i detta sammanhang till art. 1 i den schwei-
ziska civillagen, enligt vilken domaren, d& lagen icke innehdller
nagon foreskrift for det foreliggande fallet, skall doma "efter sed-
vaneritt och, di ej heller en siddan finnes, efter den regel, som han
skulle uppstilla som lagstiftare”. — D& nu virldskriget utbrét,
blev det enligt HlS uppenbart, att en Tucka férefanns_i Schweiz'
forfattnmgsratt "Hier mussten daher die obersten Behorden:
selbsttitig einspringen und mit ihren ausserordenthchen Notver-
ordnungen das unentbehrliche Recht suchen und setzen,” De be-
slut, som fattas fér att fylla luckan i forfattmngen, kunna sta i
strid med_enskilda foriatiningsbestammelser, ty “'de dro utom f61-
fattningen stdende, icke pa denna stédda, men med densamma lik-
virdiga rittssatser”, . "Sie sind nicht Unrecht und haben die Ver-

 férnekas numera med f& undantag i doktrinen. Det synes egendomligt, att den si
forbehallslést godtagits av framstdende schweiziska vetenskapsmin, Fér en
schweizisk kritik av densamma se Zoller, Die Notverordnung, sid, 103 ff.; jfr
dven Solyom, La juridiction constitutionnelle, sid. 116 £. - '

1 Zur Frage des staatsrechtlichen Charakters des Bundesbeschlusses vomr
3. August 1914, sid. 295 if.
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fassung nicht 'gesprengt’ sondern sie in deren Liicken erginzt;
aber sie sind auch nicht 'verfassungsgemiss’."”

Det torde ej vara skil att ingd pd de manga sméirre inkon-
sekvenserna i His' framstéllning, sd&som d& han talar om att "'ge-
nom fri rittsbildning finna den riktiga ritten’” och att "séka och
normera den oumbérliga riatten”. I sin helhet 4r Aven His' tanke-
gang naturrittslig. Forf, forutsitter tillvaron av vissa av den posi-
tiva ritten oberoep_d‘gurattssatser, som de stathga organen vid fore-

liggande behov ha att "finna’’; dessa satser fa alltsd ej sin karak-_
tir av ritt genom statsorganens pabud, utan pabuden utgéra sa att

siga endast ett kungdrande av vederbérande normer.  Ehuru det
ej uttryckligen talas om en "naturlig” eller "hogre” ratt maste en»
sddan vara_asyftad.

Denna férf:s tankegang bortskymmes i viss man av talet om
luckor i ritten och den i detta sammanhang anférda analogien med
civildomarens plikt att enligt vissa regler avkunna dom, dven om
lagen icke innehaller nagon tillimplig foéreskrift. Tydligt ar lik-
vil, att dessa uttalanden icke stédja f6rf:s stdndpunkt. Satsen,
att en lucka i ritten i berdérda avseende fdreligger, dr blott ett ut-
tryck f6r f6rf:s uppfattning, att den positiva ritten icke innehdller
allt, som_den_ "hégre" ritten innehaller, alltsd en omklidnad av
den naturrittsliga fﬁrestallmngen Vid jamférelsen mellan de hégsta
statsorganen och civildomaren forbises att denne senare genom
en positiv rittssats tillagts hir ifrdgavarande befogenhet, och att
nagon motsvarande réttssats i den offentliga ritten icke finnes;
detta férhallande sammanhinger givetvis med att privatritten be-
handlar korrelativa ritter och plikter, i motsats till den offentliga
ratten,' Overhuvud &r varje analogi mellan privatritt och stats-
ritt pad denna punkt férfelad; en domare i ett civilmil maste filla
ett rittsligt avgérande, varje utslag i ett anhingiggjort mal inne-
fattar ett dylikt avgérande; men foér férbundsférsamling och fér-
bundsrad foreldg i augusti 1914 intet mal, som rittsligen maste av-
goras, endast en svér situation, som politiskt krivde sin 18sning.

En frdn de nu refererade visentligt skild asikt féretrides av
Zoller i en 1928 utgiven doktorsavhandling. I detta arbete kritise~

ras samtliga nu berérda teorier, som ga ut pa att férsvara full-

* Jir framstillningen hos Burckhardt, Die Liicken des Gesetzes und die ‘
Gesetzesauslegung, sirskilt sid, 14 ff,
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- maktsregimen sasom rittsenlig. Dérefter sdker 6rf, visa, att dven

uppfattningen, att fullmaktsregimen helt enkelt innebure en klar
~ forfattningskrankning, vore ohallbar. Slutligen ‘framligges en
positiv stdndpunkt angidende fragans rittsliga bedémande.

1 sin kritik av uppfattningen om fullmaktsregimens rena grund-
lagsstridighet vinder sig dorf. mot fransmannen ,J__@_ﬂm mest
energiskt hivdat denna &sikt. Jeze uttalar bl. a., efter att ha i6r-
klarat fullmaktsregimen inkonstltutlonell att i fall av detta slag
vore vederbérande myndigheter hemfallna under det ansvar, som i
forfattning eller lag kunde vara stadgat, ocLa_t_t vglh(‘)mstolarna dgde
vigra tillimpning av vederbdrande pébud, i den man befogenhet
till dylik vigran overhuvud tillkomme dem. Endast pa detta sitt
kunde frigan bedémas ur rent ]undlsk synpunkt. - En annan sak
vore att ett grundlagsbrott kunde vara politiskt befogat; da exe-
kutivorganet gjorde sig skyldigt till dylika grundlagsbrott vore det
lampligt, att, sdsom i praxis i England och Frankrike ofta fore-
kommit, genom indemnitetslagar stadga befrielse fran ansvar och
férekomma - ogiltighetsforklaringar av de exekutiva pabuden fran
domstolarnas sida., Det bér papekas, att denna detalj i Jéze's
framstillning icke ar tillimplig pa hir berérda schweiziska for-
hallanden; i detta fall var det ju representatlonen, som g]orde s1g
skyldig till grundlagsbrott. »

Detta  fran Jéze's utgangpunkt s;alvfallna resonemang fér-
-klaras av_Zoller leda till orimliga konsekvenser.” Om nédétgar-
der av detta slag vore illegala, skriver férf., skulle — intill dess
en indemnitetslag besltes — ingen’ vara forpliktad _a/t_i_:~§flyda de
salunda_givna normerna, de skulle sakna all férbindande verkan.
"Gegen jede Anwendung staatlichen Zwanges zur Durchfiihrung
dieser Massnahmen, gegen jeden Eingriff auf Grund der Notmass-
nahmen in seine Rechte... kann der Einzelne sich wehren und
muss, so lange die betreffende Massnahme noch nicht legalisiert
ist, von den Gerichten in seinem Rechte gegen dieses Unrecht ge-
schiitzt werden. Wird aber eine Notmassnahme erzwungen, so ist
dies kein Rechts- und Staatsakt, da ja das Organ hierzu nicht
kompetent ist, sondern ist reine Willkiir der Organe. .. fiir welche

* L'exécutif en temps_de guerre, sid. 118,
' Die Notverordnung, sid. 111 f.
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sie strafrechtlich und zivilrechtlich zur Verantwortung gezogen
werden koénnen. Durch eine konsequente Durchfiihrung der ent-
wickelten Auffassung wiirde jede Notmassnahme zum vornherein
paralysiert... Durch den Indemnititserlass aber werden auf dem
Gesetzgebungswege solche Rechtsbriiche nachtriglich ihrer Folgen
entkleidet, sogar mit riickwirkender Kraft. Zum Rechte wird da-
durch das Unrecht nicht... nur der Rechtsschutz wird versagt.”
En siddan 16sning vore, anser forf., icke mdjlig att godtaga; "eine
rechtliche Lésung ist es iiberhaupt nicht, sondern es wird ein voll-
stindiges Versagen der Rechtsordnung als Tatsache hingenommen,
Unrecht und Willkiir in gewissen — naturlich wiederum politi-
schen — Sinne als gerechtfertigt anerkannt und aus diesem poli-

tischen Grunde die Rechtsfolgen beseitigt”,
De konsekvenser, som Zoller i bérjan av den refererade fram-
stillningen harleder ur Jéze's asikter, dro visentligen obefogade.
. D& det sdges att, om de s. k. nédatgiarderna vore att betrakta som
1llegala, var]e ensklld skulle kunna végra lydnad ar detta 11ka

dirfor skulle kunna hindra domens verkstalhghet Pastaendet
att de domande myndlghete“na vore skyldiga att vdgra tillimpning
av inkonstitutionella eller illegala pabud, ar lika oriktigt; det be-
ror sjilvklart, sdsom ock Jéze uttryckligen betonar, pd den posi-
tiva rittens regler, huruvida domarna 4ga en dylik prévningsratt,
och enligt Schweiz' férfattning maste de tillimpa lagar och allmint
forbindande "beslut, dven om dessa iro inkonstitutionella. Och
varfér skulle en tillimpning av Jéze's teori paralysera statsorga-
nens handlingskraft; varje myndighet, som med hinsyn till stats-
nyttan anser det nddvindigt att dverskrida sin kompetens, riknar
givetvis pd, och har skil att rikna pd, ansvarsfrihet. For ovrigt,
dven om de av Zoller angivna konsekvenserna av Jéze's teori vore
nédvéndiga, bevisa de endast teoriens prakt1ska olamplighet, icke
dess juridiska oriktighet. ‘

Overhuvud synes Jéze's stindpunkt ha missuppfattats. Denna
innebér ju blott, att i detta fall ett forfattningsbrott féreligger och

att detta ]urldlskt maste bedémas pa alldeles samma sitt som

andra forfattnmgsbrott i avseende pa vederbérande ‘myndigheters

ansvarsskyldlghet domstolarnas stallnmg 0. s. v. Men da &ver-
vildigande politiska skil tala for ett forfattmngsbrott kommer i
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praktiken ansvar icke att utkravas och_domstolarna. och andra or-.

gan icke att vigra sin medverkan, dven om den positiva ritten
- giver mbjlighet till dylik vigran. Genom ett indemnitetsbeslut,
varigenom det organ, som har att utkriva ansvar och att foreskriva
regler for démande och andra myndigheters. verksamhet, i en eller
annan form forklarar sig godkanna de vidtagna atgirderna, kan
sedermera en dylik onormal situation likvideras.

1 senare delen av den refererade framstillningen kritiserar
Zoller i oklara ordalag tanken pa efterféljande indemnitetsbeslut.
En dylik 16sning medfor icke, forklaras det, att "oritten blir ritt”,
den kan ej hindra, att rattskontinuiteten f6rblir bruten, genom den-
samma accepteras "ein vollstindiges Versagen der Rechtsordnung”
som ett faktum, oritt och godtycke rittfirdigas av politiska grun-
der 0. s. v. Nagon vigande kritik mot méjligheten att under vissa
férhallanden begagna indemnitetsbeslutet sisom ett politiskt 1imp-
ligt medel synas dessa satser icke innehdlla. De dro emellertid
av visst intresse med hinsyn till den positiva uppfattning av fore-
liggande problems l6sning, som forf. i det f6ljande framldagger,

Denna féorf:s uppfattning, som mnira anknyter till Kelsen's
statsrittsldra, ar i huvudsak f6ljande.

Man méste skilja mellan férfattning i positiv-rittslig och for-

fattning i rattslogisk mening. Den senare 4r den ursprungsnorm,
som maste férutsittas — som en f6r tanken nddvindig hypotes —
ligga bakom férfattningen, fér att denna skall kunna betraktas som
"ratt”. Om en dndring av den positiva férfattningen sker i den av
densamma foreskrivna ordningen, stir den si att siga under ur-
sprungsnormens skydd, Men nir en jmfattnlngsandnng sker utan
iakttagande av_denna ordning, da alltsd pa inkonstitutionell vig
en forfattningsindring genomféres  och efterleves, dverhuvud
upplattas sdsom bmdande_, sdsom i Schweiz 1914, kan ej langre
denna ursprungsnorm &beropas. Varfér 4r da forfattmngsand-
ringen, respektive den nya férfattningen "ritt"? P& denna punkt
forflyttas perspektivet fran statsritten till folkratten _Enligt folk-
ritten forlinar det faktiska herravaldet inom ett visst omrade

rattsverkan, étt folkrattsllgt sub]ekt uppstar, "wenn faktisch eine

* Die Notverordnung, s1d. 113 ff.; jir sarskilt Kelsen, Allgemeine Staats-
lehre, sid. 248 ff, For en kritik av de fr&n Kelsen himtade utgingspunkterna
jir Hdigerstroms recension i Litteris 1928, '
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keiner anderen als der Volkerrechtsordnung unterstellte Zwangs-
ordnung menschlichen Verhaltens fiir einen bestimmten Bereich
wirksam wird"” (Kelsen). Denna fran folkréttens synpunkt positiva
rattssats® dr frén statsréittslig synpunkt wursprungsnormen, den
_rittslogiska forfattningen. Denna senare vixlar g_l_ltsa med det
faktiska maktinnehavet. Detta ir vad som skett i Schweiz, Den
faktiska makten har évergéitt pd andra hander, -alltsd har den ratts-
logiska férfattningen blivit en annan och didrmed har 4ven den
positiva férfattningen forandrats Eller, for att citera Zoller: "Der
Rechtscharakter der schweizerischen Notverordnungen... lisst
sich nur durch den angefiihrten Volkerrechtssatz begriinden. Ein
solches Notverordnungsrecht bedeutet eine Revolution, den Gel-
tungsanfang einer neuen einzelstaatlichen Rechtsordnung mit den
Grundziigen der Diktatur. Die Vorstellung, dass das bestehende
Verhiltnis der sozialen Krifte um jeden Preis aufrecht erhalten
soll, auch unter Verletzung der bestehenden Rechtordnung, wird
immer die notwendige Wirksamkeit erlangen, so lange die Macht-
verhiltnisse im Staatsgebiet dieselben bleiben, dieselben Gruppen
die Herrschaft  halten. Nur dann wird diese Vorstellung zum
Rechte, wenn sie die Macht hinter sich hat,. Eine mégliche Aende-
rung der Machtverhiltnisse aber, die eine andere Normvorstellung
zum Inhalt haben wiirde, wiirde ebenso .und kraft desselben V&l-
kerrechtssatzes zum Rechte. Ein Notrecht im Sinne einer Berech-
tigung zu solchem Rechtsbruche gibt es nicht.”2

- Enligt Zoller innebar alltsd genomférandet av 1914 &rs be-
slut, emedan 1cke forenhgt med ‘Schweiz' forfattning, en revolutlon,
varigenom en ny statlig rattsordnmg med en ny grundnorm upp-
_stod. Enligt denna tankegdng maéste tydhgen en motsvarande re-
volution ha intrdffat, d& fullmaktsbeslutet avskaffades och for-
fattningens regler anyo kommo till anvindning. Overhuvud maste
varje i strid mot férfattningen beslutad, sedermera efterlevd be-
stimmelse innebira en dylik revolution, ja, da lagen bygger pa

forfattningen, forordningen pa lagen o. s. v., maste vid varje' till-
fille, d& en statlig myndighet fattar beslut, vilka 6verskrida dess
genom en Sverordnad norm bestimda kompetens, och dessa beslut

1 For att forklara folkritten maste silunda en “folkrdttens ursprungs-
hypotes” uppstillas; jir Kelsen, Allgemeine Staatslehre, sid. 126,
? Die Notverordnung, sid, 121 f,
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efterlevas, uppfattas sasom férbindande, motsvarande férhallande

foreligga: en ny réttsordning, med en ny grundnorm eller ur-
" sprungshypotes uppstdr. Dessa underliga konsekvenser maste

forf, draga for att fran sin utgdngspunkt kunna bevara férestill-.

ningen om "rittens kontinuitet”’, om varje bindande norm sasom

- "ratt”. Uppenbart ar att dven hir en "higre" ritt antages, dven
om den framtrider i grundnormens eller ursprungshypotesens ur-

vattnade form.

Hur foérhaller sig Zoller's positiva uppfattnmg till den férut
refererade kritiken av Jéze's rent positivrittsliga standpunkt?
Att beslut av sddan art som fullmaktsbeslutet dro forfattnings-
stridiga, erkinnes av Zoller lika vil som av Jéze. Frigan blir da,
om de konsekvenser av detta forh&llande, som av Jéze framhallas,
verkligen, sisom kritiken av Jéze ger vid handen, idro oférenliga
med Zollers uppfattning.

For belysning av detta sporsmal limpar sig den schweiziska
fullmaktslagstiftningen icke. Enligt Schweiz' férfattning férelag
nimligen ingen mojlighet till reaktioner mot det skedda forfatt-
nmgsbrottet av den art, varom Jéze talar. Forbundhfqrsamlmgen

kunde icke goras ]ur1d1skt ansvarig for fullma.k’tsbes)’u&i{:w for--

bundsdomstolarna kunde icke vigra tillimpning av detta Yeslut.
Den schweiziska forfa.ttnmgen erbjuder, i likhet med flertalet andra
forfattningar, inga garantier eller riattsmedel mot forfattningsbrott
av denna art. Annorlunda hade férhallandet varit, om t. ex. det
schweiziska forbundsradet egenmaktlgt dverskridit sin kompeten.,

genom att i en férordning meddela forfattnings- och lagstridiga

bestimmelser. I detta fall skulle tydligen enligt Jéze's uppfatt-
ning rédets ledaméter kunna ha stallts till ansvar pa i férfattning
cch lag foreskrivet sitt, domstolarna hade enligt férfattningen varit
skyldiga att vigra tillimpning av den lagstridiga férordningen
0. s. v.; Zoller synes diremot, att déma av krltlken mot Jéze, fore-
trida en motsatt stindpunkt,

Klart ar, att enligt Zoller's teori ansvar for ett forfattmngs-
brott ej kan goras gallande eller vigran att tﬂlampa de vid sin till-

komst férfattningsstridiga normerna forekomma, sedan_en_sidan.

revolution, varom forf. talar, genomférts, d. v, s. en ny. rittsord-
ning tritt i funktion. Men enligt Zoller blir en forfattnmgsstrldzg
norm ratt forst i och med tlllampmngen, det 4r just det forhallan-
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som gor den rl:1ll ratt 1 Zollers mening. Om alltsa de mO]hgheter
att beivra en forfattnmgskranknmg, som grundlagen Oppnar, bliva
utnyttjade, uppkommer icke nagon ny rittsordning. Utnyttjas
ater dessa mojligheter icke, blir f6ljden enligt Zollers terminologi en
ny rittsordning, en ny grundnorm, enligt vanligt sprakbruk éater
helt enkelt, att vissa bestimmelser, trots sin foérfattningsstridighet,
tillimpas. Zollers kritik mot Jéze ar alltsd ej hallbar ens fran
férf:s egna utgangspunkter. I kritiken gér forf. gillande, att
vissa atgirder gentemot ett grundlagsbrott, sisom ansvarstalan
0. s. v., ej rittsligen skulle kunna vidtagas; forf:s positiva fram-
stillning utmynnar i meningslosheten, att vederbérande atgarder
bliva rittsstridiga, om de icke vidtagas.”

1 Sa stger férf. (Die Notverordnung, sid. 117) med avseende & Schweiz:
"Die Notverordnungen wurden von den Gerichten und Verwaliungsbehérden
angewendet, der Einzelne erachtete sich durch sie fiir gebunden, nach allge-
meiner Ueberzeugung waren sie Recht, waren die auf den ausserordentlichen
Vollmachten beruhenden Akte Rechts- und Staatsakte und nicht nur willkiir-
liche Handlungen Einzelner., Gleichbedeutend mit solcher Annahme ist aber,
da diese .Tatbestinde in keiner Weise auf die der im Jahte 1914 geltenden
Bundesverfassung von 1874 zu Grunde liegende Ursprungsnorm zuriickgefiihrt
werden konnen, die Annahme einer neuen Grundnorm.”

? Man kan friga sig, ndr enligt Zoller en ny rittsordning, en ny grund-
norm fdreligger. Vilken grad av tillimpning, av allmént erkidnnande av den
forpliktande karaktiren fordras, for att en férfattningsstridig bestimmelse skall
bli "ratt"? Om, sdsom i Férenta staterna férekommit, en lag under artionden
tillimpas och sedan av hégsta domstolen ogiltigiérklaras sdsom forfattnings-
stridig, uppstdr frigan, om tvd revolutioner férelegat (vid lagens antagande och
f6rsta tillimpning samt vid annulleringen) eller om lagen aldrig varit "ratt"?



England.

Redan_ under 1300-talet uppstéilldes i engelsk statsriitt den
ser "for the estate of the king, the _g__e_g_lv_lp_‘_‘gmgdﬂthe people ,* sasom
det heter i en lag av 1322) maste meddelas genom beslut av konung
och representation, av "the King in Parliament”. De féljande ar-
hundradenas forfattningspolitiska strider gillde visentligen inne-
bérden och tillampningen " av denna____grundsats Ett fullstindigt
uppgivande av densamma, som med hénsyn till utvecklingen under
senaste tid bér bringas i erinran, intraffade ar 1539, da Henrik
VIII genomdrev "the statute of Proclamations”, enligt vilket ko-
nungen i Privy Council genom proklamatloner skulle kunna med-
dela bes@@melser med lags kraft; detta innebar, har man fram-
hallit, att "the legislative power won for the Parliament from the
King was used to authorize the King to legislate without a Parlia-
ment".> Denna lag upphdvdes redan efter itta &r, men under den
féljande tiden gjorde kronan vid en rad tillfillen ansprék pa befo-
genhet att dels i sirskilt tringande fall utfirda férordningar ("pro-
clamations”) i strid med lagen, dels att dispensera frén eller su-
spendera lagen. Férst genom Bill of Rights 1689 kan parlamentets®
exklusiva befogenhet i avseende pé lagstiftningen anses ha blivit
fullt tryggad; sedan denna tid ha icke ndgra mera visentliga mot-
sittningar mellan exekutiv och representation férekommit pa detta
omrade,

Rittsregler ha emellertid i England, lika vil som i andra ldn-

der, meddelats icke blott genom av parlamentet beslutade lagar

(statutes), utan dven genom av kronan utfardade forordnmgar (nu-

1

1 Anson, Law and custom of the constituticn, sid. 255 1.

* Cit, av Anson, Law and custom of the constitution, sid, 341 f.; jir texten
hos Dicey, Law of the constitution, sid, 48 f. '

31 ordet parlament inbegripes d&, enligt engelsk terminologi, &4ven
konungen.
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mera i regel kallade orders eller rules). Dels har kronan behallit
en viss, ehuru mycket begrinsad sjilvstindig forordningsritt — en
f;fordnlngsratt utan stéd i statutes salunda kunna vissa férvalt-
nlngsforeskrlfter och foreskrifter rorande kolonierna i denna ord-
ning meddelas (prerogative orders). Dels, och framfér allt, dger
kronan att, med stéd av i lag givet bemyndigande, meddela lagen
kompletterande bestdmmelser, verkstillighets- och tilléimpgipgs-
foreskrifter (subordinate eller delegated . leglslatmn] Férord-
nmgarna ha i regel karaktaren av "orders in council”,

* Det ar att mirka, att dessa tlllampnmésforordmngar dnda tills
under senaste tid i England haft 1angt mindre betydelse dn i konti-
nentens ‘demokratiska stater. De engelska lagarna ha, jamférda
t..ex. med de franska, varit yiterst detaljerade, de ha oftast sa
fullstindigt reglerat vederbérande rattsomrade, att nigot utrymme
for kompletterande féreskrifter icke funnits. Under de senaste ar-
tiondena har emellertid en allt patagligare tendens till utvidgning
av férordningsritten framtritt; representationens vixande arbets-
‘bérda har gjort det nddvindigt att bemyndiga exekutiven (eller
vissa exekutiva organ, sisom ministerierna) att inom lagarnas ram
meddela iven jimfdrelsevis betydande kompletteringsféreskrifter.”
I sammanhang hirmed har det blivit vanligt att i lagarna meddela
bestdmmelser - rérande sittet foér foérordningsrittens utdvning,
stundoni ocksa rorande sarsklld parlamentarisk kontroll i detta
hanseende, si t. ex. foreskrives icke sillan, att forordnmgarna
skola, sedan de utfirdats och tratt i kraft, foreliggas parlamentet
och, om nagon av kamrarna si begir, upphivas.

I regel dro de i lagarna givna foreskrifterna om ritten att ut-

farda tillimpningsférordningar sddana, att andringar av bestiende

lagar _icke kunna ifrdgakomma. Men nigon fast grins mellan lag

och’ férordning, sédan som i flertalet andra stater blir en 81jd av
att en skriven, rigid forfattning finnes, foreligger sjilviallet icke i

i Att f6érordningarna utfirdas i form av orders in council, d. v. s av
konungen i Privy Council ir en tom form; Privy Council spelar ej den reellt
ridgivande roll som t. ex. Conseil d’Etat i Frankrike,

2 Jir p4 denna punkt framfdr allt Carr, Delegated legislation och Fairlie,
‘Administrative procedure in connection with statutory rules and orders in
Great Britain; jfr dven Emden, Prmclples, sid. 29 ff.; Ridges, Constitutional
law of England sid, 155 £.; Macaesey, Law- making by government departments
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England. Det engelska parlamentet har obegrinsad makt och kan
genom lag meddela exekutiven vilka befogenheter som helst. Re-
dan fére varldskriget och under normala férhallanden har fore-
kommit, ehuru i enstaka och foga betydande fall, att exekutiva
organ bemyndigats meddela lagindrande féreskrifter.*

Négon befogenhet for domstolarna att underkasta parlaments-
lagar _mqtqqgll “provning finnes, sisom redan av det sagda fram-
gar, icke i England. Tidigare — #nnu pa 1600-talet — ansago sig
domstolarna kunna ogiltigiérklara lagar, som stredo mot "the rea-
son of the common law” eller avsigo att beréva kronan dess rattig-
heter, Annu kommer, ehuru parlamentets supremati ar erkidnd, i
engelsk domstolspraxis ofta den uppfattningen tillsynes, att vissa
rittsregler dro omgivna med stérre helgd 4n vanliga lagar, och en
pataglig tendens finnes att tolka lagarna pa sddant sitt, att icke
de rittigheter, som anses sirskilt viardefulla, sdsom personlig fri-
het och dganderitt, tridas fér nira; man kan héri spara en relikt
av de principer, som lago till grund f6r den férlorade prdvnings-
ritten.’ — Materiell prévningsritt i avseende & férordningar dga
samtliga domstolar, de kunna alltsd ogiltigférklara  férord-
ningar, som &ro."ultra v1res , d. v. s. icke 4ro grundade pi prero-
gativet (kronans icke pa statutes ‘beroende befogenheter) eller pa
av parlamentet beslutade lagar. Tidigare har denna prévningsratt
framstatt som en visentlig garanti mot konungamaktens ansprék.

I det normalt gillande férhallandet mellan representation och
exekutiv, mellan lag och férordning, ha — bortsett fran utveck-
lingen under och efter virldskriget — vid vissa tillfillen pad grund
av_extraordinira omstindigheter férskjutningar_ intritt. S& har
under vissa tidigare krig, sdsom det sjudriga kriget och Napoleons-
_krigen, parlamentet genom lag utstrickt regeringens befogenheter
utdver det vanliga maéttet; dessa lagar ha dock ej inneburit nigra
generella fullmakter utan tvirtom i detalj fixerat grinserna for
kronans handlingsfrihet.®? Likasa har under krig forekomnut att
kronan utfirdat férordningar i strid med géllande lag; i dessa fall

lli sedermera mdemmtetsbeslut fattats av parlamentet.*

1 Carr, Delegated legislation, sid. 8 f.

2 Jir Keir and Lawson, Cases, sid, 1 ff.,, samt den fdljande redogérelsen
f6r domstolspraxis i friga om Defence of the Realm act.

3 For exempel se May, Constitutional history, sid. 131 ff.

% Typiska exempel hos Anson, Law and custum of the constitution, sid.
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Det bér ock erinras om att man 1 engelsk doktrin, med ledning
av vissa domstolsutslag, timligen allmint utgatt fran att kronan,
liksom andra myndigheter och &dven . enskilda personer, i hindelse
av inre oroligheter eller invasion skulle iga befogenhet att vidtaga
alla fér ordningens uppritthillande nédvindiga atgirder. Denna
befogenhet, som stundom benimnes eller siges innebdra 'martial

law”, innefattar, har det framhallits, icke nagon ratt _att meddela

allmanna foreskrifter, utan endast att vidtaga konkreta atgirder.
D4 teorien, som av olika férfattare blivit féremal for stridiga, ofta
tamligen diffusa utliggningar, icke har ndgon storre betydelse f6r
den féljande framstillningen, torde det ej finnas skil att nirmare
ingd pd densamma.!

I fréga om férhallandet mellan lag och férordning innebira
under och efter virldskriget antagna lagar bestimda avsteg fran

-sedan &rhundraden f6ljd praxis. Genom den under virldskriget

antagna fullmaktslagen erholl kronan en v1sser11gen till tlden be-

for att finna ett motstycke till denna lag maste man ga tillbaka t1ll
"the Statute of Proclamations” av &r 1539. Genom den kort efter
kriget antagna emergency-lagen skapades en i princip permanent __
grundval f6r en betydande, ehuru av starka kontrollbestammelser
omgirdad nédférordningsritt, De visentliga férutsittningarna

344 . Det synes vara vilseledande att hir, sisom Jellinek, Gesetz und Ver-
ordnung, sid. 28, tala om ett "med nédférordningarna pd kontinenten analogt
institut”, eftersom vederbérande engelska férordningar, i motsats till t. ex, ndd-
férordningarna i Preussen och Osterrike, allmint ansetts rattsstridiga.

1 De utslag, fran vilka doktrinen utgar, &ro fi och féga klara., Jir den
utférliga framstillningen i Das Rechf des Ausnahmezustandes im Auslande,
sid, 192 if,; Dicey, Law of the constitution, sid. 280 #f,, 538 ff.; Emden, Prin-
ciples, sid. 161 f.; Thomas and Bellot, Leading cases, sid. 128 if.; Hatschek,

. Das Staatsrecht, sid. 94, 194; Ridges, Constitutional law, sid. 34 ff.; samt fram-

for allt den kritiska framstdllningen hos Keir and Lawson, Cases, sid, 368 ff.
Vissa- f6rf., sdsom Dicey, tillerkinna ifrdgavarande befogenheter stor betydelse,
andra ater, sisom Keir and Lawson, féretrida en mera kritisk uppfattning, I
varje fall ar det obefogat, ati, sisom Herlitz, Om lagstiftning, sid, 62, gora
gillande, att enligt engelsk ritt “den allminna nddrdtten omfattar si att siga
dven kunglig lagstiftning i nddsituationer”, — Aven om proklamationen den 4
aug. 1914 avsdg att hivda en' dylik uppfattning — vilket &r hogst tvivelaktigt
— kan denna givetvis ej dirfér anses vara en i engelsk ratt fastslagen grund-
sats; jfr det féljande.
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f6r denna mirkliga utvidgning av regeringsmakten dro uppenbara.
Dels har parlamentets dkade arbetsbérda medfort ett behov av att,
sarskilt under for.statsmakten pafrestande perioder, dverféra en
del av den legislativa kompetensen till regeringen, Dels har den
traditionella kansla av. motsittning mellan parlament och krona,
som under tidigare motsvarande.perioder, dven efter parlamen-

tarismens genombrott, fortlevat, férsvagats eller forsvunnit; det

har blivit en naturlig sak for parlamentet att under vissa. omstan—

dlgheter ferll-hgt Bverlimna en del av sin makt till sina i regm
'.rlngen insatta fortroendeman

Omedelbart innan krlgsutbrottet den 4 augus’u 1914, utfir-
dade konungen en proklamation av féljande lydelse:*

"Whereas by -the law of ‘Our Realm it is Our undoubted prerogaﬁve
and the duty of all Our loyal subjects acting in Our behalf in times of
imminent national danger to take all such measures as may be necessary
for securing the public safety and the defence of Our Realm:

And whereas the present state of public affairs in Europe is such as
to constitute an imminent national danger:

Now, therefore, We strictly command and enjoin: Our subjects to
obey and conform to all instructions and regulations which may be
issued by Us or Our Admiralty or Army Council, or any officer of Our
Navy or Army, or any other person acting in Our behalf for securing the
objects aforesaid, and not to hinder or obstruct, but to afford all assi-
stance in their power -to any person acting in accordance with any such
instructions or regulations or otherwise in the execution of any measures
duly taken for securing those objects.”

Det har av vissa férfattare — ehury, savitt bekant mga engelska

— gjorts géllande, att “denna proklamation skulle ha avsett
att hivda, att det kungliga prerogativet under kng agde en utom-

ordentligt vid omfattning; genom proklamatlonen skulle konungen,

ha gjort ansprék pa ritt att vidtaga alla "f6r bevarande av den
allminna sdkerheten och rikets forsvar" nddvindiga atgirder,

dven att beslﬁtawlagandrande férordningar, nodforordnmgar En

1 Manual of Emergency Legislation 1914, sid. 145,
) 2 Jfr Esmein, Droit constitutionnel, sid. 91; Fairlie, British war admini-
stration, sid. 121; Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid. 17 f. 1 engelsk lit-
teratur synes denna friga knappa.st ha uppmirksammats; kanske har man icke
ens tinkt sig méjligheten av en sidan tolkning av proklamationen som den hir
refererade. Jir dock uttalandena hos Marriott, The mechanism of the modern
state, sid, 270 samt Baty and Morgan, War, sid. 7 if.
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bokstavlig tolkning av proklamationen kan méjligen anses limna
stéd at en dylik uppfattning. Till synes avgérande skil tala dock

:mot densamma. Man far icke utan de mest tvingande skil forut-
‘satta, att en engelsk regering gjort sig skyldig till en med hinsyn
Aill - den fdrfattningspolitiska  utvecklingen s pataglig absurditet

som att hivda en generell nédiérordningsritt for kronan. Att

.detta icke varit avsikten, synes ocks& framgé av andra omstindig-
‘heter. Séalunda meddelades redan :den 2 augusti genom prokla-
-mation bestimmelser om moratorium, men denna proklamation

framlades redan paféljande dag for parlamentet och konfirmerades
av.detta;' om regeringen ansett sig dga generell nédférordnings-
ritt, hade den i detta fall icke bort hava anledning att anhalla om
parlamentets godkinnande. I senare debatter om de olika Defence

of the Realm acts filldes fran regeringshall intet yttrande, som

tyder pa att proklamationen av den 4 augusti avsett att hivda
négon mera betydande befogenhet fér exekutiven; det skulle fér -

~ 6vrigt ha varit meningslost att, sisom regeringen den 7 augusti

gjorde, anhalla om en jamférelsevis begrinsad parlamentarisk full-
makt, direst man redan ansett sig 4ga en obegransad nodforord-

'nlngsratt

I sjdlva verket synes den refererade tolkningen icke heller be-

>réltt1gad dven om man blott utgar fran proklamationens ordaly-

delse. Det star visserligen i denna, att det ir konungens obe-

stridda prerogativ att vidtaga alla atgiarder fér angivna syften, men
«det star ocksa, att det dr alla lojala medborgares plikt att vidtaga
‘motsvarande atgirder. D& det "kungliga prerogativet” pa detta
sétt likstdlles med "alla lojala medborgares plikt”, synes det tim-

ligen uppenbart, att det hir icke kan vara friga om si utomozdent—
liga befogenheter, som man pastatt. Det bdr ocksa betonas, att det

i den férsta, grundlaggan_de delen av proklamationen endast talas
om atg atgarder, ' measures , icke om férordningar; i sista momentet

anvindes daremot uttrycket "instructions and regulations”, men

. att har ej kan avses nagra egentliga nﬁdfé;'ordningar, framgar av
att dylika ' 1nstruct10ns and regulatlons forutsdttes kunna utfar-
‘das av bl, a. "any offlcer of our navy or army, or any other person

acting in our behalf .

1 Manual of emergency legislation 1914, sid. 238 i, 5.
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Vad proklamationen egentligen avsag, synes i hog grad tvivel-
aktigt. Mbjligen har man blott velat rikta en allmén viddjan till .
medborgarna att medverka till uppnaende av angivna syiften och

att lojalt stilla sig av myndigheterna inom dessas genom lag eller

praxis faststillda kompetensomrdde meddelade bestimmelser till

efterrittelse, mdjligen har ock begreppet "martial law” paverkat
proklamationens upphovsméin. Denna friga 4r av mindre intresse,

klamatlonen se ett uttryck f6r ansprék pa exekutiv nédisrord-
ningsratt,

‘Detta om proklamationens syfte.! Att proklamationen, direst
den haft det av vissa forfattare pastiddda syftet, icke varit ett ut-
tryck for gillande engelsk ritt, framgar av den i det féljande givna
redogorelsen f6r domstolarnas stindpunkt. Det dr i allt vésent-
ligt pa fullmaktslagstiftningen, icke p& nagon i det kungliga prero-
gativet innefattad nodforordningsratt, som den engelska regermg-

ens forordmngsmakt under varldskrlget varit grundad

Redan genom lagar den 5, 6 och 7 augusti erhdll konungen,
respektive vissa ministrar, sirskilda befogenheter pa olika omra-
den i anledning av kriget> Den 7 augusti framlades ett lagior-
slag av storre riackvidd, vilket den 8 augusti antogs av parlamen-
tet. Ifragavarande lag (Defence of the Realm act 1) brukar anses
som den férsta fullmaktslagen; enligt rubriken var den "an act to
confer on his Majesty in Council power to make regulations during
the present war for the Defence of the Realm".® Denna lag under-
kastades den 28 augusti nagra mindre viktiga #ndringar (Defence
of the Realm act 2).* Sedermera, den 16 november, framlades f6r-

~slag till en ny lag, som skulle ersitta lagarna av den 8 och 28.
augusti och dirjimte innehéll en rad nya bestimmelser. Den 27
november blev denna lag, “an act to .consolidate and amend the

- Defence of the Realm acts”, antagen, och den har sedan, med nagra

~

1 Inga férordningar, 6verhuvud inga beslut ha meddelats under &beropande
av proklamationen; #ven detta talar f6r den hir givna tolkningen,

? Manual of emergency legislation 1914, sid. 6 ff.

8 Public general acts 1914, sid. 80.

& Public general acts 1914, sid, 378.

1
|
i
;
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i detta sammanhang ovisentliga &ndringar, f6rblivit gillande un-

der hela kriget.
Lagen den 8 augusti var, med de den 28 i samma ménad vid-
tagna dndringarna, i huvudsak av f6ljande lydelse:

"His Majesty in Council has power during the continuance of the
present war to issue regulations as to the powers and duties of the Admi-
ralty and Army Council, and of the members of His Majesty's forces, and
other persons acting in His behalf, for securing the public safety and the
defence of the realm; and may, by such regulations, authorise the trial
by courts martial and punishment of persons contravening any of the
provisions of such regulations designed —

(a) to prevent persons communicating with the enemy or obtaining
information for that purpose or any purpose calculated to
jeopardise the success of the operations of any of His Maje-
sty's forces or to assist the enemy or to prevent the spread
of reports likely to cause disatfection or alarm; or

(b) to secure the safety of any means of communication, or of
railways, docks or harbours or of any area which may be
proclaimed by the Admiralty or Army Council {o be an area
which it is necessary to safeguard in the interests of the
training or concentration of any of His Majesty's forces;

in like manner as if such persons were subject to military law and had
on active service committed an offence under section five of the Army

"Act and may by such regulations also provide for the suspension of any

‘restrictions on the acquisition or user of land, or the exercise of the
power of making byelaws, or any other power under the Defence Acts,
1842 to 1875, or the Military Lands Acts, 1891 to 1903."”

Vilka befogenheter erhéll regeringen genom denna lag? Innan
vi ingd pa tolkningen av lagen ma det framhallas, att den ytterst
korta debatten i underhuset, varvid ingen opposition yppades, ger
vid handen, att man ansdg lagen vara av mycket begrinsad bety-
delse,? Inrikesministern, som motiverade forslaget, yttrade endast,
att regeringen ansig sig behdva sirskilda maktmedel mot perso-
ner, som sbkte kommunicera med fienden eller hjilpa denne genom

att forstéra kommunikationsmedel el o, dyl framfsr allt vore en

mera summarisk - rattegangsprocedur pé.ka]lad Ingen antydan

1 Public general acts 1914—15, sid. 21 ff; jir betriffande &#ndringarna
Manual of emergency legislation, sept. 1919, sid. 1 ff.

2 Parl, deb. 1914, Commons, vol. 65, sp. 2191 if.; i Sverhuset férekom alls
ingen debatt (Parl, deb. 1914, Lotds, vol. 17, sp. 477).
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gjordes om att mera generella befogenheter f6r regeringen vore
asyftade. D& den 28 augusti vissa tilligg gjordes till den férsta
lagen (bl. a. i mom. a om ritt fér regeringen "to prevent the
spread of reports likely to cause disaffection or alarm’’) synes man

ocksa ha utgatt fran att lagen vore av ringa rickvidd.® Dessa for-

‘hallanden stddja onekligen den mera restriktiva tolkning av lagen,
som strax skall refereras, ‘
Tva i grunden skilda uppfattr_nngar rérande lagens innebérd
ha iramtrglt_ De kunna i korthet karakteriseras pa sa sitt, att
‘enligt den . ena den férsta punkten i lagen (fore det forsta semi-
kolon] ar den framst betydelsefulla, under det att enligt den andra

‘det &r lagens féljande punkter, som “konstituera nagon verklig

r;altiif_gggfif;pg Den mera extensiva tolknmgen, som dock aldrig
klart preciserats, synes innebira, att enligt lagens forsta ord ko-
nun_ge_n__s_lgulle kunna dels sjilv besluta férordningar, dels upp-
-draga at _underordnade myndlgheter att meddela foreskrifter, "for
securmg the public safety and the Defence of the Realm'; hir-
igenom skulle alltsi en generalfullmakt vara given.? Momenten
(a) och (b) i lagen skulle i sjilva verket innebira inskrinkningar
i denna fullmakt, ty enligt dessa skulle endast i vissa angivna fall
.dom genom krigsrétt och enligt krigslagarna kunna fallas vid 6ver-
tridelse av férordningarna.

Enligt den andra, mera restriktiva uppfattningen, som synes

vara den starkast grundade, foreligger enligt lagens férsta punkt

icke négon utstrickning av konungens befogenheter, framfér allt
stadgas icke nigon allmin nédférordningskompetens.® Enligt la-

1 Parl. deb. 1914, Commons, vol. 66, sp. 26, 87 #f.; Lords, vol. 17, sp. 541.
2 Jir de dock icke alltid bestimda och entydiga uttalandena hos Jéze,
L'exécutif en temps de guerre, sid. 22; Signorel, Le pouvoir exécutif en temps de
guerre, 1921,.sid, 142; Anson, Law and custum of the constitution, sid. 345;
Fairlie, British war administration, sid. 122 f. Fér uppkomsten av ifrdgavarande
uppfattning torde dven lagens rubrik — "an act to confer... power to make
regulations for the Defence of the Realm” — ha varit av viss betydelse.
. ® Denna uppfattning foretrides, pad delvis andra grunder dn de hir an-
givna, av Bafy and Morgan, War, sid. 75. Hir anfbres bl. a. sisom stod fﬁr
forf:s stindpunkt, att det i {érsta punkten stér, att "His Majesty has power”

‘och alltsi ‘enligt forf:s memng forutsittes, att vederbdrande befogenheter redan

finnas. »Due‘tta papekgnde k;‘m dock icke, s&som forf, synes mena, anvandas
'sombevis f6r att lagen tilligger konungen endast mycket begrinsade befogen-
heter; det dr tolkningen av sjilva kompetensbestimmelserna, som maste vara
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gens ordalydelse har - konungen icke befogenhet att utfarda for-
ordningar "for securing the public safety and the defence of the
realm”, han har blott ritt att férordna "as to the powers and du-
ties of the Admiralty and Army council” osv. med avseende & det
angivna syftet. Lagens stadgande p& denna punkt dr alltsd unge-
far lika intetsigande som proklamationen av den 4 augusti. Har-
tjll kommer, att lagen i folJande delar icke bemyndigar konungen
att faststilla straff (det star "authorise the trial by courts martial
and punishment”) annat #n i wp_ a punkter; vilken mening

har en allmin férordningsritt, om ej 6vertridelser av férordningarna
kunna straffas? Endast om lagen fattas pd detta sitt, ingd de i
féljande punkter givna specialbestimmelserna naturligt i samman-

hanget; det ir dessa punkter, som innefatta en_ utvidgning av ko-
nungens kompetens.

En mera ingdende diskussion av lagens stadganden, som up-
penbarligen dro oklara och vil kunna ge utrymme &t skilda tolk-
ningar, lir ej vara pakallad, d& augustilagarna inom kort tid blevo
ersatta av klarare bestimmelser. Négon auktoritativ tolkning ge-
nom domstol av den fbrsta Defence of the Realm act har icke
givits, Med stéd av lagen utfirdades visserligen ett stort antal
foreskrifter, men det kan diskuteras, huruvida dessa dro for-
enliga med den mera restriktiva tolkningen av lagen eller i vissa
fall béra anses utga fran en vidare tolkning; ndgot hivdande av en
allmén nédférordningsritt kunna dessa férordningar i varje_fall
icke sdgas giva vid handen,’

Lagen av den 27 november 1914, Defence of the Realm con-
solidation act, var i hér vésentliga punkter av f6ljande lydelse:

"His_Majesty_in _Council has power during the continuance of the
present war to issue regulations for securing the public safety and the
defence of the realm, and as to the powers and duties for that purpose
of the Admiralty and Army Council and of the members of His Majesty’s

avgorande, — Att for Ovrigt uttrycket "has power” icke behdver ha den bety-
delse, som f6rf. antar, synes framgd av att det anvindes &ven i lagen 27 nov.
1914; jfr denna lag. — Jir #ven Thomas and Bellot, Leading cases, Sld 104 £,
som i huvudsak fdretrider samma mening.

1 Manual of emergency legislation 1914, sid. 409 #f, — Bafy and Morgan,
War,.sid. 76 ff." anser fr&n angivna utgdngspunkter vissa fonordmngar vara

olagliga.
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forces and other persons acting in his behalf; and may by such regulations
authorise the trial by courts-martial, or in the case of minor offences by
courts of summary jurisdiction, and punishment of persons committing
offences against the regulations and in particular against any of the pro-
visions of such regulations designed — ' v :

(a) to prevent persons communicating with the enemy or obtaining
information for that purpose or any purpose calculated to
jeopardise the sucess of the operations of any of His Majesty’s

 forces or the forces of his allies or to assist the enemy; or

(b) to secure the safety of His Majesty's forces and ships and the
safety of any means of communication and of railways, ports,
and harbours; or

(c) to prevent the spread of false reports or reports likely to cause
disaffection to His Majesty or to interfere with the success of
His Majesty's forces by land or sea or to prejudice His
Majesty's relations with foreign powers; or

(d) to secure the navigation of vessels in accordance with directions
given by or under the authority of the Admiralty; or

(e) otherwise to prevent assistance being given to the enemy or the
successful prosecution of the war being endangered.

For the purpose of the trial of a person for an offence under the
_ regulations by court-martial and the punishment thereof, the person may
be proceeded agamst and dealt with as if he were a person subject to
military law and had on active service committed an offence under
section five of the Army Act:

Provided that where it is proved that the offence is commltted with
the intention of assisting the enemy a person convicted of such an offence
by a court-martial shall be liable to suffer death.

For the purpose of the trial of a person for an offence under the
regulations by a court of summary jurisdiction and the punishment the-
reof, the offence shall be deemed to have been committed either at the
place in which the same actually was committed or in any place in which
the offender may be, and the maximum penalty which may be inflicted
shall be imprisonment with or without hard labour for a term of six
months or a fine of one hundred pounds, or both such imprisonment and
fine .. ."”

Under debatterna rérande denna lag, som voro korta, ehuru
utférligare 4n augustidebatterna, utgmk man pa alla hall fran den
restriktiva tolkningen av den tidigare lagstiftningen. Och, vad
som #r egendomligare, man utgick i regel frén att ‘den nya lagen
endast innebar en obetydhg utv1dgnmg av regeringens befogenhet."

1 Parl. deb. 1914, Commons, vol. 68, sp. 909 if., 1264 if.; Lords, vol. 18,
sp. 204 ff. 3 ’
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Fran regeringshall framholls, att ett nytt lagforslag framlagts hu-
vudsakligen for att mojliggora ¢ okad anvindning av kr;gsrattsproce-

duren och fér att utstricka regeringens férordningsmakt i ett par

mindre viktiga punkter, Salunda yttrade lordkanslern om lagens
inneb6rd: "This is a bill, founded upon our experience since the
war, which proposes to extend somewhat the powers which the
Defence of the Realm acts confer for making regulations, so as to
enable certain evils to be reached which are not adequately
reached under the present system.”” An tydligare uttryckte sig
inrikesministern i underhuset. - "The amendments contained in this’
bill apart from the mere consolidation of the two proceeding acts,
are fourfold. In the first place, the bill authorises the trial by
court-martial of all offences, and in minor offences it authorises
the trial by a court of summary jurisdiction.- Next, the power of
making regulations is expressly extended to the regulation of the
navigation and pilotage of vessels... One other point... It is
proposed to extend the punishment of death...”” Dessa yttranden
synas ddagaligga, att det frdn regeringshall forutsattes, att enligt
augustilagen négon allmin- noaforordnmgsratt ej var stadgad samt
att den nya lagen endast utv1dgagi_<—;' senare delen av augustllagen
genom att till denna lagga ytterhgare' nagra moment Sésom det
visentliga i den nya lagen uppfattades alltsa_ avdelmngemefter det
férsta semikolon, med punkterna (a) till (e). Samma instillning
kom tillsynes hos nistan alla upptridande talare; man diskuterade
vissa detaljer i de nya momenten utan att ens ifragasitta, aLngn .

skulle 1nnehaJla en allmin nodforomﬁ}ngsratt 3

Endast i ett par korta repliker i underhuset tangerades den
nya lagens verkliga innebérd, utan att dock négot egentligt f6rsék
att klarldgga denna gjordes.* En ledamot féreslog, att till de med

bokstiver betecknade momenten skulle fogas ett nytt av fsljande

1 Parl. deb. 1914, Lords, vol. 18, sp. 204,

2 Parl. deb. 1914, Commons, vol, 68, sp. 917 (Mc Kenna),

8 Jir t. ex. Parl. deb, 1914, Commons, vol, 68, sp. 909 (lord Robert Cecil:
"This is a bill which, as I understand it, is for the consolidation and re-
enactment of two acts which were passed in august or september, There are
one or two amendments, but I do not know that they are really of very grand
importance; they are mainly a matter of machinery"), sp. 918 (Bonar Law).

* Jir for det {6ljande Parl. deb. 1914, Commons, vol. 68, sp. 1268 (Butcher),
1271 {Mc Kenna), 1272 (lord Robert Cecil), 1273 (Booth).
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‘innehall: "to secure the free enlistment of all British subjects wil-
ling and anxious to serve in His Majesty's forces”. Med anledning

av detta férslag hianvisade inrikesministern till lagens férsta punkt,
med dess stadgande om konungens befogenhet att "issue regula-

tions for securing the public safety and the Defence of the Realm”
och vyttrade vidare: "I cannot imagine any action that would
be more appropriate to the Defence of the Realm than to secure
the free enlistment of British subjects... We have construed the
powers of the bill as enabling us to do the very thing in respect of
which the hon. and learned gentlemen asks for precise words to
be inserted... I should deprecate inserting special words in the
bill which might have the effect of appearing to limit the general
powers which are conferred upon the government by these larger

and more general words at the opening of the clause.” Har anty-

des alltsa, i foga god Sverensstimmelse med ministerns férut cite-
rade tidigare yttrande, att férsta punkten i lagen skulle innefatta
en mera generell nédférordningsratt. Efter ministerns uttalande

framhollo tva talare i korthet att, om det sagda vore riktigt, det
vore mest konsekvent att stryka alla de med bokstiver betecknade
momenten, ty dessa vore da fullkomligt obehdvliga, Egendomligt:

nog diskuterades emellertid icke denna fréga mera grundhgt man
overglck till debatt av olika detaljer i lagen.

A Med tanke p4 den utomordentliga rickvidd, som sedermera
i enlighet med en till synes riktig tolknmg tlllagts 1fragavarande
lag, framsta .parlamentsdebatterna rérande densamma, sarskilt den”
refererade motiveringen fran. regermgshall sésom Eljl_{lggt férbluf-
fande, Man far det intrycket, att varken inom regering eller repre-
sentation nigon genomtinkt uppfattning rérande lagens innebdrd

forelag; allt verkar oklarhet och improvisation. Visserligen har:

dven i andra stater, sdsom t. ex. i Schweiz, férekommit, att full-
maktsbeslut fattats utan ingédende Overliggning och utan att man
synes ha gjort sig reda for beslutets innebdrd eller anat dess fram-
tida betydelse. Men endast i England har regeringen begért och
parlamentet meddelat en nira nog obegrinsad fullmakt s att siga
i rent missférstand, hela fullmaktsregimen synes, liksom enligt

Seeley det engelska 1mper1et ha tillkommit "in a fit of absence of

mind".

" Att lagen den 27 november, som i det féljande betecknas som




”has power . .
denna lag gir enligt rubriken ut pa att "confer power”... Fransett stindpunk-
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Defence of the Realm act,’ innebar en verklig generalfullmakt, har
auktoritativt fastslagits; vi dterkomma hértill i redogérelsen for

‘domstolspraxis.> 1 detta sammanhang md framfér allt betonas,

att lagens ordalydelse knappast synes | lamna nagot tvivel Sppet
pa denna punkt. De tvetydigheter, som férefunnos i augustilagen,
ha nu férsvunnit, dven om bristfilligheterna i lagens formulering
aro pafallande. I lagens férsta punkt stadgas, att konungen har

befogenhet att under kriget genom "orders in council” "issue regu-

lations for securing the public safety and the Defence of the
Realm”, Under det att i augustilagen endasi_t&_ade_gmmk_gnung-
ens befogenhet att reglera de underordnade myndigheternas rit-
tigheter och plikter ir nu klart utsagt, att konungen kan meddela
foreskrifter fér tryggande av den allminna sikerheten och rikets
férsvar; genom en obetydlig dndring i uttryckssittet har en klar
bestimmelse om nodférordningsritt uppkommit., I det féljande
stadgas sirskilt om konungens ratt att férordna ''as to the powers
and duties for that purpose of the Admiralty and Army council”
etc.; denna bestimmelse, som upptagits ur augustilagen, ir, med
tanke pa den generella aviattningen av de férsta raderna i lagen,
uppenbart meningslés.

Betriffande omfattningen av den kungliga forordnmgsratten
givas i det féljande inga inskrinkande bestimmelser av stbrre be-
tydelse, Att konungen kan bestimma straff for bvertradelser av
férordningarna och att harvid rittegang infor .,kngsra,tt,,,eller.,.annat

summariskt processforfarande kan anvéndas &r uttryckligen stad-

1 1 engelsk litteratur kallas fullmaktslagstiftningen (efter begynnelsebok-
stiverna i orden Defence of Realm act) allmint f6r Dora; detta ord begagnas
ocksa sdsom inbegripande alla under kriget utfirdade, sedermera i stor utstréck-
ning bibehallna specialbestimmelser rérande inskrinkningar i den personliga
friheten o. s. v.

2 Jir Baty and Morgan, War, sid. 102 if, — Marriott, The mechanism of
the modern state, sid.:270, antyder, att novemberlagens formulering vore siddan,
att i densamma uppridknade befogenheter enligt lagstiftarens mening f6lle inom
konungens prerogativ. Han {framhaller som skil hirfér, att det stir att konungen
", I augustilagen skulle diremot en fullmakt vara avsedd, ty

tens allminna orimlighet ma det framhillas, att augusti- och novemberlagarnas
ingresser pd denna punkt ha samma formulering ("has power”) och att novem-
berlagens rubrik var "an act to consolidate and amend the Defence of the
Realm acts”... ‘
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gat; konungen "may by such regulations authorise the trial... and
punishment of persons committing offences against the regula-
tions”. I synnerhet ('in.particular’’) heter det vidare, kan ko-

nungen meddela dylika straff- och processbestamme]ser betraf-"

fande dvertridelser av sadana regler i forordmngarnai, som hava
vissa i punkterna (a) till (e) angivna syften. Denna del av lagen
dr tydligen ytterst oformhgt aviattad; sedan en generell ratt att
meddela sirskilda straff- och processbestimmelser stadgats, upp-
riknas en rad specialomridden sdsom féremal f6r denna ritt.
Denna upprikning kan ur tolkningssynpukt icke girna fattas annat
dn som en illustration till den férut givna allminna regeln; den
torde emellertid, sdsom parlamentsdebatterna giva vid handen, ha
sin grund i oklarhet betriffande lagens syifte.

De enda sakliga begrinsningarna av nédidrordningsritten
(bortsett fréin den allminna bestimningen av férordningarnas

syfte) givas i de sista momenten av lagen. I dessa stadgas, att i

regel krigslagarna skola komma till anvindning vid rattegﬁng infor
krigsritt, samt bestimmes om vissa maximistraff, di &vertridelser
av forordnmgarna skola beivras infér "courts of summarl_Juns-

diction",
T det f6ljande skall genom en undersdkning av domstolspraxis

fullmaktslagens innebdrd och statsrittsliga stillning nérmare
belysas.

Frégan om innebérden av kronans prerogativ under krigstid
och om prerogativets férhéllande till fullmaktslagen har vid flera
tillfallen varlt foremal for domstols bedémande. -

1 Det kan i detta sammanhang nimnas, att lagar, som i huvudsak voro av

samma innehall som Defence of the Realm act, under kriget beslétos i de olika
dominions; jfr d"Egville, The empire and the war, sid. 37 (Canada), 51 {. (Austra-
lien), 81 (New Zealand), 93 #f, (Sydafrika), 98 .(New Foundland) samt, betrii-
fande Australien, Menzies, "The rule of law" during the war, sid. 19 ff, S&
t. ex. stadgas i den australiska War precautions act av 29 okt. 1914 (med 30
april och 13 sept. 1915 vidtagna #ndringar): "The Governor-General may make
regulations for securing the public safety and the Defence of the Common-
wealth, and for conferring such powers and imposing such duties as he thinks
fit, for securing the public safety and the defence of the Commonwealth, upon
the Minister and upon the Naval Board... and in particular with a view to
prevent persons communicating with the enemy” etc. (Commonwealth acts, vol.
XIII, sid, 332 ff.).
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Till en bérjan ma framhallas, att i nigra domstolsutslag gjorts
gillande, att under krigstid kronans befogenheter i viss man ut-
vidgas. Fragan kom férsta géngen fdre i ett mal &r 1915, med an-
- ledning dérav, att m1l1tara ‘myndigheter tagit i besittning viss pri-
vategendom., I rattegangen, som gallde fragan om kronans er-
sattningsskyldighet, gjorde kronan gillande, att atgirden vidta-
gits med stdd av det kungliga prerogativet och att ersittning ej be-
hévde betalas; hiremot invindes, att sirskild lag funnes om expro-
priation for militira dndamal och att denna, som stadgade om er-
sittning, 1 detta fall tillimpats. Att under vissa férhallanden kro-
nan i kraft av prerogativet utan ersittningsskyldighet kunde ex-
propriera egendom, erkindes av badda parterna; den egentliga
tvistefrdgan var, huruvida denna befogenhet alltid féreldge under
krig eller om harfér invasion eller i varje fall hot om invasion er-
fordrades.? Domaren i forsta instans kom till resultatet, att pre-
rogativet vore tlllamphgt och yttrade i utslaget bland annat, att
konungen "by virtue of his war prerogative, through his represen-
‘tatives, was under the existing circumstances entitled to take pos-
session of the land and premises in question... without making
compensation”. Till denna uppfattning anslét sig dven domstolen
i andra instans, Malet appellerades sedermera till lordernas hus,
men forlikning ingicks, innan utslag fallit.

Enligt nimnda utslag skulle sdlunda det kungliga prerogati-
vet vid krigstillstdnd innefatta befogenhet att vidtaga vissa extra-
ordindra_atgirder, prerogativet skulle — vid sidan av_fullmakts-
lagen — giva exekutiven ritt att fatta under fredstid icke_tillatna
beslut; huru langt prerogativet stricker sig, ar icke klart angivet
i utslaget, ej heller berdres ndrmare férhéllandet mellan preroga-
tivet och fullmaktslagen. Det #ir emellertid att mirka, att det

1 The matter of a petition o} right (Law reports, King's Bench division
1915, vol. 3 sid. 649 ). Se dven Tudsbery, Prerogative in time of war, sid.
384 if, .

2 P4 denna punkt utgick diskussionen i viss man fran ett riftsfall av 1606.
The case of the King’s prerogative in saltpeire (Bicknell, Cases, sid. 76). I
utslaget i detta mal hade bl, a, forklarats, att "when enemies come against
the realm to the sea-coast, it is lawful to come upon my land adjoining to the
same coast, to make trenches or bulwarks for the defence of the realm", Inne-
bar utirycket "enmemies come against the realm to the sea-coast” fordran pa
invasion, hot om invasion eller blott och bart krigstillstand?
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har endast ar fraga om konkreta atgarder, 1cke om allmanna fore-

skrifter — en ‘atskillnad, som i engelsk’ doktrm tlllmates stor be-

tydelse.*: <

‘Den i utslaget hivdade uppfattningen méaste likvil anses ha
blivit underkind i av hégsta domstolen, lordernas hus, senare av-
kunnade utslag. I dessa férnekas visserligen ej, att det _kungliga
prerogativet under krig far ett utvidgat innehall, men det fastslas,

att om kronans vederbdrande befogenheter regleras genom lag,

endast lagen, icke prerogativet, kan tlll«'i{nR?:S Sérskilt ma nim-
nas ett 1920 av 6verhuset handlagt mal av ungefir samma innebérd
som det forut refererade.®> Fragan var om ett av en administrativ
myndighet férordnat besitiningstagande av en byggnad hade skett
med stéd av det kungliga prerogativet eller enligt en fore kriget
antagen, likaledes pa fallet tillimplig expropriationslag. I &ver-
husets utslag forklarades det senare vara fallet och samtliga do-
mare gavo uttryck &t en uppfattning, som av en ledamot av dom-
“stolen uttrycktes pa féljande sitt: "'In as much as the Crown is a
party to every act of parliament, it is logical enough to consider
that when the act deals with something which before could-be ef-
fected by the prerogative and especially empowers the crown to

do that same thing, but subject to conditions, the crown assents to’

that, and by that assent to the prerogative being curtailed. When
powers covered by statute are exercised by the crown, it must be
presumed that they are exercised under the statute and there-

fore subject to the equitable provision for compensation which is'

to be found in it.""  Exakt samma argumentation ir tydligen till-
lamplig dven pa férhallandet mellan prerogativet och fullmakts-
lagen. Slutsatsen blir da, att eftersom konungens befogenheter

de sarskﬂda befogenheter, som konungen i kraft av sitt preroga-’

tiv_eventuellt skulle 4gt under krlget direst fullmak_ts_rgen icke

antagits, bortfalla, eller bliva i varje fall under lagens giltighets-

tid utan betydelse, T
- Det star salunda fast, att konungens extraordinarie befogenhe-
ter under kriget: uteslutande voro grundade pa fullma tslagen —

1 Huruv:da denna atskillnad ar logiskt hallbar, kunna vi hir bortse fran.
* The Attorney General v. De Keyser’s Royal Hotel (Law reports, Appeal.

cases 1920, sid, 508 ff.).
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eller pa andra lagar — icke p& prerogativet. Det bor tilliggas,
att det i flera domslut betonats, att, oberoende hirav, prerogativet
i aldrlg kan innefatta befogenhet att utfirda lagidndrande i6rord-

ningar eller dver huvud allminna foreskrifter. Salunda uttalade
hogsta domstolen i ett mal rérande giltigheten av en under kriget
utfardad férordning:* ""the idea that the King in Council, or indeed
any branch of the Executive, has power to prescribe or alter the
law to be administrated by Courts of law in this country is out of
harmony. with the principles of our constitution. It is true that,
under a number of modern statutes, various branches of the Exe-
cutive have power to make rules having the force of statutes, but
all such rules derive their validity from the statute which creates the
power, and not from the executive body by which they are made.” I
ett annat mal yttrades (the Att. Gen. v. De Keyser’'s Royal Hotel)
in mera allmint, att ""there is no prerogative to make regulations’.?

Det sagda visar, att man vid en undersékning av nédférord-
ningsritten under kriget helt kan bortse fran frigan om det kgt_lg__ga
prerogativets omfattning, Det &r uteslutande fullmaktslagen, som
utgdr stod for f6rordningsritten och det &r alltsd’ tolkmngen av
denna, som blir avgérande for férordningarnas bedémande, Dar-
med #r ocksi klart, att i princip sadana férordningar, som falla

utom fullmaktens ram, kunna av domstolarna ogiltigforkiaras.

L The Zamora (Law reports, Appeal cases 1916, vol. II, .part V, sid. 90).
Det har sagts att i detta fall “'the Executive definitely claimed legislative
power” (Emden, Principles, sid. 143); frdgan 'var om kronan, med stéd vare
sig av 1894 &rs naval prize act, eller prerogativet, skulle dga befogenhet att
meddela regler fér prisdomstolarnas réttskipning.
» ? Rex v. Halliday, Zadig-méalet (Law reports, Appeal cases 1917, part
III, sid. 260 if.), Lord Shaw, som i huvudfrigan, sidsom i det féljande skall
‘beréras, dissentierade, men som i denna punkt férklarade sig vara  enig med
majoriteten, yttrade bl. a. f6ljande (sid. 286): "The power to issue regulations
for the public safety and for the defence of the realm is vested by the Act
in His Majesty in Council. In the course of the discussion this was inciden-
tally alluded to in connection with the Royal prerogative. My Lords, it has
nothing to do with the Royal prerogative, If once again, and ever so slightly,
that prerogative gets into association with executive acts done apart from
clear parliamentary authority, it will be an evil day: that way lies revolution.
‘Do not let the thing which has been done — in my opinion a violent thing —
bg'associated for one moment with or at any point be said fo be supported
by Royal prerogative. Its validity depends upon the Act of Parliament alone”.
Jir dven Lord Dunedins yttrande (sid. 270).
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Den grundlaggande tolknmgen av fullmaktslagen forohgger i

~ordn1ng av den 10 ]um 1915 bestamdes, att 1nr1kesm1n1stern, om
han med hénsyn till "the public safety or the defence of the realm”
s funne lampllg’c kunde lata internera personer "of hostile origin
or associations”. P& detta sitt internerade personer skulle be-
handlas som krigsfangar. En med stéd av férordningen internerad
tyskfédd engelsk medborgare drog frigan om forordn;_ngens gil-
tighet infér domstol. Hans talan avvisades emellertid i alla in-
stanser; det ansags 0tv1ve1akt1gt att férordningen félle inom full-
maktens ram. I alla instanser tolkades fullmakten pa i det fore-
. gdende angivet sidtt. Sa uttalades i de l4dgre instanserna, att full-
maktslagen maste tolkas som om den slutat med orden "for secu-

ring the public safety and the Defence of Realm” ; de i fortsitt-
‘ningen av lagen givna_bestimmelserna innebure endast exempli-
fikationer och finge icke fattas sisom medférande ndgon begrins-
ning av fullmakten, Det framhélls ocksa, att fullmakten icke kunde
ha givits en mera vittomfattande karaktir. Samma uppfattning
kan tydligt utlisas ur de uttalanden, som de fyra till majoriteten
hérande domarna inom 6verhuset gjorde i detta mal. Endast tids-
och syftesbestimningarna nimndes sisom begréinsningar, i dvrigt
utgick man uppenbarligen fran fullmaktens alltomfattande ka-
raktdr.!

Genom detta domslut, som blev grundliggande fér senare
praxis, blev faststillt, att i princip konungen dgde befogenhet att
under kriget utférda férordningar inom alla réttsomraden "for se-
curing the public safety and the Defence of the Realm', Endast

! En av domarna (Lord Wrenbury, sid. 306), gjorde hirvid en jamférelse
.mellan augusti- och novemberlagarna, som dven med hénsyn till tolkningen av
den férra #r av intresse. Han yitrade, att den iérstnimnda lagen "did not
commence, as does the Act now in force, with the dominant words giving
.authority to issue regulations for securing the public safety and the defence of
the ‘realm. It commenced by authorizing regulations as to the powers and
‘duties (of defined bodies and persons) for securing the public safety and the
defence of the realm. Upon the latter words a contention might have been open
that the authority was only to make regulations controlling existing powers
‘and duties. That-contention is not open upon the words of the present Act.
There is a plain authority to 1ssue regulations for a purpose, Those are the
initial and dominating words".

,
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i tvd avseenden féreligga inskrinkningar i forordnmgsratten, Dels i

avseende & tiden; att domstolarna dgde provningsratt pa denna

punkt, att de alltsd kunde ogiltigiorklara eventuellt efter krigets

slut utfirdade forordnmgar, har s&som en slalvklar sak vid olika
fillfallen (4ven i Zadig-malet) uttalats. Dels i avseende & syftet;
férordningarna skola ineddglas fér det angivna &ndaméilet, Kan
da den vaga bestimmelsen om férordningarnas syfte laggas till
grund fér judiciell provning? I Zadig-malet blev denna fraga icke
mera ingéende diskuterad. Flera av domstolsmajoritetens leda-
moter antydde dock, att méjlighet till prévning &dven pad denna
punkt féreldge. Salunda yttrade en domare, efter att ha erinrat
om att avsikten med varje fullmaktsférordning maste vara att
skydda den allminna sikerheten och rikets férsvar: "It by no
means follows, however, that if on the face of a regulation it enjoi-
ned or required something to be done which would not in any rea-
sonable way aid in securing the public safety and the defence of
the realm it would not be ultra vires and void".! Den i huvudfra-
gan dissentierande domaren framhéll hiremot, att, 4ven om en
begrinsning av fullmakten i detta avseende forelage, det knappast
vore mdjligt f6r domstolarna att effektuera densamma.? Senare
domslut ha emellertid klargjort, att syftesbestimningen i fullmak-
ten verkligen limnar méjlighet till judiciell prévning; i vissa fall,
till vilka vi strax &terkomma, ha férordningar férklarats_ogiltiga
under hinvisning till denna bestimning,

Vad principerna fér denna prévning betriffar, ma framhallas,
aturgyglngen pnn01p1ellt icke kan gilla, om vederbérande’ f6r-

ordning verkhgen varit behovlig eller nodvandlg med hansyn till
det angivna sttet. “Frénsett att en dylik provnmg ‘uppenbarligen

! Rex v. Halliday, sid, 272 f. (lord Atkinson).

2 Rex v. Halliday, sid. 287 {. (lord Shaw). Shaw yttrade bl. a. att for-
ordningarna "can only be issued for the public safety and for the defence of
the realm — a limitation of purpose. But who is to judge of that purpose?
As to what acts of State are promotive or regardful of that purpose can a
Court of law arrest the hand of a .responsible Executive? Extreme cases may
be figured in which personal caprice and not public considerations might be
imagined, but in everything, from the lighting of a room to the devastation of
a province, no Court of law could dare to set up its judgement on the merits
of an issue — a public and political issue — of safety or defence. So that
this limitation, as a legal limitation, is illusory”.
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av praktiska skil svarligen kan verkstillas, ger lagens formule-
ring vid handen, att det endast 4r ausikf att nd det bestdmda syf-
tet, som maste vara fér handen vid en forordnlngs utfirdande. I
princip ‘géller prévningen alltsd fragan, om avsikt att nid det an-
givna syftet forelegat. Sjélviallet dr, att den prdvning, som sé-
lunda kan foranstaltas, i realiteten kommer att ingd pé fragan om
vederbdrande besluts behovlighet, men den skiljer sig fran en sa-
dan prévning, som principiellt avser denna friga, ddrigenom, att en
utomordentligt stark presumtion till exekutivens férmén forelig-
ger; for ogiltigforklaring fordras, att beslutet skall vara av sidan
art, att det icke rimligen kunnat tillgodose det stadgade syftet och
att f5ljaktligen nigon avsikt att géra detta icke kan antagas ha
forelegat.

Under tiden 1914—1918, de egentliga krlgsaren, forekom ej,
att mnagon forordning ogiltigtérklarades sisom fallande utanfor
fullmaktens ram. Sedermera ha emellertid i nigra fall ogiltigfor-
klaring dgt rum under hinvisning till att vederbdrande bestim-
melser icke rimligen kunde anses tillgodose det i fullmakten stad-
gade syftet. DA t. ex. i en férordning stadgats, att personer, sys-
selsatta med tillverkning av krigsiérnédenheter, icke finge upp-
sigas eller vrikas fran sina bostider och att inga atgirder, icke
ens anhingiggorande av rittegéng, finge vidtagas mot dylika per-
soner utan ammunitionsministerns tillstand, férklarades i ett dom-
stolsutslag, att denna senare bestimmelse var ogiltig, d4 den up-
penbarligen icke tillgodosidge lagens syfte.” = Atminstone i ett annat
fall har en liknande ogiltighetsférklaring skett.® :

Det bér likvil beaktas, att i dessa fall domstolarna icke blott
betonat, att vederbérande férordningar icke rimligen kunnat vara
avsedda att trygga den allménna sikerheten och rikets férsvar,
utan ]amval framhalht att de statt i strid med vissa rattsgrund-
satser av. sarskllt betydelsefull natur, samt att man icke finge for-
utsétta, : att parlamentet, di detta icke uttryckllgen stadgats, velat

medgwa ‘exekutiven befogenhet att rubba dessa grundsatser ‘denna

" 2 Jfr Scott and Hildesley, The case of requisition, sid. 101 f.
2 Chestef wv. Bateson (Law reports, Klngs Bench d1v151on 1920, 1, sid.
829 ff.).
" 3 Newcastle Brewenes llmlted v. The ng (Law reporis, ngs Bench
division 1920, 1, sid. 854 ff.). ; o .
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sistnaimnda synpunkt har, tydligen utgjort ett subsididrt skil for
domstolarnas stallnlngstagande Sarskilt patagligt kommer denna
tvetydighet i motiveringen fram i det férstnimnda -av de bada
aberopade rattsfallen. Under rittegangen hade en advokat gjort
gillande, att den féreliggande férordningen strede mot Magna
Carta. Med anledning hirav yttrade en domare: "I could not hold
the regulation to be bad on ‘that ground, were there sufficient
authority given by a statute of the realm to those by whom the re-
gulation was made. Magna Carta has not remained untouched;
and, like every other law of England, it is not condemned to that
immunity from development or improvement which was attributed
to the laws of the Medes and Persians.” . Det gillde darfor att
undersbka om exekutiven 6verskridit sin kompetens enligt lagen
eller ej.- P& denna punkt blev slutsatsen, att kronan handlat "ultra
vires”. "I ask myself whether it is a necessary, or even reasonable,
way to aid in securing the public safety and the defence of the
realm to give power to a minister to forbid any person to institute
any proceedings to recover possession of a house so long as a war
worker is living in it."” I det féljande framhiller emellertid doma-
ren, att i detta fall en person berdvats den viktiga ritten att fa
sin. sak behandlad av domstolarna samt. fortsatte: "this might, of
course, legally be done by Act of Parliament; but I think this
extreme disability can be inflicted only by direct enactment of the.
Legislature itself, and that so grave an invasion of the rights df all
subjects was not intended by the Legislature to bz accomplished
by a departmental order such as this one of the minister of Mu-
nitions.”* Denna f&ga logiska tankegang torde fa anses utga fran

1 Chester v. Bateson, sid. 832 (Darlmg), jfr sid. 836 (Avory): "Nothing
less than express words in the statute taking away the right of the ngs
subjects of access to the Courts of justice would authorize or justify it". Jir
ocksd Newcastle Breweries limited v. The King. Hir yttrade en domare (Salter,
sid. 864): "The test to be applied is whether this part of the regulation... is
reasonably capable of being a regulation for securing the public safety and
the defence of the realm, If it is, if is valid, and the Crown in council is the
sole judge of its expediency”. Men senare (sid. 866) ytirade samma domare
f6ljande: "A power {o take the goods of a particular subject, or class of
subjects without payment of the cash value, is a power of taxation by the
Executive. If it had been intended that the Defence of the Realm Consolidation
act, 1914, should confer such a power as this, I think that more precise languagc
would have been employed”. -
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uppfattningen, att, d& genom fdrordning vissa sirskilt visentliga
rittsregler krinkas, man maste fordra ett klarare legalt bemyn-
digande till forordningens utfirdande 4dn i andra fall.

Dessa fall galla forordningar, utféirdade,vu_;n_gl_e_;_wh"’aj_gyi_sgi_n/g till
fullmaktslagen. Det bor framhallas, att ifrdga om av underlydande
myndigheter med stéd av fullmaktsforordnmgar ‘vidtagna 4tgar-
der domstolarna synas ha stillt sig n mera tveksamma till mdj-
ligheten av en judiciell prévning ur hir berog_dﬁ synpunkt. D& en
forordning utfirdats, enligt vilken en myndighet inom viss ram
fatt befogenhet att vidta &tgarder "for securing the public safety
and the defence of the realm”, har det i regel icke ansetts mojligt
att skrida till en prévning av om den enskilda atgiarden varit av-
sedd att tillgodose det angivna syftet. Det har t. 0. m. i flera dom-
slut uttalats, att i dessa fall vederbérande dmbetsmans asikt eller
pastdende méste anses avgdrande.?

Slutligen skall, vid sidan av denna redogérelse f6r huvudpunk-
terna i domstolspraxis, den sirmening, som i Zadig-malet gjordes
gillande rérande fullmaktslagens omfattning, i korthet beroras.
Denna sidrmening omfattades, sisom nimnts, endast av en domare,
lord Shaw.®

Shaw_utgick fran en synnerligen restriktiv tolkning av det
ord, "regulations”, varmed de atgarder, som kronan enligt full-

- * Jfr dven betriffande i viss man likartade fall Thomas and Bellot,
Leading cases, sid, 27 f.; Bicknell, Cases, sid. 28 f.

284 t. ex. yitrades i The Zamora, sid. 106: "Their Lordships are of
opinion that the judge ought, as a rule, to treat the statement or oath of the
proper officer of the crown to the effect that the vessel or goods which it
is desired to requisition are urgently required for use in connection with the
defence of the realm, the prosectution cf the war, or other matters involving
national security, as conclusive of the fact... Those who are responsible for
the national security must be the sole judges of what the national security
requires, It would be obviusly undesirable that such matters should be made
the subject of evidence in a court of law or otherwise”. Jir The matter of a
petition of right, sid. 665 samt Emden, Principles, sid, 147 #f. I vissa fall dro
domstolarnas utslag si allmint formulerade, att det &r svart att siga, om de
gilla endast &tgirder av hir berbrda slag eller dven fullmaktsférordningar.
Uppenbart synes vara, att de ovan citerade satserna endast gilla underord-
nade myndigheters atgarder, De sista tvd satserna (fran "those who") ha
emellertid, 18sryckta ur sitt sammanhang, &beropats jamvil i avseende & for-
ordningar (Emden, Principles, sid. 133). -

3 Rex v, Halliday, sid. 276 fif.
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maktslagen bemyndigats vidtaga, betecknas. Detta ord kunde en-
ligt hans mening endast innefatta "rules for the citizen's action
and conduct, in obedience to which he shall be safe and in disobe-
dience to which he shall on trial be punished"; nigon befogenhet
att genom internering eller pa liknande sitt, beWImdhngs-
friheten fér sddana medborgare, som icke 6vertridt{ givna regler,

“funnes_alltsd icke. Sé&som skil for denna tolkning anférdes bl. a.,

att om ordet "regulation” géves den vidstrickta innebérd, som i
regel skedde, alla bestimmelserna i fullmaktslagen, med undan-
tag for det forsta stycket, skulle bli Ibe’g(delselosg.L och detta strede
mot principerna for en fornuftig lagstiftning. Det anférdes ocksa,
att den ifrdgavarande f6érordningen liderade habeas corpus-prin-
cipen, ty en internering av i fé6rordningen féreskriven art vore lik-
tydig med ett straff, och straff skulle alltsd& kunna paliggas utan
ritteging i laga ordning. Men det vore orimligt, att en lag, som i
dvrigt innehdlle atskilliga specialstadganden, skulle bemyndiga
till krinkning av den fér engelsk riatt grundliggande habeas cor-
pus-principen, utan att detta i lagen uttryckligen angaves. Over-
huvud skulle enligt den vanliga tolkningen exekutiven fi obegrin-
sad makt: "the construction upheld implies a repeal of the ancient
liberties and rights of our people and of statutes... no repeal like
this, or in this manner, at once so sweeping and so covert, has ever
been accomplished in the modern history of this island.” En sddan
tolkning finge ej godtagas, di& en annan tolkning vore tinkbar;
den vore "the very last resort of a court of construction".

Enligt Shaw’s tolkning skulle fullmaktens omfattning uppen-
barligen ha blivit en helt annan &n enligt den hirskande meningen;
nirmast skulle den, synes det, ha inneburit en slags polisiérord-
ningsrétt av relativt begransad rackvidd.” 1 den i 6vriga domares
yttranden implicerade kritiken av Shaw's uppfattning betonades
framfér allt, att de férsta punkterna i fullmaktslagen vore sa klart -
formulerade och av en si allmidn rackvidd, att nigon tvekan om
fullmaktens utomordentliga omfattning ej kunde vara f6r handen.
I avseende & habeas corpus-principen uttalades, att denna i det
féreliggande fallet ej blivit kriankt, ty hir féreldge en preventiv
interneringsatgird, icke ett straff.

I frdga om fullmaktens anvéndning kan en oavbruten stegring
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konstateras. Under den férsta tiden meddelades i stort sett en-
dast sddana foreskrlfter, som voro férutsedda i momenten (a) till
(e) i fullmaktslagen eller i varje fall mera patagligt och direkt tji-
nade i lagen angivna syften. Senare utstricktes férordningsstift-
ningen 4ven till omréaden, vilkas reglering endast medelbart kunde
anses vara av_betydelse "for tryggande av den allménna sdker-

_heten och rikets férsvar”. Vid krigets slut innefattade fullmakts-

férordningarna - ett helt system av extraordinira rittsregler, be-
rérande de mest skilda dmnen, betriffande vilka i f6ljd av kriget
sarskilda foreskrifter ansigos behévliga. De i de skilda férord-
ningarna meddelade bestimmelserna blevo tid efter annan utfir-
dade i kodifierad form (Defence of the Realm regulatlons conso-
lidated). - : D
‘En_egendomlighet i den engelska fullmaktslagens anvandnmg

ir, att kronan i mycket stor utstrackmng delegerade sina befogen-'

heter till underordnade. verk framfor allt till ministerierna. Man
kan t. 0. m. siga, att férordningarna till stérsta delen inneburo spe-
cialfullmakter fér skilda myndigheter; dessa erhéllo vissa direk-

tiv for sin verksamhet, men direktiven voro si allmint avfattade,

att ett betydande utrymme for fritt avgérande férelag. I f6rord-
ningarna fanns oftast blott ett skelett av kompetensbestimmelser;
de fér de enskilda medborgarna gillande konkreta foreskrifterna
utfirdades av underordnade myndigheter. 'Betecknande ir, att
varje forordningskodifikation inledes med en allmint héllen er-
inran om det sitt, pa vilket de extraordinarie befogenheterna skola
begagnas.®> 1 bestimmelserna om myndigheternas befogenheter
stadgas i regel, att dessa blott skola utévas, om s& finnes nddvin-

digt "for securing the public safety and the defence of the realm”.

1 Jir de skilda Manuals of emergency legislation, Sasom exempel kan
nimnas, att krigsfdrordningarna pd sommaren 1916 omfattade ungefir 65 sidor
(Manual, july 1916, sid. 17 f), p& hésten 1919 nirmare 150 sidor (Manual,
sept. 1919, sid. 41 if). Jir redogérelserna hos Fairlie, British war admini-
stration, sid. 26 ff.; Journal of the society of comparative legislation (&rliga
oversikter i Review of legislation); Clarke, The rule of Dora,

? Denna erinran lyder: "The ordinary avocations of life and the enjoyment
of property will be interfered with as little as may be permitted by the exigen-
cies of the measures required to be taken for securing the public safety and
the defence of the Realm, and ordinary civil offences will be dealt with by
the civil tribunals in the ordinary course of law".

L S
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Utan att ingd pa nagon nirmare redogdrelse for regeringens
férordningsverksamhet skola vi, fér att antyda innebérden av den-
samma, nimna nagra av de vid krlgefts slut bestdende, mera bety-
delsefulla féreskrifterna.

. I en rad férordningar stadgades qg_bgfpgenhet for skllda

H%Yndlghetel‘ ‘att taga i besittning eller reglera anvindningen av

tiskt taget obegrinsad ritt att sitta sig i besittning av all egen-
dom, som kunde vara av betydelse for férsvarets organisation.
Ministern fér folkniringen kunde meddela bestimmelser rérande

tillverkning, distribution och férsiljning av vilka varor som helst,
"where it appears to him necessary or expedient to make such order
for the purpose of encouraging or maintaining the food supply of
the country" hari ingick Aven ritt att fastst.‘a'.lla maximi- och mi-

stilla den till ministerns férfogande. Handelsministeriet (Board
of Trade) #gde ritt att taga i besittning transportmedel respek-
tive faststdlla regler fér deras anviandning. I andra férordningar
meddelades bestimmelser, som pa olika omraden inskrinkte den
personliga friheten. S blev férsamlingsfriheten starkt begrinsad.
Censur_inférdes i viss utstrickning. Yttrande- och tryckfriheten
blev féremal fér langtgdende ingripanden. I detta hinseende gi-
vos bestimmelser, som faktiskt méjliggjorde inskridande mot nira
nog vilka misshagliga uttalanden som helst.

1 Sa stadgades i den omstridda Reg, Nir 27:
“No person shall by word of mouth or in writing or in any newspaper,
periodical, book, circular, or other printed publication,
. spread false reports or make false statements; or
spread reports or make statements intended or likely to cause disaffection
to His Majesty or to interfere with the success of His Majesty's forces
or of the forces of any of His Majesty's Allies by land or sea or to
prejudice His Majesty's relations with foreign powers;
spread reéports or make statements intended or likely to prejudice the
recruiting of persons to serve in any .of His Majesty's forces, or in any
body of persons enrolled for employment under the Army Council or
Air Council or entered for service under the direction of the Admiralty,
or in any police force or fire brigade, or to prejudice the training,
discipline  or administration of any such force, body or brigade; or
spread reports or make statements intended or likely to undermine public
confidence in any bank or currency notes which are legal tender in the
United Kingdom or any part thereof, or to prejudice the success of any
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Jimfér man den engelska fullmaktsregimen med motsvarande
forhallanden i vissa andra stater — s&som t. ex, Schweiz — blir
emellertid slutsatsen, att den engelska regeringen begagnat sina

befogenheter med en viss varsamhet; i varje fall har forhallandet

mellan regering och representation icke férandrats i si hog grad,
som med hinsyn till fullmaktens vidstrickthet varit mojligt. I

stort _sett beslutade regeringen endast férordningar, som kunde °

sigas, vare sig direkt eller indirekt, vara betingade av den utom-
ordentliga situationen; rattsférindringar p4 omraden, som uppen-
barligen icke berdrdes av kriget och dess verknmgar, ha knappast

féretagits.

Denna uppfattning grundas pa det allmdnna intrycket v1d ett
studium av krigsférordningarna i skilda stater. Att nirmare mo-
tivera. densamma skulle kriva en utférlig redogérelse, som helt
folle utom ramen fér denna undersdkning; endast ett par bely-
- sande omstindigheter skola nimnas. Salunda bér beaktas, att

parlamentet under kriget fungerade pa samma sitt som eI]\e‘s‘c‘

dess sessioner voro t. o. m. talrikare och lingre &n under normala
forhallanden. ‘Genom i vanlig ordning antagna lagar beslétos i

ménga fall bestimmelser, som voro betingade av kriget, och hérvid

reglerades dven regeringens kompetens pa skilda éﬁedaioiﬂraden,
P detta sitt blev utrymmet for regenngens allménna nodforord-

rattsforandrmgar genomfordes i denna ordning; sisom exempel

kan ndmnas, att 'krigs”-ministerierna tillkommo genom en 1916
antagen lag. Men framfér allt dr att mirka, att alla finansiella
fragor reglerades pa vanligt sitt; i detta hinseende mediérde full-
makten i praktiken ingen som helst férandring i férhallandet mel-
lan statsmakterna. Karakteristiskt for skillnaden mellan den eng-
elska och den schweiziska fullmaktsregimen 4r, att den engelska
krigsvinstbeskattningen 1915 beslutades genom lag och att den
fran vissa hall framférda tanken att lata administrativa myndig-
heter reglera vissa visentlifa moment i skattebeslutets tillimp-
ning bestimt avvisades, dven frdn regeringens sida.*

financial measures taken or arrangements made by HlS Majesty's Govern-
ment with a view to the prosecution of the war...".
1 Jir hirom Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid. 33 ff
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Nagon bestimmelse om parlamentarisk kontroll fanns icke i
fullmaktslagen; denna stadgade icke ens, att utfirdade férord-
ningar skulle i sirskild ordning brmga_sﬂ__t;l_l_»_p_a:;l_gmgnfcgt_g__kg;x_nne-
dom. I praxis férekom ej heller ndgon som helst redovisning Gver
fullmaktens anvindning frin regeringens sida.! Att emellertid i
realiteten méjligheter till parlamentarisk kontroll funnos, 4r utan
vidare klart. Genom interpellationer eller motioner kunde ju nir
som helst kritik av f6rordningsbeslut eller férslag om #ndring eller

upphévande av_férordningar framstillas. Dessa méjligheter blevo
ocksd utnyttjade. Sarskilt framstilldes mycket ofta interpella-

tioner rdérande regeringens férordningspolitik eller underordnade
myndigheters utévning av de dem enligt férordningar tillkommande
befogenheterna. I ndgra fall férekom ocksa, att resolutioner fére-
slogos, vilka inneburo kritik av regeringens férordningspolitik eller
krav pa dndring av vissa férordningar. S4, fér att nimna ett par
exempel, framférdes i underhuset vid ett tillfille ett resolutions-
forslag om vissa férordningsindringar;® i Sverhuse! yrkades vid
ett annat tillfille, att vissa allmidnna direktiv f6r férordningsrat-
tens utévning skulle beslutas.® Dylika forslag synas dock ha fram-
forts huvudsakligen for att méjliggora diskussion av omstridda
forordningsbeslut; de ha Aatertagits, sedan saken debatterats och
férklaring limnats frdn regeringshall. Vid intet tillfdlle férekom
att positivt beslut, varigenom en férordningsédndring payrkades
eller besléts eller regeringens politik kritiserades, fattades av par-
lamentet eller av nigon kammare; en dylik &tgird frin parlamen-
tets sida 1ag ju for ovrigt, med det férhallande mellan regering

11 sjilva verket 6verlimnades under den férsta tiden icke ens exemplar
av forordningarna till parlamentets ledamdter. Saken bragtes pd tal i en
debatt 1916, varvid regeringen lovade, att hddanefter férordningstexterna skulle

' tilihandahallas i parlamentet (Parl. deb. 1916, Commons, vol. 82, sp. 372, 2741).

2 Parl. deb. 1916, Commons, vol. 82, sp. 371. Resolutionsfdrslaget bérjade:
"That, in the opinion of the house, the interest of the public requires that an
immediate and material modification should be made in the new regulations..."”.

3 Parl, deb. 1917, Lords, vol. 24, sp. 402, Resolutions{érslaget gick ut pa,
att de i fullmaktslagen givna befogenheterna “should be used strictly for the
defence of the Realm, and not strained so as to interfere unduly with civil
liberty or to deprive those living in this country of their constitutional safe-
guards”. Med hinsyn till férslagets ordalydelse skulle man kunnat vinta sig,
att motiondren velat framstilla en mera principiell kritik av regeringens for-
ordningspolitik, men debatten rérde sig huvudsakligen om vissa enslul.da fall,
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och reprgsgntatmn, _som i allminhet rader och sarskilt VLchenna
tid radde i England, utanfor mdjli __gheternas grans,

Det har diremot forekommit, att parlamentet’ uppmanat re-
geringen att begagna sin férordningsritt i viss rikining och pa detta -

siatt s& att sdga i I6rvig godkint vissa atgirder, Nir pa hosten

1916 tanken pa ett utstrickt statligt mgmpahde i frdga om handeln

med livsmedel o. dyl. blev aktuell, upptogs saken till diskussion i
underhuset. Under debatten yttrade handelsministern, att rege-
ringen, sdvida icke kammaren ogillade denna plan, hade f6r avsikt
att omedelbart i férordningsviag vidtaga en rad vittgdende atgér-
der; man hade ursprungligen tiankt att framligga ett lagiorslag i
dmnet, men kommit till den slutsatsen, att det vore lampligare —
och fullt lagligt — att handla med st6d av fullmaktslagen.* Resul-
tatet blev, att kammaren antog en resolution, vari regeringen ut-
tryckligen uppmanades att handla;* pa vissa hall kritiserades re-
geringen for att den icke tidigare begagnat fullmakten till Atgarder
av ifrdgavarande art.?

Nagon starkare principiell opposition mot fullmaktsregimen

synes icke ha foérefunnits inom parlamentet; éverhuvud blev det
rddande systemet icke féremal f6r debatt ur mera allminna syn-
punkter. Endast enstaka ytiranden visa en kritisk instdllning mot
regeringsmaktens expansion. S& t. ex. framhdll lord Parmoor i en
forut berord debatt, att i Frankrike den parlamentariska ord-
ningen i stort sett bibehallits oférandrad adven under kriget, under
det att i England exekutiven fatt legislativ myndighet; "and at the
present time the idea of parliamentary government in this country
is nothing more than a farce”.* Hirpa svarades frn regerings-
hall endast, att behovet av snabbhet i handlandet nddvindiggjort
delegationer it exekutiven® Icke sillan betonades, att regeringens

1 Parl. deb. 1916, Commons, vol, 87, sp. 857 (Runiciman),

2 Parl. deb. 1916, Commons, vol. 87, sp. 1167 f. Det. beslots “that, in
the opinion of the House, it is the duty of the Government to adopt futher
methods of organisation to increase and conserve the national food supply,
and so diminish the risk of shortage and serious increase of prices in the
event of the war being prolonged”,

3 Jir sarskilt Parl, deb. 1916, -Commons, vol 87, sp. 1099 (Winston
Churchl]l]

% Parl. deb. 19117, Lords, vol, 24, sp. 418,

5 Parl. deb. 1917, Lords, vol, 24, sp. 421.
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makt vore nistan obegrinsad, och att domstolarna i realiteten
frankant sig ratt att prova forordningarna. Betecknande ar ait
vid ett tillfille en parlamentsledamot frégade regeringen, varfér
forslag framlades f6r parlamentet, da regeringen enligt fullmakten
kunde "alter or repeal for the duration of the war all or any por-
tion of the statute law".*

I fullmaktslagen bestimdes, att konungens extraordinarie
forordningsritt skulle dga bestdnd "during the continuance of the
present war”. Kort efter vapenstillestindet, den 21 november
1918, antogs en lag, enligt vilken inom vissa grinser konungen
genom beslut i Privy council skulle ga faststilla den legala tid-"
punkten Ior krigets avslutning; vid denna skulle, framgar av lagen,
icke blott fullmaktslagen utan iven alla med st6d av denna utfar-
dade fo6reskrifter upphora att galla Under den nirmast féljande
tiden_annullerades genom exekutiva beslut ett stort antal full-

maktsférordningar; en del i forordningarna inforda bestammelser
upptogos i lagforslag och blevo i denna form antagna av parlamen-
tet.* Forst den 31 augusti 1921 upphérde enligt f6rordningsbeslut
krigstillstandet och darmed var fullmaktsregimen tillinda.®*
Redan dessférinnan hade emellertid regeringen genom tva
lagar bemyndigats att dven under fredstid i vissa_fall overskrida
sin normala kompetens. Den ena lagen, av den 9 augusti 1920,

gillde Irland och innebar, kan med en viss schematisering sigas,
att Defence of the Realm act gjordes permanent fo6r Irlands vid-
kommande.® Den andra lagen var den s. k. emergency-lagen, var-
igenom noédférordningsinstitutet erhdll permanent plats i den eng-
elska férfattningen. -

Slutligen bér i detta sammanhang nimnas, att i augusti 1920
en indemnitetslag beslutades. Denna stadgade att, med vissa un-
dantag, "no action or other legal proceeding whatsoever, whether
civil or criminal, shall be instituted in any court of law for or on

1 Parl. deb. 1917, Commons, vol. 90, sp, 1331 f.; jfr 1916, vol. 81, sp. 437.

* Termination of the present war act, (Public general acts 1918, sid. 443).
Jir kritiken mot lagen i Parl. deb. 1918, Commons, vol. 110, sp. 3130 ff.

3 Jir redogorelsen i Staf. rules and orders 1920, sid. 468 ff. — Under
denna tid framstilldes flera interpellationer angdende fullmaktsférordningarnas
avveckling; jir Parl. deb, 1919, vol. 112, sp. 1739, 118, sp. 27 L.

* Stat. rules and orders 1921, sid. 1348.

5 Restoration of order in Ireland act (Public general acts 1921, sid. 222 if.).

8
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account of or in respect of any act, matter or thing done... during
the war before the passing of this act, if done in good faith, and
done or purported to be done in the execution of his duty or for
the defence of the realm or the public safety, or for the enforce-
ment of discipline, or otherwise in the public interest, by a person
holding office...”. Darmed var méjligheten till judiciell prévning
av under hinvisning till fullmaktslagen tidigare vidtagna atgarder

borttagen.

I oktober 1920 beslét regeringen — Lloyd George's liberal-
_konservativa koalitionsregering — att framligga ett lagforslag, en-
ligt vilket exekutiven skulle erhalla bemyndigande att vid intradet
av vissa utomordenthga forhallanden overskrida sin normala kom-
petens, Tanken pa inférande av permanent lagstiftning f6r dyllka
undantagsfall var, sdsom av motiveringen till férslaget framgar, en
f61jd av krigslagstiftningen; den féreslagna lagen betraktades i viss
mén som en ersittning f6r Defence of the Realm act. Den omedel-
bara anledningen till férslagets framléggande var den svara kon-
flikt, som p& hdsten 1920 utbrutit inom gruvmdustrlen, denna be-
farades skola taga en siddan vindning, att ett snabbt vidtagande av~
exceptionella atgdrder kunde bliva erforderligt.

Lagférslagets behandling i parlamentet skall senare berdras.
Hir nedan fdljer en redogérelse f6r huvudbestimmelserna i lagen
i dess definitiva form,* .

Lagen bestéar i huvudsak av tva paragrafer. I den forsta stad-
gas om de foérhallanden, under vilka _speciella befogenheter f6r
exekutiven skola uppstd, samt om varaktlgheten av dessa be_fggen-

heter, i den andra om innebérden av den exekutiva nddkompe-
tensen.

I det_fdrra hinseendet stadgas, att nédkompetensen uppstar
genom en kunglig proklamatlon, en ''proclamation of emergency’’,

1 An act to mpke exceptional provision for the Protection of the Com-
munity in cases.of emergency (Public general acts 1920, sid. 345 ), Lagtexten
dtergives i en bilaga. Lagen gillde ej ifrdga om Irland.
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© vari f61;klaras, att ett emergency-tillstind féreligger. En dylik

proklamation kan konungen utfirda, om enligt hans mening® ("if
...it appears to His Majesty”) vissa personer eller viss grupp av
personer foretagit en sidan handling — eller omedelbart hot_om

foretagande av sidan handling féreligder — som kan antagas in-

verka pa produktionen och distributionen av féda, vatten, brinsle

eller ljus, eller p4 kommunikationerna, och hirigenom berdva sam-
hillet, eller ndgon betydande del av samhillet, livsfornédenheter
(the essentials of life). Det 4r uppenbart, att dessa bestimmelser
om villkoren for utfirdande av en emergency-proklamation iro ut-

_arbetade med tanke p3 inomstatliga stérningar, friimst arbetsin-
stidllelser; ett krigsutbrott skulle knappast i och fér sig kunna an-

ses konstituera en "emergency” i lagens mening. Ej heller kan
en_naturkatastrof motivera en emergency-proklamation; hirfor
fordras en av vissa personer foretagen handling eller hot om dylik
handling, . ‘

En emergency-proklamation giller ej under lingre tid &n en

‘ménad; nigot hinder fo6r att, d& en proklamation upphér att gilla,
~ utfirda en ny, féreligger dock ei. D& en proklamation utfirdats,

skall parlamentet kallas att sammantrida inom fem dagar efter
utfirdandet — savida parlamentet ej redan ar samlat eller indock
skall sammantrida inom denna tid — och orsaken till proklama-
tionens utfirdande skall meddelas parlamentet. Nagon sirskild
bestdmmelse om befogenhet fér parlamentet att upphiva prokla-
mationen eller &verhuvud behandla frigan om dess behovlighet
gives icke,

I {6rsta momentet av andra paragrafen stadgas om. rittsverk-

‘ningarna av_en emergency-proklamation. I och med dess utfir-

dande far .koin‘ggge__n“‘,;b‘efgggnhvet_va;t genom "order in council”
"make regulations for securing the essentials of life to the com-

" munity”; dessa férordningar kunna givetvis, sdsom ock i den par-

lamentariska diskussionen betonades, bryta lag. I dessa forord-
ningar kan han, stadgas det. vidare, meddela eller akigga alla &
_hans vignar handlande personer siddana rittigheter och plikter,

som synas nddvindiga for ordningens bevarande, sikrandet av

! Detta uttryck har betydelsen, att nigon ilu‘dic‘i‘ell prévning av en pro-
klamations lagenlighet ej kan komma i friga.
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tillgadngen av livsférnédenheter m. m. och "for any other purposes
essential to the public safety and the life of the community”. Denna
sista dndamalsbestimmelse, med sin ytterligt vida och vaga av-
fattning, synes knappast std vil samman vare sig med den ome-
delbart f6rut angivna begrinsningen av den kungliga férordnings-
ritten eller med de i § 1 givna reglerna om férutsitiningarna for
en emergency-proklamation; emellertid iro samtliga de i lagen

angivna indamalsbestimningarna si allmint aviattade, att de en-

dast i ringa man kunna tjina som verkliga begransnmgar

Frén ifrdgavarande bestimmelse om omfattningen av konung-
ens foff)fﬂnih‘gsratt gdras i det fﬁliande vissa undantag I fBrord-

foras, ej heller straff paliggas for deltagande i strejk eller for
uppmaningar till dylikt deltagande; dessa begrinsningar genom-
férdes under den parlamentariska behandlingen av lagférslaget.
I princip dger konungen visserligen faststilla straff f6r brott mot
férordningar, men endast inom viss angiven ram (hégst tre ména-
ders fingelse och 100 punds béter) och han dger ej dndra straff-
processuella bestimmelser eller meddela befogenhet att t paligga
straff utan rittegang.

'En synnerligen effektiv parlamentarisk kontroll 6éver den
extraordinira férordningsrittens utévning 4r stadgad. Forord-
ningarna skola omedelbart efter utfdrdandet f6religgas parlamen-
tet och férbliva icke i kraft mer 4n sju dagar direfter, sdvida icke
bada husen stadgat, att de fortfarande skola gilla.! Att mairka
ar, att genom dylika resolutioner férordningarna icke férvandlas
till lagar; de bibehalla férordningskaraktiren och upphéra att
galla, d& emergency-tillstandet upphér. Beslut om &#ndringar i
eller upphivande av férordningarna kunna 4ven efter den forsta
kontrollbehandlingen enligt sdrskilt stadgande fattas av parlamen-
tets bdda hus genom resolutioner; 4dven konungen kan, under
samma villkor som gilla f6r férordningsritten &verhuvud, fatta
dylika beslut. D& en férordning upphéves eller eljest upphor att

* Formellt dger regeringen visserligen mdjlighet ‘att, oberoende av par-
lamentets stillningstagande, inom tiden f6r emergency-proklamationens giltighet
utfdrda en ny {6rordning av samma innehdll, men ett dylikt tillvigagéngssitt
&r uppenbarligen otinkbart i England.
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gilla, har detta emellertid icke nagon retroaktiv verkan, enligt vad
lagen uttryckligen stadgar.

.Enligt lagen skola emergency-forordnmgarna "have effect as
if enacted in this act’’. Denna bestimmelse, som aterfinnes dven i
. ‘vissa andra nyare lagar, har enligt hirskande praxis den betydel-
sen, att.nigon prévning av férordningarnas laglighet icke dr mé&j-
lig.  Varje férordning, som utfirdats under lagliga former och
under ett pa féreskrivet satt proklamerat emergen ency-tillstand,
maste alltsd t1llampas, Aven om ett oversknd@nde,,,a_v_kompetensen

foreligger.!

De . grundliggande sklllaktlghetema mellan Defence of the

Realm act och emergency-lagen &ro patagliga. Den férra var pro-
~ visorisk, den utgick fran att ett nddtillstind féreldg och reglerade
“exekutivens befogenheter under detta dvergéende ‘tillstind; den
senare var permanent, den férutser méjligheten av exceptionella
situationer, faststiller nir dylika legalt dro fér handen och angiver

“direfter dkningen av exekutivens makt. Hirtill kommer, att De-
fence of the Realm act gillde for kriget, emergency-lagen fér néd-
situationer under fred, samt att den forra lagen intet foreskriver
om parlamentarisk kontroll, under det att denna sak utforligt
regleras i den senare lagen,

"~ Ur principiell synpunkt dr 1920 &rs emergenc -lag av stort
intresse, di genom densamma for forsta géngen i Englands nyare
historia_en konstitutionell, icke provisorisk nédférordningsratt

meddelats exekutiven. Jimfér man denna lag med motsvarande
bestimmelser i andra stater, t. ex. art, 48 i den tyska forfatiningen
eller den italienska lagen av ar 1926, framstar likvil den engelska
nodforordnmgsratten sdsom mycket begrinsad. Framfér allt dro
bestimmelserna om parlamentarisk kontroll s& avfattade, att re-
germgens handlingsfrihet blir i hég grqi _1_nskrankt 'Endast under
" hogst tolv dagar kan en forordning forbliva i kraft, sivida den ej
godkénnes av parlamentets bidda hus. Detta férhallande ger den
engelska nodforordnmgsratten dess specwlla karaktir, och med

_ hansyn till detsamma kan man med fog pasta, att 1920 &rs lag 1~

‘4" Jfr Emden, Principles, sid. 146 f.; Keir and Lawson. Cases, sid, 10 £,
Fragan har dock e; aktualiserats med avseende 4 emergency-lagen; &verhuvud

har, s& vitt bekant, ej nigon emergency-forordnmg pastatts vara lagstridig infér
domstol. ~ )
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realiteten icke innebir nagot mera betydande avsteg fran den eng-
elska parlamentarismens traditioner, Att emellertid p&d denna
punkt olika meningar gjort sig gillande, framgar vid en under-
sokning av lagens behandling i parlamentet.

Emergency-lagen blev, i enlighet med regeringens begiran, ut-
omordentligt_snabbt behandlad. Den 22 oktober framlades rege-
ringsférslaget i en motion av inrikesministern. Den 25 oktober
dgde andra lisningen rum — och avslutades genom closure — den
26—27 diskuterades forslaget i "committee of the whole house”
och sistnimnda dag antogs det i tredje lidsningen av underhuset.
Den 28 oktober behandlades férslaget i alla stadier av Gverhuset,
“dagen dirpa accepterade underhuset de i medkammaren vidtagna

indringarna och samma dag, den 29 oktober, utfirdades lagen.

I underhuset blev regeringsforslaget foremal fér en synnerli-
gen skarp opposition fran arbetarepartiets sida; detta parti sag,
sasom av debatten framgar, i férslaget ett direkt hot mot arbetare-
klassen, I 6vrigt stillde sig diremot underhuset tamligen enhil-
ligt bakom regeringen; 4ven utanfér koalitionen stiende represen-
tanter, sdsom t. ex. férutvarande premiirministern Asquith och
lord Robert Cecil, uttalade sig i princip fér férslaget, ehuru med
atskilliga reservationer. I den slutliga omréstningen blev resul-
tatet 238 réster mot 58;* ungefdr samma réstetal forelago i en rad
detaljvoteringar rérande av oppositionen framstillda yrkanden om
modifikationer i férslaget. I 8verhuset framkom ingen egentlig
opposition; endast vissa mindre vasenthga andrmgar, som av rege-

ringen godtogos, payrkades.?

Debatterna i underhuset rérande férslaget voro, trots den be-
gransade tiden, timligen utférliga, men erbjuda ur allminna kon-
stitutionellt-politiska synpunkter jimiérelsevis litet intresse. De-
taljspérsmal och _spekulationer rérande lagens eventuella prak-
tiska anvindning upptogo det storsta utrymmet; endast ett fatal
talare sokte mera principiellt belysa lagens karaktir, Sarskilt
anmirkningsvird ir den nistan totala frdnvaron av historiskt och

komparativt orienterade inligg. Nagon mera ingdende utredning

1 Parl. deb. 1920, Commons, vol. 133, sp. 1889 if.
2 Parl. deb. 1920, House of Lords, vol. 42, sid, 123.
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“hade tydligen icke foregatt forslagets framlédggande; flera inligg

-fran regeringssidan utgéra patagliga bevis hirpa. For att mojlig-
‘gbéra en grundhgare' undersoknmg foreslogo flera talare tillsit-

“tandet av en "select committee'’, men detta. projekt avvisades sa-

som alltfér tidsbdande.!

I det korta anférande, varmed underhusets ledare, Bonar Law,
‘inledde debatten, uttalades sdsom négot nistan sjilvklart, att de i
‘forslaget upptagna sirskilda befogenheterna vore oundgingligen.
nbdvindiga fo6r regeringen; talaren forklarade sig vertygad om
"att de befogenheter, som vi bedja om... besittas av regeringen
1i varje stort land i virlden”, I de extraordinira situationer, som

lagen forutsatte, maste regeringen ha méjlighet att- omedelbart

. vidtaga sddana atgirder, som vore behévliga for folkets férseende

med "'the necessities of life”’, Tidigare hade Defence of the Realm
‘act varit tillricklig sisom grundval fér regeringsbeslut av denna
art och den hade ocksi anvints i samband med jarnvigsstrejken
foregdende ar; det vore emellertid tvivelaktigt, om den numera
vore tillimplig i dylika fall. Under alla férhallanden ansige rege-
‘ringen det mindre limpligt att begagna en lag, som tillkommit med

hiinsyn till férhallandena under kriget. ‘Regeringen 6nskade dir-
for en ny lag, som klart utstakade dess befogenheter, och som jam-
‘vl gave parlamentet betryggande kontrollméjligheter, Det beto-
nades starkt, att forslaget icke tillkommit uteslutande p& grund
‘av den foreliggande situationen; det hade tvirtom varit under ut-

‘arbetande sedan flera ménader och regeringen hade, oberoende
-av gruvstrejken, beslutat genomféra detsamma under innevarande
‘session.. Gruvstrejken hade endast paskyndat férslagets framlég-
-gande. Lagen finge alltsa ej, sasom det gjorts gillande, fattas
‘som en provokat:lon mot gruvarbetarna; den vore, oberoende av
‘om det ena eller det andra partiet sutte vid makten, en nédvén-
;d1ghet ‘om vi skola behalla hela det konstitutionella system, pa
‘vilket styrelsen av detta land &r grundad"/} ‘

I huvudsak samma motlvermg presterades av flera andra re-
geringsrepresentanter, s& av premidrministern, inrikesministern

* Jir Parl. deb.- 1920, Commons, vol. 133, sp. 1435 tMacléan). 1438
(Roberts). '
-2 Parl. deb, 1920, Commons, vol, 133, sp. 1399 if,
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Shortt och — i &verhuset — kolonialministern Milner.? Lloyd

George betonade sirskilt, att lagen innebure en ersittning f6r De-

fence of the Rea_.lm act; om regeringen begagnade denna — vars till-
l4mplighet i forevarande Tall vore tvivelaktig — skulle dess mot-
standare icke utan fog kunnat géra gillande, att befogenheter, som
endast vore avsedda f6r kriget, missbrukades genom att ‘anviandas
dven under fre&st;_d. Det framhélls 4dven, framfor allt av “inrikes-
‘ministern, att de speciella befogenheter, som genom lagen tillde-
lades regeringen, vore starkt begransade och endast under mycket

kort tid kunde begagnas utan parlamentets medverkan. Om né&gon

regeringsdiktatur vore det alltsd icke fraga; tvdrtom ginge lagen

ut fran att parlamentets hegemonl i allt vasenthgt skulle f6rbli

orubbad.’?

Bland _kritikerna av regerlngsforslage‘c gjorde sig de mest
olika meningar gallande bg_@;affande dess konstitutionella inne-
bérd och rédckvidd, Vissa talare, sisom t. ex. arbetareledaren
Thomas, utgingo fran, att regeringen enligt Defence of the Realm

act redan agde de befogenheter, varom har vore fraga, och forkla-

erkiinde, utan att ta stillning till fragan om tlllampmngen av De-
fence of the Realm act, att ett behov {6r regeringen av speciella

befogenheter under extraordinira forh&llanden foreldge, och kriti-

serade frimst utformningen av det framlagda f6rslaget.* En tredje
grupp av oppositionstalare stillde sig daremot:prmmplellt ytterst
skarpt avvisande mot férslaget och betecknade detsamma sasom
syftande till en genomgrlpande omlaggmng av férhallandet mellan
exekutivmakt och legislatur, Sé&lunda yttrade en talare, att rege-
ringen begirde befogenheter, som icke tidigare medgivits "av na-
got parlament i varldshistorien', en annan, att det hir vore fraga

om inrdttande av exekutivmaktens diktatur.’ Férslaget innebure

1 Parl. deb, 1920, Commons, vol, 133, sp. 1451 #f. (Lloyd George), 1606.
1634 (Shortt), Lords, vol. 42, sp. 102 ff. (Milner).

2 Jir &ven olika inligg av attorney-general Hewart (t. ex. Parl. deb. 1920,
Commons, vol. 133, sp. 1602), .

8 Jir Parl. deb, 1920, Commons, vol, 133, sp. 1411 (Sexton), 1449 f.
(Thomas). ‘ .

% Parl. deb. 1920, Commons, vol, 133, sp. 1426 f (Clynes).

5 Parl. deb. 1920, Commons, vol. 133, sp. 1422 (Joynson-Hicks), 1602
(Hogge). En annan talare (Trevelyan Thomson, sp. 1798) yttrade: "You
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ett flagrant avsteg fr&n den engelska forfattningens utveckling i

demokratisk riktning, 4ven om det stode i god Gverensstimmelse
med de tendenser till stirkning av regeringsmakten, som sirskilt
under den sittande regeringens tid framtritt.

Det var emellertid, sdésom diskussionen otvetydigt visar, icke
lagforslagets allmédnna konstitutionella innebdrd, som utgjorde hu-

vudmotivet till arbetarepartiets op}posmofn "De vasentliga skilen

hértill voro av annan art. Dels ansag man tidpunkten fér férsla-
gets framlidggande inopportun, dels befarade man, att de befogen-
heter {or regeringen, varom 1 férslaget stadgades, i praktiken skulle
komma att anvindas fér vidtagande av undantagsatgirder mot
arbetareklgssen. Den férstnimnda synpunkten urgerades givetvis
framst av de talare, som i princip icke — eller endast pa ett jim-
forelsevis moderat sidtt — kritiserade férslaget. Det framhélls,
att forhoppningar funnos om ett snabbt biliggande av gruvkon-
flikten och att férhandlingar hirom oavbrutet fordes. Férslagets
framliggande komme — vare sig med ritt eller oritt — att tydas
som ett bevis pd att regeringen icke trodde p& en snar och lugn
avveckling av konflikten utan tvirtom beredde sig p& en ytterligare
skdrpning av densamma. Arbetarna, for vilka regeringen fram-
stode som solidarisk®med arbetsgivareintressena, skulle i rege-
ringens handlingssidtt se en direkt utmaning och hirigenom eggas
att till det yttersta fortsitta kampen. Kritik mot regeringen pa
denna punkt framstilldes dven av en rad representanter utanfor

arbetarepartiet; salunda uttalade bl. a. Asquith och lord Robert

may have two methods of Government. You may have a method of Govern-

“ment by the executive, no doubt moving swiftly and expeditiously and.possibly

more satisfactorily than that by the common law, but, on the other hand, we

‘Englishmen in the past have struggled to reduce the power of the executive,

and we say that although there may be delays and disadvantages, it is safer
for democracy that the regulations which govern our land shall be based on
the common statute law, which has to pass through its various stages in this
House and another place. It is deplorable that in these days the Government
are seeking to remove what has been an effective part of our method of govern-
ment, and which Englishmen have prided themselves upon in comparison with

‘other countries. "In other countries the executive have these greater powers,

and they can ride rough-shod over the liberties of the people when emergency

‘arises, but it is undesirable that we in these days should give up the &ontrol

of Parliament over matters of vital interest to the security of our people”.
Jir dven sp. 1592 f. (Smith).
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Cecil, ehuru i princip f6r férslaget, att tiden f6r dess framliggande
vore i hog_ grad oldmplig och att man harav kunde vinta ett for-
virrande av situationen, samt vidjade till regeringen att atertaga
forslaget.” |
Detta skdl mot férslaget framférdes framiér allt i borjan av
debatten, vid andra ldsningen, och man synes pa vissa hall ha rak-
nat med méjligheten, att regeringen skulle kunna f6rmas att upp-
skjuta fragans behandlmg till en senare tidpunkt, efter det gruv-
konflikten bilagts. Da det blev klart, att regeringen stod fast vid
sitt krav pa férslagets omedelbara antagande, fick kritiken fran
arbetarepartiets sida en alltmera hetsig karaktir, under det att
cppositionen utanfor detta parti forstummades® Arbetarepar-
tiets_representanter gingo.nu _enigt fram pa_linjen, att det hir i
realiteten vore frga om en undantagslagstiftning mot arbetare-
klassen och riktade fran denna utgangspunkt en mer generell kri-
t1k_mo,,t,‘farslage.t _eller rattare sagt mot de syften, som man férut-
satte ligga bakom detsamma. Regeringen ville, gjorde man gil-
lande, skaffa sig erforderliga maktmedel f6r att i framtida arbets-
konflikter verksamt ingripa till arbetsgivarnas f6rman. Hir fore-
lage, yttrade en talare, 'icke ett dppet, men vil ett slugt besldjat
angrepp mot fackféreningarnas rittigheter’’, och en annan talare
betecknade férslaget som direkt riktat mot hela arbetarerérelsen.’®
Liknande uttalanden férekommo i ndra nog varje anférande fran
arbetaresidan under debattens senare skede. Sarskilt uttryckte

" 1 Parl. deb. 1920, Commons, vol, 133, sp. 1415 ff. 1429 ff,; jir i Svrigt sp.
1404 ff., 1410 ff., 1423 ff. (Adamson, Sexton och Clynes, alla arbetarerepresen-
tanter) samt sp. 1439 ff. (lady Astor) och 1446 {, (Sir Edward Carson). — Clynes
yttrade bl. a.: "I want to assure the Government that our hostility to this Bill
is directed mainly to the end of playing a helpful part in the negotiations
which. are still proceeding and which we hope will finally reach a settlement”.

2 Man kan konstatera en viss motsittning mellan arbetarerepresentanter-
nas stindpunkt vid andra ldsningen och vid behandlingen i "committee of the
whole house”. Till en bdrjan sékte man 6vertala regeringen att dterta forslaget
och var hdrvid pa vissa hall villig att medgiva, att regeringen redan &gde
ifrdgavarande befogenheter; man betonade, att tidpunkten f6r fragans upp-
tagande var illa vald, Sedermera angrep man férslaget med en. hiftighet, som
f6ga stimde Sverens med de tidigare, forsonligt firgade uttalandena,

3 Parl. deb. 1920, Commons, vol, 133, sp. 1610 (Walsh), 1641 (Lawson);
Jjfr dven sérskilt sp. 1596 (Sexton), 1608 (Henderson), 1624 ff, (Clynes), 1647 if
(Thorne).
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man — innan ett tillagg till forslaget, som i det f6ljande skall be-
roras, antogs — sina farhdgor for att regeringen skulle begagna
sina befogenheter enligt lagen att vid arbetskonflikter begransa
eller avskaffa strejkritten och hirigenom trygga fdretagareintres-

senas seder. T
" Denna argumentatlon var tydligen i grunden icke riktad frimst

mot det framlagda lagforslaget, utan mot den sittande regeringen.

Lagen innebar ju endast, att i vissa fall speciella befogenhster
skulle tillkomma regeringen; betriffande sittet f6r anvindningen
av dessa befogenheter funnos inga bestimmelser, som i och for sig
kunde anses riktade mot arbetareklassen, men oppositionen utgick

. frén, att regeringen vore "kapitalistiskt’’ orienterad och att den i

striderna mellan arbetare och foretagare skulle stilla sig solida-
risk med de senare. I huvudsak framstar alltsi arbetarepartiets
stéllningstagande sisom 1 helt enkelt ett utslag av m1sstro mot ma-
joritetspartierna och deras ledning; genom stirkande av  regeringen
pa parlamentets bekostnad minskades opposmonens méjligheter
att goéra sig gillande.

. Kritiken av regeringsférslaget besvarades i huvudsak med
samma argument, som framkommit i Bonar Law's férut refererade
inledningsanférande. Vad betriaffar tiden for férslagets framlag-
gande framhéll man, att det vore limpligare att upptaga fragan vid
ett tillfalle, da visserligen en arbetskonflikt férelige, men denna
befunne sig pa ett stadium av avspdnning, &n i ett mera akut och
tillspetsat konfliktlige; man kunde d& diskutera saken "in the
calm atmosphere of considering possibilities”.* I varje fall kunde
regeringen icke Aatertaga sitt forslag, da den, oberoende av det
néirvarande l4aget, ansége dess genomf&rande nt')dviindigt Upp-

heter_enligt lagen sisom vapen mot arbetareklassen, forklarades
sakna all grund. Regeringen kunde naturligtvis ej redogéra for
de atgarder, som i olika fall skulle komma att vidtagas, direst -
lagen 6verhuvud komme till anvindning, men kunde férsikra, att
hirvid alla samhillsklassers intressen i samma man skulle be-
aktas, Fér att visa, att nagon tanke pa eventuella 1ngr1panden i

‘arbefarnas strejkritt el. dyl. icke funnes, féreslog regeringen ett

i Parl, deb. 1920, Commons, vol, 133, sp. 1456.
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tilligg till det ursprungliga forslaget, vari bl. a. stadgades, att rege-
ringen icke i férordningsvig skulle kunna forklara deltagande i en
strejk straffbart.

. For 6vrigt gick regeringen med pa atskilliga mindre e visent-
liga #ndringsforslag, som avsige att begrinsa regeringens befo-
genhet och stirka parlamentets kontrollratt. Ursprungligen var
ingen tidsbegrinsning for_giltigheten av en emergency-proklama-
tion faststilld; i denna punkt inférdes ett tilligg till férsta momen-

tet i art, 1. Likaledes forminskades den tid, inom vilken parla-
mentet maste sammankallas efter en emergency-proklamation, fran
fjorton till fem dagar, och den tid, under vilken en emergency-fér-
ordning vore gillande utan parlamentets godkinnande, fran fjor-
ton till sju dagar. Aven vissa andra, mindre visentliga jimk-
ningar i det ursprungliga férslaget beslutades av parlamentet med
regeringens medgivande. A andra sidan framstilldes en rad ind-
ringsforslag, som regeringen férklarade sig icke kunna godtaga och
som genom votering, varvid partilinjerna stringt foljdes, avslogos.
Bl a. féreslog en representant for oppositionen, att i lagen skulle
intagas en bestimmelse, som f6rbjéde regeringen att i emergency-
vig dndra eller upphdva av parlamentet beslutade lagar; moilig-
heten av en dylik begrinsning avvisades emellertid, helt natur-
ligt, sasom oférenlig med lagens syfte® Likasa f6reslog man utan
framgang, att lagen skulle f& provisorisk karaktir, med en giltig-
hetstid av ett ar.?

Sedan emergency-lagen antagits, har ingen mera utbredd prin-
cipiell opposition mot densamma kommit till synes i parlamentet;

intet frslag om dess avskaffande har framstallts. Arbetarepartiet

synes, av allt att déma, ha t uppgivit eller dtminstone modifierat sin
1920 intagna stindpunkt. Vid de tva tillfillen, d& regeringen an-
vént de mojligheter, lagen erbjuder, ha emellertid starka—motsiti-

ningar mellan rege‘rlng och oppg':s}tl»on forelegat.
Den f6rsta emergency-proklamationen utiardades den 31 mars
1921, emedan situationen inom gruvindustrien ytterligare forvir-

rats, eller, sdsom i det kungliga budskapet till parlamentet anfér-

1 Jir Parl, deb. 1920, Commons, vol, 133, sp. 1813 ff.
% Parl. deb. 1920, Commons, vol, 133, sp. 1812 ff.
® Parl. deb. 1920, Commons, vol. 133, sp, 1631,
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des, pa grund av "the immediate threat of cessation of work in coal
mines”.* Nya proklamationer utfirdades sedermera den 30 april,
den 27 maj och den 27 juni, varfér emergency-tillstindet samman-
lagt varade omkring fyra manader.> 1926, da lagen for andra
gangen kom till anvindning, pa4 grund av en konflikt inom gruv-
industrien och dirpd féljande storstrejk, varade emergency-till-
standet dn lingre. Den forsta proklamationen utfdrdades den 29
maj, den sista den 20 november, i ungefir sju manader agde rege-
ringen alltsd extraordindr férordningsratt.®
De forordningar, som utfirdades under dessa bada perioder,

voro av synnerligen genomgripande natur.* Visentligen innehéllo
de direktiv fér underlydande myndigheters handlande, den kung-
liga befogenheten delegerades, sisom under varldskriget, till &m-
betsverken, sdrskilt till ministerierna; dessa fingo for 6vrigt befo-
genhet att genom inbérdes Gverenskommelse #ndra den i férord-
ningarna angivna kompetensférdelningen. Fér att antyda férord-
ningarnas betydelse kan nimnas, att vederbérande ministerier be-
myndigades att taga i besittning livsirnédenheter (f6da, brénsle
osv.) samt all egendom, som anvéndes vid produktion och distri-
bution, transport eller forsiljning av dylika férnédenheter eller
dylik egendom, att férfara pd motsvarande sitt i friga om alla
kommunikationsmedel, att faststilla maximipriser, meddela ex-
portférbud osv. Aven i andra avseenden genomforc{eé i forord-
iningsvdg betydande begrdnsningar i den personliga friheten. S&
utfardades 1926 bestimmelser, som_méjliggjorde langtgéende in-
grepp i tryck-, forsamhngs- och yttrandefnhe?rgl a. stadgades
om straff for varje person, som attempts or does any act calcu-
lated or likely to cause... disaffection among... the civilian po-
pulation”, och polismyndigheterna fingo befogenhet att férbjuda
varje mote, som kunde befaras "conduce to a breach of the
peace ... or promote disaffection”.

' Emergency-proklamationerna, liksom ock vederbérande {for-
ordningar, forelades under bada. dessa penoder for parlamentet i

1 Parl. deb. 1921, Commons, vol. 140, sp. 129,

2 Stat. rules and orders 1921, sid. 226.

3 Stat. rules and orders 1926, sid. 485,

* Jir t. ex. Stat. rules and orders 1921, no. 439, 1926 no. 451,
® Stat. rules and orders 1926, no," 451, reg. no. 21, 22,
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lagstadgad ordning. Resultatet blev vid alla tillfallen, att beslut

fattades om att férordningarna skulle férbliva i kraft.! Stark op-

posiiion restes emellertid av arbetarepartiet, som krivde upphi-

vande av ett stort antal forordmngar, siarskilt sddana, varigenom

den personliga friheten begrinsades, och som éverhuvud beskyllde

den sittande regeringen for arbetarefientlig politik. Framfér allt

under storstrejken 1926 ledde det manatliga framliggandet av rege-

ringsférordningar fér parlamentet till utomordentligt langdragna
och hetsiga debatter, vilka dock, d& de i huvudsak endast avspeg-

lade den allminpolitiska motsittningen mellan det konservativa
partiet och arbetarepartiet och icke inneburo ndgon principiell
uppgorelse rorande sjilva nodforordmngssystemet ur var syn-
punkt Aro av ringa intresse.

Att man atminstone pa ledande hall inom arbetarepartiet mo-
difierat sin ursprungliga hallning t111 nodforordmngsmshtutet sy-'
nes framgar dérav, att Mac Donald’s regering i mars 1924 pa grun:l
av trafikstrejk i London i princip beslét att utfirda en emergency-
proklamation och till denna anslutna forordnlngar' strejken blev
emellertid bllagd varfér beslutet aldrig kom till utférande. Detta
forhallande framhélls under 1926 ars debatter fran konservativt
hall sdsom ett bevis pa att i princip 4ven arbetarepartiet vore berett
att i regeringsstillning begagna de maktmedel, som 1920 ars lag
erbjode.?

1 Jir sidrskilt Parl. deb, 1921, Commons, vol. 140, sp. 129 ff. (arbetare-
partiets forslag om upphdvande av vissa férordningar avslogs med 285 roster
mot 69); 1926, Commons, vol. 195, sp. 291 ff, (arbetarepartiets &ndringsférslag
avslogos med vixlande majoriteter).

2 Parl. deb. 1926, Commons, vol. 195, sp. 291 (Joynson-chks], jfr sp.
303 f. (Henderson).




Belgien.

Den belgiska férfattningens bestimmelser om férhallandet - mel-
lan lagstiftningsmakt och foérordningsritt &ro, i jamférelse med
motsvarande forfattningsbestimmelser i andra stater med ungefir
‘samma_ forhéllande ‘mellan legislatur och “exekutiv, tamhgen klart
utformade. Den lagstiftande makten utévas enligt art, 26 samfallt
av konungen, represenfantkammaren och senaten, Om konungens
befogenhet att utfirda férordningar bestimmes i art, 67: "Il fait
les réglements et arrétés nécessaires pour l'exécution des _lql_s, sans
pouvoir jamais ni suspendre les lois elles-mémes, ni dispenser de
leur exécution.”” Genom den sista delen av detta stadgande, som i
grunden endast utgor ett korollarium till den grundlédggande satsen
om férordningarnas karaktir av tillimpningsforeskrifter,* ar det
alltsa uttryckligen fastslaget, att_exekutivmakten icke dger ritt att

i {orordmngsvag modlflera eller upphava lagar, genom forordnmg-

was ram meddelas Genom vissa andra stadganden glvas for
sarskilda fall materiella regler om ]agstlftmngsmaktens omfang; sa
t. ex. utsiges i art, 9, att "'nulle peine ne peut étre établie ni appli-
quée qu'en vertu de la loi".

I praktiken &r férordningsrétten i Belgien mycket vidstrickt;
férhallandet mellan lag och férordning forde nirmast motsvara
det i Frankrike radande. Det &r vanligt, att lagarna endast inne-
halla _de grundldggande bes?afnmelserna, under det att utform-
ningen av alla detaljer 6verlimnas &t exekutivmakten, Icke sillan
inneh3lla lagarna en direkt uppmaning till regeringen att utfirda
kompletterande foreskrifter, De foérordningar, som tillkomma i

1 Bestimmelsen tillkom p& grund av erfarenheterna under den hollindska
regimen och ar kalkerad pi 1830 irs franska férfattning; jfr &ven art. 78. —
Jir betriffande den belgiska férordningsritten Orban, Le droit constitutionnel
de la Belgique, sid. 261 ff. och Errera, Das Staatsrecht des Konigreichs Belgien,
sid, 56 ff. — Férordningarna kallas omvéxlande décrets, arrétés och réglements.
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enlighet med en dylik uppmaning, och som alltsd kunna sigas _
motsvara de franska réglements d'administration publique, #ga
emellertid i Belgien — i motsats 1ill i Frankrike — icke nagon

sarskild rattsstallning; de dro fullkomligt hkstalldaug}»ed_gr_l_ég“_a: till-
limpningsférordningar, som utfirdas utan uttryckligt direktiv i ve-
derborande lag_och anses liksom dessa hava sin konstitutionella
rattsgrund i forf:s art. 67. Nagon teori om legislativ delegation
har icke har uppstallts sasom stéd for férordningsriatten; varken
inom rittspraxis eller doktrin synes nidgon motsvarighet till den
inom de franska domstolarna &nnu, trots jurisprudensens kritik,
hirskande delegationsteorien férekomma.® De meningsskiljaktig-
heter, som i Frankrike féreligga angaende férordningsriattens juri-
diska konstruktion, dro icke hir tillfinnandes, vasentligen vil till
f6ljd av den belgiska forfattnmgens mera utférliga och entydiga
bestdmmelser,

I friga om den judiciella prévningsritten gilla i stort sett
samma regler som i Frankrike, enligt den praxis, som dir blivit
rddande efter 1907 &rs bekanta domstolsutslag. Nagon ritt for
domstolarna att préva huruvida lagbeslut std i overensstammelse

med forfattnmgen och att, om sa icke anses vara forhallan@et vagra
att tillimpa vederbérande lag, anses icke vara for handen. Dére-
mot &ro domstolarna enligt uttrycklig férfattningsbestimmelse skyl-
diga-att vigra tillimpa illegala férordningar.’ Férordningar, som
dverhuvud icke #ga stod i lag, liksom férordningsbestimmelser, som
innebéra overskridande av den grins, som genom vederbérande lag
uppdragits f6r forordningsratten, skola alltsa icke av domstolarna
tillimpas. Men om den lagstiftande myndigheten genom en férfatt-

ningsstridig lag at exekutiven Gverlater storre beslutanderatt én for-

1 83 t, ex. uttalade den belgiska kassationsdomstolen i ett utslag den 6
februari 1891 f6ljande: "La souveraineté réside dans la nation et les pouvoirs,
qui tous émanent d'elle, ne sont exercés que par délégation; les attributions
déléguées ne comportent, en principe, aucune subdélégation; inférieurs ou supé-
rieurs au point de vue hiérarchique, les pouvoirs ne dérivent pas les uns des
autres; ils ont une origine commune dont ils procédent directement; ils sont
inaliénables ett intransmissibles’” (cit. hos Vauthier, La loi du 16 juillet 1926
et les "Pleins pouvoirs", sid. 4), :

2 Forf. art. 107: "Les cours et tribunaux n'appliqueront les arréiés et
réglements généraux, provinciaux et locaux, qu'autant qu'ils seront conformes
aux lois"., — Jir i &vrigt Orban, Le droit constitutionnel de la Belgique, sid.
261 if, och Errera, Das Staatsrecht des Kénigreichs Belgien, sid. 137 ff.
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fattningen medgiver, finnes ingen mgjlighet till judiciell prévning
ur R_nstltutlonell synpunkt av due inom lagens ram utfardade f6r-
ordningarna,

Endast vid tva tillfallen har, savitt bekant, det normala-f6rhal-
landet mellan lagstiftningsmakt och férordningsritt omlagts genom
provisoriska speciallagar — konstitutionella fullmaktslagar, Detta
skedde dels vid Belgiens intrade i virldskriget, dels genom undan-
tagslagen av den 16 juli 1926,

Den 3 augusti 1914 sammankallade regeringen, med anledning
av den 6verhingande krigsfaran, parlamer_ltét till extra session pé-

foljande dag. Vid denna session antogs bl. a. utan diskussion

eller votering ett regeringsforslag, enligt vilket _konungen, “under
den tid kriget varade, utan parlamentets hérande skulle kunna fatta
beslut inom rittsomrdden, som eljest reglerades genom lag.* BL
a, skulle han kunna besluta om moratorium, férbjuda export av
vissa varor samt kunna vidtaga alla &tgérder till folkférsériningens
framjande och fér undertryckandet av ocker; for sistndmnda &nda-
maél skulle dven straffbestimmelser kunna meddelas, De enligt

]agen utfar\dade orordnlngarna skulle tydligen, ehuru detta icke

* Loi concernant les mesures urgentes necessitées par les éventualités de
guerre, Lagens huvudbestimmelse ir f6ljande: ,

"Pendant la durée du temps de guerre, le Roi peut, selon les circonstances:

. 1:0, Proroger les délais pendant lesquels doivent étre faits les protéts ot
tous actes conservant les recours, pour toute valeur négoclable souscnte avant
la publication de son arrété.

Le remboursement ne pourra étre demandé aux endosseurs et autres obligés
pendant le méme délai.

Les intéréts seront dus depuis 1'échéance jusqu'au payement;

2:0. Limiter les retraits de fonds sur les dépots en banque;

3:0. Prohiber l'exportation, par tout les frontieres de mer et de terre,
de tous objets ou produits dont la conservation dans le pays est nécessaire,
soit pour les besoins de la défense nationale, soit pour l'alimentation des
populations; .

4:0. Prendre toutes mesures généralement quelconques destinées A assurer
ou & faciliter 'alimentation des populations et réprimer l'accaparament, notam-
ment fixer le prix des denrées et marchandises de premiére nécessité et per-
mettre aux autorités provinciales et communales de les réquisitionner aux prix
fixés pour les metire a la dlspos1tmn des habitants ou les vendre 3 ceux-ci au
prix cofitant.

Fixer les peines applicables aux accaparetrs, prescrire la confiscation et
déterminer 'emploi des marchandises et denrées confisquées”,
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uttryckligen uttalades, kunna bryta gillande lagar. Négot stad-
gande om skyldighet fér regeringen aft understilla _parlamentet
lagindrande foérordningar fanns ej i lagen.* Det fértjanar nimnas,
att samma dag fullmakislagen beslutades vissa av regeringen de
nirmast féregdende dagarna utfirdade lagindrande férordningar
framlades fér parlamentet och av detta godkindes.

I jamf6relse med andra under kriget beslutade fullmaktslagar

var_den_belgiska av_tdmligen begrinsad rickvidd. Befogenheten

att vidtaga alla &tgarder till folkférs6rijningens fram)ande var dock

uppenbarhgen av mycket elastiskt innehall. Ocksd kom Iégen att

i praktiken utnyttjas till férordningsbeslut, som endast mycket me-
delbart kunde anses tillgodose det i lagen angivna syftet. P& grund
av den tyska ockupationen koncentrerades med ndédvindighet all
statsmakt under kriget hos konungen och det var under sidana fér-
héllanden helt naturligt att {ullmaktslag‘en begagnades till det

stnnga, han &beropade hirvid det forehggande nodtlllstandet “och
omobjligheten att sammankalla parlamentet, Alla under krlgstlden

utfirdade férordningar tillimpades av domstolarna; i vissa dom-

stolsutslag antyddes, att 1914 ars fullmaktslag méste anses avsedd

att giva konungen ritt att besluta alla sidana foéreskrifter, som om-

stindigheterna kunde pakalla. D& parlamentet &nyo samman-
tridde i bérjan av ar 1919 férekom ej nigon understillelse av de
utfdrdade legislativa férordningarna; dessa bibehollo utan vidare
gillande kraft, i den mén_de ej i vanlig ordning andrades eller
upphavdes

1926 _ars_fullmaktsbeslut var, liksom motsvarande lagstift-
ning i Ty'skl_q‘qglwpch Frankrike, en direkt f6ljd av en akut eko-
nomiskt-finansiell kris. Genom koncentration av statsmakten ville
man mojliggdra en snabb 18sning av problem, som det visat sig

omdjligt f6r de lagstiftande organen att i vanlig ordning betvinga.

1 Om lagens allminna rittsstillning giller detsamma, som i det féljande
sdges om 1926 &rs fullmakislag,

? Jir Pasinomie hosten 1914 samt 1919, sid. 42 ff., ddr en del av de under
ockupationstiden utfirdade forordningarna Aatergivas, samt Dendal, Le Réle
du Gouvernement en Temps de Guerre och Das Rechtf des Ausnahmezustandes
im Auslande, sid, 60 {,, 65 ff,
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Delegationen av utomor&entliga befogenheter till regeringen fram-
stod som det enda medlet till forekommande av en statsfinansiell
katastrof. _

Den negering, som | bildats efter nyvalen i april 1925 och som

soc1ahster, hade i | stort sett mlsslyckats i sina stravanden att reor-

ganisera statsfinanserna och stabilisera 1 valutan,! Under varen 1926
blev Tiget allt svarare; francen férlorade pa ungefdr tre manader
halva sitt virde och den finansiella desorganisationen blev allt full-
stindigare. Under omstindigheternas tryck genomférdes darfér i
slutet av maj en betydelsefull ministirférindring. Denna karakte-
riseras framst darav, att dels en medlem av parlamentets tredje
stora parti, det liberala, Hymans, dels en av landets framsta krafter
utanfér den egentliga partipolitiken, Francqui, intradde i kabinetfet.

__De_. omgwmmmplusan&imdelad%.mdhmkaiol&ma, ‘
som 'liksom férut besatte premidrministerposten, nu med Jaspar i

stallet f6r den avgangne Poullet, och socialisterna, ledda av utri-
kesminister Vandervelde. Man hade salunda erhallit en_natlonell

samlingsregering, Dess tillkomst och syften voro, , sasom det fram-
holls i regeringsforklaringen den 25 maj, direkt betingade av det
existerande nédliget: "Le Gouvernement, qui parait devant vous,
est né de la crise financiére et monétaire que travers le pays. Son
-origine explique sa composition, comme elle conditionne son
activité".”

Denna regering forfogade i bdda kamrarna 6ver en enorm ma-
joritet; den egentliga oppositionen bestod endast av_atta kommu-
nister och flamldndska nationalister i representantkammaren. Den
fataliga oppositionen arbetade emellertid i stor utstrickning med
en obstruktionstaktik, som i hég grad férsvarade ett snabbt avgo-
rande av &rendena. Sedan en del viktiga frigor, frimst av bud-
getir natur, behandlats, beslét regeringen i denna situation, under
trycket av de alltjamt vidxande finansiella svarigheterna, att be-
gira utomordentliga fullmakter av parlamentet; pa4 en rad omré-

1-Efter valen 1925 sutto i kammaren 78 katoliker och lika ménga
socialister, 23 liberaler, 6 flamska nationalister och 2 kommunister; i senaten
71 katoliker, 59 socialister och 23 liberaler, — Jir hir i dvrigt de periodiska
Sversikterna av Dumont (La vie politique en Belgique) i Revue politique et
parlamentaire och av Tschoffen (La quinzaine politique) i La Revue belge.

2 Chambre des Représentants, Séance du 25 mai 1926, sid, 1368,
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den, som eljest voro férbehallna lagstlftnlngsmakf_eq, skulle rege-
rmgen erhalfé befogenhet att s;alvstandlgt besluta i forordmngsvag

allmant hallna satser.* Det framholls, att de rddande forhallan—w

dena "kunna kriva bradskande &tgirder”. Regeringen, som vore
besluten att genomfora en finansiell sanering, vadjade darfor till
parlamentets fortroende "f6r att detta skulle giva den medlen att

handla utan uppskov'’. Detta vore det framlagda férslagets syfte.

Férslaget behandlades med utomordentlig snabbhet, Det fram-

lades den 13 juli f6r kammaren, Denna beslét efter en kort dis-
kussion "'bradskande behandling”.? Efter fyra timmar var central-

sektionen, bestiende av sju ledamdter — en representant for var

. och en av de sektioner, i vilka kammaren indelas -— firdig med
sitt yttrande, som i princip enhilligt var - tillstyrkande, men i
vilket vissa dndringar férordades.® _Redan samma _dag kunde dar-
for forsta ldsningen dga rum, varvid utskottets férslag efter nagra
timmars debatt preliminirt godkindes.* D& oppositionen mot ett
forslag om sakens omedelbara féretagande till definitivt avgorande
yppades, maste emellertid andra lasningen enligt arbetsordningen
uppskjutas till den 15 juli. Denna dag beslot kammaren utan yt-
terligare diskussion férslagets definitiva antagande vid omréstning-
en, som skedde medelst namnupprop,® avgivos 135 ja-roster och 9
nej-roster (varav atta flamska nationalister och kommunister), un-
der det att 4 medlemmar avstodo fran att rosta.® Forslaget gick
direfter samma dag till senaten, dir det hédnvisades till lag- och
finansutskottens gemensamma behandling.  Dessa utskott avgavo
effer en halvtimmes 6verliggning ett enhilligt tillstyrkande ytt-
rande.” Bradskande behandling besléts och efter en timmes dis-
kussion beslét senaten definitivt. att_anta férslaget; 112 senatorer
rostade ja, 2 nedlade sina roster.® Foljande dag, den 16 juli, pro-
mulgerades lagen och tradde omedelbart i kraft Fran lagiorsla-

% Chambre des Représentants, Séance du 13 juillet 1926, doc. 398,

2 Chambre des Représentants, Séance du 13 juillet 1926, sid. 2169—2174,
3 Chambre des Représentants, Séance du 13 juillet 1926, doc. 400.

% Chambre des Représentants, Séance du 13 juillet 1926, sid. 2175—2180.
5 Detta 4r regel vid omrostningar rérande lagar, .enligt f6rf, art. 39,

8 Chambre des Représentants, Séance du 15 juillet 1926, sid. 2242.

7 Sénat, Séance du 15 juillet 1926, doc. 202,

8 Sénaf, Séance du 15 juillet 1926, sid. 1084—1087.
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gets framliggande till lagens ikrafttradande hade alltsi endast tre
dagar forflutit.

Enligt den salunda antagna lagen understilldes en rad finan-
siella_och _ekonomiska _rittsomraden konungens forordningsratt.!
Bl. a, skulle konungen kunna upptaga lan, vidtaga atgiarder f6r att

hindra eller minska inflationen, utéva kontroll 6ver handeln med

utlindska valutor, besluta dndringar i bestimmelserna om natio-
nalbanken, forhéja gillande skattesatser i relation till myntvardets

fall, silja slatens fasta egendom, undertrycka meddelanden, som

* Enligt det ursprungliga forslaget skulle lagen benidmnas "Loi relatif & des
délégations a accorder au roi”.. P4 kammarens centralsektions initiativ indrades
titeln till "Loi relative & certaines mesures a4 prendre en vue de l'amélioration
de la situation financiére”, Texten &r av féljande lydelse:

"Article 1er, En vue de poursuivre le relévement financier du pays et la
préparation de la stabilisation monétaire, le roi peut, pendant un délai de six

_mois, par des arrétés délibérés en Conseil des Ministres;

Modifier ou compléter toutes dispositions en vigueur concernant la circu-
lation fiduciaire; ‘ )

Contracter des emprunts, en régler les modalités, établir toutes exemptions
fiscales y afférentes et prendre toutes mesures aux fins d'arréter ou de réduire
I'inflation, de parer aux conséquences de celle-ci et d'assurer le rapatriement

.des capitaux;

Exercer un contrdle rigoureux sur le commerce des devises étrangéres;

Approuver toutes modifications, dérogations ou additions aux statuts de
la Banque Nationale, qui seraient requises pour la réalisation des objets prévus
par le présent article;

Affecter, de coéfficients de majoration, les droits, taxes et impdts de toute

.nature, de maniére & maintenir, s'il y a lieu, le niveau de leur rendement;

Reconnaitre la validité des stipulations sur la base de l'or dans tous les

_actes publics ou privés;

Prescrire toutes régles propres a rétablir la fixité des évaluations portées
aux inventaires et bilans;

Procéder & des aliénations de biens domaniaux;

Régler la liquidation, la vente et la disposition des biens des ressortissants
exX-ennemis mis sous séquestre;

Prendre toutes mesures destinées A réprimer les avis ou informations de
nature & ébranler le crédit de 1'Etat;

Prendre toutes mesures relatives au ravitaillement de population et & la

‘réduction de la consommation des produits de luxe,

Les contraventions aux arrétés pris en vertu de la présente loi sont punies
de peines correctionnelles 3 moins que l'arrété ne dispose que la sanction est
réduite aux peifies de police ou qu'il y ait.lieu 2 application des lois fiscales.

A l'expiration du délai de six mois, il sera fait rapport aux Chambres sur

les mesures prises par le'Gouvernement en vertu de la présente loi”,
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kunde skada statens kredit, och utfirda bestammelser rérande folk-
niringen. 1 férordningarna skulle inom vissa granser straffbestim-
melser kunna meddelas. - Syftet med enligt lagen foretagna atgir-
der skulle vara "férbattrande av landets finansiella stillning och
forberedande av valutans stabilisering”. Det &r uppenbart, att in-
om de angivna grinserna konungen i férordningsvig skulle kunna
-dndra eller upphiva dven lagar.!

anndmngsbeslytgl enllgt _lagen skola fattas efter 6verligg-
ning i "Conseil des ministres” d. v. s. 1 den officiella konsel]en, dar
konungen &r ordférande. Denna form fér handliggning av aren-
‘den, som tidigare mycket sillan anvindes, har under och efter
kriget jimforelsevis ofta kommit i bruk.?
' Lagen, som tridde i kraft samma dag den utfirdades, gillde
{6r en period av sex ménader. I det ursprungliga férslaget innefat-
tades ingen sirskild bestimmelse om parlamentarisk kontrollritt.
Representantkammarens centralsektion foreslog emellertid en till-
liggsbestimmelse, enligt vilken regeringen (i detta fall tydligen ka-
binettet, icke konungen) vid fullmaktstidens utgéng skulle till kam-

rarna avgiva en rapport 6ver de atgirder, som foretagits med stéd
‘av_lagen. Nagon parlamentarisk ratifikation av férordningsbe-
sluten erfordrades alltsid icke; av regermgen utfirdade lagénd-
J:ande-iomtdnmgar_behollq,_lma,!al__mm lagar i formell mening,

sin giltighet, sdvida de icke i vanlig ordning dndrades eller upp-

hiavdes av de lagstiftande organen’® Rent formellt kunde alltsa .

konungen, pd grund av sin andel i lagstiftningsmakten, hindra
annullering av de beslutade forordningarna. Skyldigheten att av-
ldmna_rapport innebar endast, att méjlighet bereddes fér kamrarna
att direkt uttala sig om regeringens fdrordningspolitik. De under
héanvisning till fullmaktslagen utfardade forordmngarna maéste,
likavil som andra férordningar, anses enligt férfattningen vara un-

derkastade judiciell kontroll, d. v. s. domstolamna skola végra till-

! Diremot torde en &dndring av férfattningen med stéd av fullmaktslagen
klart ha varit utesluten,

2 Jir Orban, a. a., 11, sid. 292 och yttrande i representantkammarens debatt
av Carton de Wiart.

3 Det synes vara givet, att de lagindrande férordningarna 1cke av konungen
ensam kunde #ndras eller upphivas efter fullmaktstidens utgdng; i annat fall
skulle ju vederbsrande “legislativa” rittsomriden dven for framtiden ha under-
stallts exekutivmakten. Jir dock Vauthier, i anférda uppsats, sid. 11,

\
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. ‘_Jampmngen._ay,utomiullmaktens ram fallande f6érordningar, Savitt

bekant har emellertid denna friga icke blivit aktualiserad.

Den forcerade parlamentariska behandlingen av fullmaktsfor-
slaget dominerades till stor del av de aktuella finansiella fragor,
vilka givit anledning till férslagets framliggande. Ur politisk och
statsrittslig synpunkt blev fullmaktsproblemet icke mera ingdende
belyst.

Det uteslutande skilet till férslagets framstiallande var, fram-
holl man i parlamentet likavdl som i regeringens motivering, den
radande exceptionella situationen, regeringsfullmakten vore néd-
vandig f6r att méjliggora snabbt och effektivt handlande. Manga av
de tilltinkta atgirderna voro av den art, att en parlamentarisk dis-
kussion fére deras vidtagande kunde bli ddesdiger; det ar Sverfls-
digt att framhalla, yttrades i utskottsrapporten till senaten, att
laget "kriver bradskande atgirder, och att dessa atgirder skulle
kunna_férlora stérsta _delen av sin_verkan, om de blevo_ foremal
for en foregdende offentlig diskussion”., "Det giller att handla
snabbt, att genomféra bradskande, omtaliga och komplicerade
atgiarder. Det ar exekutivmaktens sak. De 6verliggande férsam-
lingarna &ro icke skickade f6r denna uppgift. Kriget har i de
flesta europeiska linder givit anledning till lagstiftning av samma
‘art, som hir skall beslutas... For stora svarigheter behévas starka
hjilpmedel."*

Férslagets anhidngare sokte hir, hksom vid motsvarande dis-
kussioner i andra linder, ddagaligga, att det ej vore friga om
nagon egentlig omliggning av forhallandet mellan exekutiv och
legislatur, utan endast om en av sarskilda férhallanden betingad
utbyggnad av det parlamentariska systemet. 'Det férslag, som vi
framligga for Eder”, yttrade konseljpresidenten, "ir ett férslag,
som ej innehdller nigonting, som bér féranleda Eder att tro, att
parlamentets rattigheter dro foérbisedda och att vi ha for avsikt att
i grund f6rdndra vara institutioner”.” Regeringen handlade endast

1 Van Dievoet i representantkammaren.

? Jir yttrande av Vandervelde och Carton de Wiart i representantkamma-
ren, Ruzette och Feron i senaten. Vauthier skriver i férut aniférda uppsats:
"Le législateur belge a investi le Gouvernement de pouvoirs exceptionels parce
qu'il a pensé que le Gouvernement s'acquitterait d'une tache urgente et néces-
saire plus promptement et avec plus de sureté que ne pourrait le faire le
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i egenskap av parlamentets fullméktige och skulle efter fullmakts-
tidens utgang avgiva redogérelse for forvaltmngen av sitt uppdrag
Endast i enstaka yttranden gjordes gillande, att ett mera gene-
rellt behov av en stirkning av exekutivmakten forelige och att
fullmaktsforslaget i viss man vore ett uttryck harfér.!
Fullmaktsférslagets motstdndare gjorde déremot gillande, att
forslagets antagande innebure parlamentets abdikation och 1n:fo-
rande av_provisorisk dikfatur.* Det vore ett utslag av en all-
min strivan att stirka exekutivmakten pa legislaturens bekostnad
och hindra oppositionen inom parlamentet att géra sig gillande.
P4 kommunistiskt hall talade man t. 0. m, om en av storfinansen
stédd fascism och jimférde Vandervelde med Mussolini. Men det
vore blott, forklarade man, betecknande nog, den nuvarande rege-
ringens diktatur, som man bekimpade; "vi 4ro icke alls i princip
motstdndare till fullmakter, Det beror pa vem som utévar dem.
Vi dro_mot Jaspar's diktatur... mot en diktatur for bourgoisiens
ledare. och finansligorna, Men vi dro fér arbetarnas diktatur..."
De divergenser i uppfa,fttmngen om fullmak’tslagen, som helt
naturligt existerade inom den heterogena regeringskoalitionen men
som under parlamentsdiskussionen héllos i bakgrunden, kommo i
pressen till klara uttryck. PA extremt konservativt hall sékte man
utnyttia fullmaktslagen i striden mot parlamentansmen, lagens
antagande framstilldes som ett bevis pa det parlamentariska sy~
stemets ofillricklighet och nédvindigheten av en omliggning av
forhallandet mellan regering och representation. I vissa tidningar
ville man till och med i det skedda se en seger fér det personliga
konungadémet och talade om "la dictature du roi” som en forsta

etapp pi vigen mot en mera permanent regimférindring.* Aven

pa mera moderat hall uttalades, att fullmaktsbeslutet vore av stor

principiell betydélse ‘sdsom utslag av en reaktion mot parlaments-

envaldet och en framgang for strivandena att stiarka regermgsmak-
ten; nu flnge man #ntligen, skrev en tidning, "un gouvernement",

Parlement ... Une telle constatation n'a rien qui soit précisément humiliant pour
les Chambres, .."”

1 T, ex. Van Dievoet i representantkammaren,

? Yttranden i representantkammaren av Jacquemotte, Vos och Declercq.

3 Van Overstraeten i.representantkammaren,

* Den katolska Le XX:e Siécle 15 och 16 juli; jfr dven den kons;ervatlvt
“liberala” La Gazette 22 och 24 juli.
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férut hade man bara haft "des ministéres’.* P& vinsterhall under-
strok man diremot regeringsfullmaktens provisoriska och exceptio-
nella karaktir och framhéll, att det hir ej kunde vara tal om nagot
avsteg i princip fran parlamentarismens grundsatser, Sarskiit den
socialistiska huvudtidningen gjorde energiskt gillande, att undan-
tagslagen under rddande férhallanden icke kunde anses farlig for

_demokratien; "'maktdelegationen i Belgien kan visserligen vara be-

tinklig, men faran fér en antidemokratisk diktatur dr effektivt
eliminerad redan genom narvaron av fyra socialister i ministiren'.?
I Belgien borde dirfér socialisterna, i motsats mot i Frankrike —
dar ungefir samtidigt ministdren Briand stértades genom att dess
fullmaktsférslag forkastades — kunna stodja regeringsforslaget,

Fullmaktsproblemets juridiska sida, fragan om lagférslagets
forenlighet med férfattningen, upptogs under parlamentsbehand-
lingen huvudsakligen av regeringens anhingare. Dessa sokte med
en utomordenthg iver, som stundom synes framsprungen ur en viss
inre osdkerhet, hivda lagens oantastlighet ur konstltutlonell syn-

punkt. Representantkammarens centralsektion betonade visser-

ligen endast i korthet, att lagen icke kunde bli féremal fér kon-
stitutionella ‘invindningar, men foreslog, sasom férut nidmnts, att

~ forslagets {itel skulle dndras, "fér att undvika varje tvetydighet”.

I rapporten fran vederbérande senatsutskott behandlas fragan na-
got utférligare. Det heter i denna, att "det tillhér den lagstiftande
makten att suverdnt bestimma vad som tillhér lagstiftningsomradet
och vad somi faller under den verkstillande maktens kompetens”.
Vissa Aé_{/'de avgéranden, som enligt lagen skulle kunna triffas av
exekutiven, skulle visserligen under vanliga forhillanden ha be-
slutats av den lagstiftande myndigheten, men intet i lagen angivet
rattsomrade kunde p& grund av sin natur anses undandraget exe-
kutivmaktens kompetens. Nagra konstitutionella betdnkligheter
férefunnes dérfér ej. Dirjimte betonades i rapporten — tydligen
vid 51dan om den friga, det hir i grunden gillde — att forord-
ningar, som innebure 6verskridande av den utfirdade fullmakten,
icke skulle tillimpas av domstolarna samt att parlamentets kon-
trollrdtt betriffande de fattade besluten vore tryggad.

* Den katolska La Nation Belge 14 juli, jfr 17 juli.
2 Le Peuple 20 juh, jir 16 juli; jfr &ven den moderata Le soir 14 15 och
17 juli.
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Ungefir samma synpunkter som i senatsrapporten framkommo
dven i kamrarna. Sérskilt i representantkammardebatten férsva-
rade en rad talare fullmakislagen ur konstitutionell synpunkt och
uttalade hirvid samma uppfatining, som sedan i mera preciserad
form aterkom i senatsrapporten.

Motstdndarna till fullmaktsforslaget synas i regel ha ansett,
att det icke vore Gverensstimmande med foérfattningen, Det tala-

“des om maktdelegation, om otillatet intrang pa den lagstiftande

maktens omrade o. s, v. P4 intet hall gjorde man emellertid nagot
forsok att mera ingdende klarligga sin stindpunkt. Antecknas
kan, att en talare framholl, att enligt f6rfattningen straff endast
finge paldggas genom lag och att denna princip brotes genom full-
maktslagens antagande.?

Vederbérande utskotisrapportér infér senaten, Vauthier, upp-
tog sedermera i en tidskriftsuppsats frdgan om fullmaktslagens
konstitutionella karaktir till diskussion.® Hans forsék att hivda
fullmaktsbeslutets férenlighet med_forfattningen #r av icke ringa
intresse sdsom ett auktoritativt och jamf6relsevis ingdende frsvar
fér majoritetens stallnmgstagande

Vauthier framhaller till en bérjan, att fullmaktslagen vore in-
konstitutionell, om den innebure en verklig delegation; enligt savil
forf:s egen som den i Belgien hirskande uppfattningen vore_en
Gverlatelse av en offentlig_befogenhet otillatlig, "Innehavarna av
en del av den offentliga makten, som besitta denna befogenhet pa
grund av den suveridna nationens vilja, béra sjilva utéva den makt,
som blivit dem anfértrodd; de hava icke méjlighet att uppdraga
at andra personer att utova den i deras stille.”* I detta fall vore
det emellertid enligt Vauthier's mening icke friga om en delega-
tion i_egentlig mening, man hade endast bestimt grinsen mellan
lag och férordning pa annat sitt & _vanhgt och detta innebure
intet mot férfattningen stndande Ty nagon bestamd granshnle
mellan lagstiftningsmakt och férordningsriitt funnes i princip ej
och det tillkomme darfor den lags'uffande makten att s;a]v for

1 Jir yttranden av Carton de Wiart, Van Dievoet, Franck och Hymans.

? Flamldndaren Vos; jir yttranden av kommunisterna Van Overstraeten
och Brunfaut,

3 Forut anférda uppsats i Le Flambeau; )fr iven Van den Bossche, La

‘loi des "pleins pouvoirs” et l'avenir du regime parlamentaire.
. Sid! 46 .

T
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‘varje fall faststilla kompetensférdelningen. I regel anvisades icke
-ett s& vidstrickt omrade at forordmngsratten, som hér skett, men
-det funnes intet hinder fér "att lagstiftaren, inskrdnkande sig till
att formulera nigra mycket allminna regler, att pa visst sitt upp-
draga riktlinjerna.., genom tydliga bestimmelser inbjuder rege-
ringen att sidga och gora aterstoden”.! Dylika lagar, som huvud-
sakligen innehdlle direktiv fér regeringens verksamhet, icke en
rittslig reglering av vederbdrande omréden, hade vid flera tidigare
tillfillen beslutats; bl. a. hdnvisar Vauthier till en lag av den 16
november 1919, som gav regeringen befogenhet att inem vissa myc-
ket vida grinser meddela bestimmelser rérande lufttrafiken, Ge-
nom 1926 ars lag erhélle regeringen icke befogenhet att vidtaga
nagon atgird, som "par sa nature et en saine raison’’, maste anses
falla inom den Ilagstiftande maktens exklusiva kompetens. Det
borde sirskilt beaktas, att medborgarnas politiska och civila réattig-
heter icke kunde rubbas genom inom lagens ram utfardade forord-
ningar. e

Vauthier erkdnner dock, ehuru mera i férbigdende, att full-
maktslagen erbjuder en "difficulté d'ordre juridique”, ndmligen
den uppenbarligen meddelade, ehuru icke uttryckligen konsta-
terade befogenheten for regeringen att inom lagens ram i férord-
ningsvig 4ndra befintliga lagar. Hangenom uppstode degk ej
négon verklig delegation. Ty den lagstiftande myndigheten "spe-
cificerar de mal, med hinsyn till vilka dessa indringar skola kunna
wvidtagas; den utstakar klart den riktning, som man bér félja; den
godkidnner pd foérhand det eventuella upphivandet av vissa i lag
meddelade bestimmelser, men &verliter it regeringen omsorgen
att bestimma de faktiska omstindigheter, under vilka dessa dnd-
ringar béra dga rum; i det den begagnar sin suverina virderings-
riatt forklarar den, att de avgéranden, som regeringen befullmék-
tigas att triffa, falla inom kategorien av de verkstillighetsatgirder,
som legitimt héra till den verkstillande maktens kompetensom-
rade".?

Svagheterna i Vauthier's resonemang &ro uppenbara. De all-
minna_synpunkferna om franvaron av_en bestimd materiell

grins mellan lagstiftningsmakt och tforordmngsratt ‘dro 1 detta

1 Sid. 6.
? Sid. 11,
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fall icke avgorande Problemets kirnpunkt ar den av Vauthier
mera flyktigt berérda fragan, om en lag, som ger _regeringen be-

fogenhet att ap_gl_'_a} eller upphéva forefintliga lagar, 4r konstitutio-
“nellt tlllatlg Pa denna fraga gives i sjilva verket ej nagot egent-
l_lgt svar, De uttalanden, som hir goéras, utgéra i grunden blott
ordrika omskrivningar av det enkla faktum, att regeringens spe-
ciella befogenheter icke 4ro obegrinsade samt att de meddelats
genom beslut av den lagstiftande makten och att denna alltsd med-

g1v1t att lagandrande forordnmgar kunna f& utfirdas.

De av Vauthier sisom prejudikat 3beropade tidigare lagarna’
synas fér den féreliggande fragan sakna all betydelse. De visa
endast, att den lagstiftande makten stundom uppdragit en synner-
ligen vid gridns fo6r regeringens forordningsritt. Men i intet av
dessa fall har man, savitt av de givna uppgifterna framgar, be-
fullmiktigat regeringen att utfirda lagindrande férordnmingar. I
t. ex, 1919 ars lag om lufttrafiken, som synes vara typisk for samt-
liga aberopade precedensfall, meddelades endast ratt f6r regering-
en att inom ett omrade, som tidigare icke gjorts till féremdl for
rittslig reglering, enligt vissa direktiv skapa réttsregler i férord-
ningsvdg,'! Om &#ndrande eller upphidvande av lagar var alltsd i
detta fall'icke fraga. Lagstiftaren beslét endast att inom det nya
rittsomradet giva férordningsritten stérre utrymme &n tidigare i
liknande “fall varit vanligt. Den konstitutionella riktigheten av
‘detta tillvigagangssiatt kan diskuteras; sikert ar att det i friga om
1926 ars lag ej kan aberopas som prejudikat, — Slutligen bér an-
mirkas att, &ven om de av Vauthier nimnda — sammanlagt fyra —
tidigare lagarna verkligen varit av samma juridiska natur som
1926 ars lag, dessa lagar uppenbarligen icke skapat en rittspraxis,
som man med skil kunnat dberopa,

Savida man icke faller tillbaka p4 delegationsteorien, synes det:
1 slalva verket icke méjligt att med framgang havda 1926 ars full-
maktslags forenlighet med férfattningen. I denna stadgas uttryck-
ligen, att genom lag meddelade rittsregler under alla férhallanden
falla_utanfér_regeringens férordningskompetens, 1 detta fall har
den lagstiftande makten ostridigt, om ocksa icke uttryckligt, med-
delat exekutiven befogenhet att utfirda lagindrande férordningar.

1 Se Pasinomie 1919, sid, 241 1.
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Den belgiska fullmaktslagen kom till flitig anvindning. Med
. st6d av densamma utfirdade regeringen under det féljande haly-
aret fyrtiosex férordningar, av vilka manga medférde genomgri-
pande rittsforindringar, Den viktigaste torde vara férordningen
rérande penningvirdets stabilisering av den 25 oktober 1926; hari-
genor_ﬁ Eﬁé&des det mal, som man frimst efterstrivat vid full-
maktslagens antagande, Genom en rad andra beslut forbereddes
eller kompletterades stabiliseringsférordningen; bland dessa mér-
kes en férordning av den 19 juli 1926, varigenom utspridande av
uppgifter "av natur att rubba statens kredit” belades med hdga
siraff, oberoende av vederbérande uppgifters sanningshalt. Be-
traffande en del viktigare fornddenheter meddelades ingéende be-
stimmelser rorande tillverkning, maximipriser etc,' En rad skatte-
SEL_S_QI‘__fQIhQ_]deS Lagen om nationalbanken #ndrades i flera vik-
tiga punkter.’ 'Lin upptogos och nya bestammelser utfirdades
rérande reglenngen av f6rut befintliga laneférbindelser.*  Admi-
nistrationen av statsjirnvigarna &verlimnades it ett enskilt “bolag
under statlig kontroll.® Statens {6rvaltningsutgifter ‘minskades
genom olika &tgirder med omkring 17 procent. I det hela genom-
férdes under fullmaktslagens gﬂtlghetstld en finansiell och ekono-
misk reorganisation, som i betydelse kan jimféras med och i ménga
enskilda punkter erinrar om den tyska saneringsaktionen under
1egemngen Stresemanns fullmaktsperiod. ar 1923,

De av regeringen utfirdade forordningarna torde i intet fall
kunna anses ha &verskridit det av representationen givna mandatet
Séavitt av tillgangliga handlingar framgar, har ej heller férekommit,
att frigan om lagligheten av nagot regeringsbeslut dragits under
domstols prévning. [ samtliga regeringsférordningar angives att de
tillkommit med stéd av fullmaktslagen och efter overliggning i
ministerkonseljen.®

1 Jir 't ex. forordmngar den 19 och 24 juli, 9, 20 och 27 augusti samt 8
november 1926,

2 Férordningar den 13 augusti och 29 december 1926 samt den 14 januari
1927,

% Férordningar den 25 oktober och 22 december 1926, ‘

% Férordningar den 31 juli, 29 augusti, 20 oktober och 26 november 1926,

5 Férordningar den 31 juli, 7 och 14 augusti 1926 samt 14 januari 1927.
Jfr Franck, L'industrialisation des chemins de fer belges.

¢ Varje férordning inledes med ungefir fol]ande satser: "Vu la loi du 16
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Kort efter fullmaktslagens antagande &tskildes representatio-
nen men sammantridde dnyo redan i mitten av november, alltsa
ungefdr tvd manader fére fullmaktsperiodens slut. Nagon kritik
mot. regenngens férordningspolitik synes under denna tid_icke ha
férekommit inom parlamentet. Ett par veckor efter fullmaktsla-
gens urkrafttridande, den 2 februari 1927, framlade regeringen en

utférlig rapport. 1 denna limnades en systematisk Gversikt Gver

de vidtagna atgérderna, at’fohd av motlverang och redogérelse for
de vunna resultaten; texterna till samtliga fullmaktsférordningar

voro bifogade som bilaga.® Rapporten blev utgdngspunkt f6r inga-

ende debatter i bada kamrarna, P& enskilda punkter riktade har-
vid atskilliga talare anmirkningar mot regeringspolitiken, men i
huvudsak ansléto sig regeringspartierna oférbehéllsamt till den-
samma, N&gon nddvindighet f6r representationen att fatta beslut

med anledning av regeringsrapporten férelag tydligen ej, men bada
kamrarna avslutade sina_debatter i saken genom att antaga dag-
ogdmngar, som regeringen forklarat sig godkinna, Dessa dagord-
ningar besldtos med &6vervildigande majoritet pad ungefir samma
partipolitiska hn]er, som foljts vid fullmaktslagens antagande; i
representantkammaren voro rostsiffrorna 121 mot 5 (med 10 icke-
rostande), i senaten avgivos 101 ja-rdster, varjimte en ledamot
nedlade sin rést.?

Under kammardebatterna berérdes endast undantagsvis resul-
taten av fullmakisregimen ur konstitutionellt politiska synpunkter.
Premiirministern framholl, att de betydelsefulla reformer, som
genomforts, icke varit tinkbara pa si kort tid under vanliga parla-

juillet 1926 relative a certaines mesures 3 prendre en vue de 'amélioration de

la situation financiére; sur la proposition de nos ministres, délibérée en Conseil, .

nous avons arrété et arrétons.. Férordningarna 4ro undertecknade av
konungen och samtliga ministrar,

* Chambre des Représentants, Séance du 2 février 1927, doc. 81. Rapport
présenté par le Gouvernement aux Chambres législatives sur l'exécution de la
loi du 16 juillet 1926 relative & certaines mesures i prendre en vue de l'amé-
lioration de la situation financi¢re. Rapporten &r undertecknad av samtliga rege-
ringsmedlemmar men ej av konungen,

? ] kammarens dagordning heter det: "La chambre, prenant acte du rapport
du gouvernement... passe & l'ordre du jour." Senatens dagordning &r nagot
mera positlv: "Le Sénat, prenant acte, avec satisfaction, des mesures, dans leur

ensemble, arrétées par le gouvernement etc.” Jfr Chambre des Représentants,

Séance du 23 février 1927, sid. 807, Sénat, Séance du 8 mars 1927, sid. 311 ff.
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mentariska former. Sarskilt skulle frigan om valutans stabilisering
sikerligen ha medfért langvariga debatter pad grund av de starka
intressekonflikter, som pa denna punkt forelegat. "Utan beslutet
om tilldelande av tillrickligt stora befogenheter, som befriade oss
fran nédvindigheten att pa varje punkt giva oss in pa offentlig
diskussion, utan dessa exceptionella &tgirder, okinda i vir parla-
mentariska historia efter 1830, skulle franc'en icke ha kunnat rid-
das.”* De gjorda erfarenheterna visade darfér fullmaktsbeslutets
ndédvindighet. En annan talare yttrade, att han tidigare stillt sig-
tveksam till fragan om fullmaktslagens férenlighet med parlamen-
tarismens principer, men numera, med hinsyn till det sitt, pa vilket
fullmakten begagnats, icke lingre hade nagra konstitutionella be-
tinkligheter., Fullmaktsregimen "har icke haft nagon likhet med
en diktatur; den har tvirtom inneburit en ny, men férnuftig och
legitim tillimpning av det parlamentariska systemet. Overlimnan-
det av utomordentliga befogenheter till regeringen har skett fri-
villigt, enligt var bestimda vilja och under bestimmande av viss
giltighetstid. Sedan giltighetstiden gatt tillinda, pa den utsatta
dagen... ha dessa befogenheter upphért att existera. Lojalt och
punktligt har mandatarien l4mnat redovisning betriffande, det sitt,
pa vilket han fullgjort sitt uppdrag.” :

1 Sénat, Séance du 3 mars 1927, sid. 304,



Forenta staterna.

"All legislative powers herein granted shall be vested in a
Congress of the United States"”, stadgas i art. 1, sec. 1 av unions-
forfattningen. Den lagstiftande makt, som tillkommer férbunds-
staten, utévas salunda av kongressen, med den inskrinkning, som_
presidentens vetoritt enligt art, 1, sec. 7 innefattar, Bestimmelser
angdende omfattningen av denna lagstiftningsmakt givas i det {6l-
jande, sarskilt i art. 1, sec. 8; i denna paragraf uppriknas en rad
befogenheter, som tillkomma kongressen, varefter stadgas, att
kongressen jamvil har att "make all laws which shall be neces-
sary and proper for carrying into execution the foregoing powers,
and all other powers vested by this constitution in the government
of the United states, or in'any department or officer thereof".

Nagot uttryckligt stadgande om férordningsritt f6r presiden-
ten_innehéller férfattningen icke, En viss, ehuru mycket begrin-
sad sjdlvstindig férordningsratt maste emellertid presidenten an-
ses diga sadsom chef for forvaltmngen, overbefa]havare Over armé
och flotta m. m. Ur var synpunkt viktigare ir, att i lagarna stundom
gives bemyndigande fér presidenten — eller andra exekutiva myn-
digheter — att inom lagarnas ram utfirda tlllamphghetsforord—
ningar (kallade orders, regulatxons, ordinances m. m.). Ett kon-
stitutionellt stdd fér presidentens befogenhet i detta hinseende
finner man dels i stadgandet i art. 2, sec. 1, enligt vilket presiden-
ten innehar den verkstillande makten, dels i bestimmelsen i art.
2, sec. 3, att "he shall take care that the laws be faithfully exe-
cuted”. Stundom utgér man dock, ehuru satsen ' delegata potestas
non delegatur” i princip allmint erkannes, fran _att bemyndigandet
att utfirda tillimpningsférordningar innebar en av det praktiska
behovet betingad delegation av legislativa befogenheter

1 Férordningsratten, tidigare eft jamidrelsevis férsummat omrdde inom
amerikansk statsritt, har under de senaste &ren undersdékts i tvd grundliga,
varandra kompletterande arbeten: Harf, The ordinance making powers of the
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I fraga om grinsen mellan lagstiftningsmakt och férordnings-
ritt réder en viss oklarhet. Fragan har vid manga tillfallen varit
fore infér domstolarna, som enligt amerikansk statsritt kunna
ogiltigforklara icke blott tillimpningsférordningar, som &verskrida
den i lagen angivna ramen, utan dven lagar, som aro férfattnings-

_stridiga, Ur nagra domstolsutslag kan den meningen utldsas, att

lagarna maste vara "self-contained”, innehalla fullstindigt uttém-
mande rittsregler, och att it exekutiv myndighet endast kan 6ver-

litas att faststilla, nér ett i lagen angivet férhéllande, som enligt

lagen skall leda till vissa reglers ikrafttradande, foreligger. Sa
t. ex. uttalas i ett domslut: ""That congress cannot delegate legisla-
tive power to the president is a principle universally recognized
as vital to the integrity and maintenance of the system of govern-
ment ordained by the constitution... The legislature cannot dele-
gate its power to make a law; but it can make a law to delegate
a power to determine some fact or state of things upon which the
law makes, or intends to make its own action depend.”* Denna
regel ir emellertid s& tinjbar, att den kan ge utrymme &t en bety-
dande férordningskompetens. Enligt andra domslut maste lagarna
innehalla de grundliggande rittsreglerna, men intet hindrar, att
vigsa detal]er regleras genom foérordning; det foérklaras vara omoj-
ligt att p4 denna punkf angiva nigon exakt grins. "The line has
not been exactly drawn which separates those important subjects
which must be entirely regulated by the legislature itself, from
those of less interest, in which a general provision may be made,
and power given to those who are to act under such general pro-
visions to fill up the details.”? I konkreta fall ha domstolarna

president of the United states och Comer, Legislative functions of national admi-
nistrative authorities, P& denna punkt jfr sdrskilt Hart, sid. 110 ff., Comer,
sid. 113 ff, samt Cooley, Constitutional limitations, sid. 163; Burdick, The law
of the American constitution, sid. 149 ff.; Freund, Das o6ffentliche Recht der
Vereinigten Staaten von Amerika, sid, 93,

1 Jfr Comer, Legislative functions, sid. 78 if.; Hart, The ordmance power,
sid. 143,

? Hall, Cases, sid. 123 Den oklara och inkonsekventa formulermg-en av
vissa domstolsutslag i denna fraga pavisas av Powell, Separation of powers
(sdrskilt 1912, sid. 225 fi.); jir_dven Albertsworth, Judicial review of admini-
strative action by the .federal. Supreme Court, — Det fértjanar nimnas, att en
forf. gjort gallande, att "satsen delegata potestas non delegatur” blott iorb]uder

10
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visat sig bendgna att erkidnna legislaturens handlingsfrihet; vid
‘intet tillfille har forekommit, att en lag ogiltigiérklarats sasom
innebdrande en inkonstitutionell delegation, Den enligt var upp-
fattning avgérande synpunkten, nimligen att lagar- icke kunna be-

myndiga—till-indring eller upphivande av lagar i férordningsvig,
har, savitt bekant, ej urgerats i ndgot domslut. Inom doktrinen
synes man i huvudsak erkdnna domstolarnas stallningstagande sa-
som riktigt.’

-1 praktiken torde forhallandet mellan lag och férordning, om
vi bortse fran utvecklingen under och efter virldskriget, ha gestal-
tat sig pd ungefar samma sitt som i England. Lagarna ha i regel
innehallit uttémmande bestdmmelser, endast i jamférelsevis ringa
utstrickning har ett mera betydande utrymme limnats 4t exeku-
tﬁ&l?wfa%fa»ﬁlil_'glsratt ‘Under senare artionden har emellertid
liksom i England en tendens till utvidgning av férordningskompe-

tensen framtratt i allt flera fall ha lagarna 6verlimnat at exeku-

tiva myndlgheter att reglera speciella spérsmal inom lagarnas ram.
Under vissa krigsperioder har férhallandet mellan legislatur

och: exeku’uv undergitt visentliga férindringar.? Sarskilt har
‘detta varit fallet under inbordeskriget och virldskriget. Under
inbdrdeskriget erhsll presidenten genom lagar utstrickta befogen-
heter i olika avseenden; dirjimte utfirdade han, utan bemyndi-
gande fradn kongressen, vissa férordningar utanfér sitt normala
kompetensomrade, varefter kongressen antog en indemnitetslag.
En dnnu langt mera betydande utvidgning av den exekutiva ior-
ordningsritten forsiggick under varldsknget ‘denna gang ufeslu-
tande gén{ini leglslatlvt bemyndigande. Nigon generalfullmakt,

Overldtelse av den lagstiftande makten in toto, ""the duty of meeting in annual
session and declaring the national will in some form of enactment in the general
laws" (Cheadle, The delegation of legislative functions, sid. 822); man jamfdre
hirmed vissa uttalanden i den franska doktrinen, sirskilt av Rolland (Tingsten,
Konstitutionella fullmaktslagar, sid. 85 ff.).

1 Jfr sdrskilt Hart, The ordinance power, sid, 145 ff,, som framhéller, att
det 4r omdjligt att faststilla ndgon bestimd grins fér den férordningsratt, som
genom lag kan meddelas presidenten; det kan blott sdgas, att lagen méste
innehilla principerna, fdrordningen endast detaljbestimmelser, och man far
sedan fran fall till fall underséka, om denna regel féljts.

2 Jir Hart, The ordinance power, sid, 69 ff.; Comer, Legislative functions,
sid. 50 ff.
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motsvarande t. ex. de engelska och schweiziska undantagslagarna,

har eriellertid icke beslutats, Det ar genom en rad fér olika ratts-

omréden gillande spec1alfullrr_1akter, som okmngen av férordnings-
kompetenseri__g_g_r'xgn_forts

Under den tid, Férenta staterna deltogo i varldskriget, antogos
flera tiotal lagar, i vilka presidenten erhéll exceptionellt vidstrackt
“forordningskompetens; flertalet av dessa lagar torde kunna be-
traktas som konstitutionella fullmaktslagar i hir angiven mening.
Att limna ens en &versiktlig redogdrelse foér denna lagstiftning
skulle bryta ramen f6r var underskning utan att hirigenom négot
av storre viarde skulle vinnas f§r belysning av fullmaktsinstitutets

. problem. Vi skola darfér endast redogéra for tva lagar, som inne-
fatta de vidstricktaste delegationerna och som samtidigt kunna_

anses vara typiska fér hela den amerlkan_ska fullmaktslagstift-
nin "Dessa aro lagen av den 10 augusti 1917, som innehaller
bestammelser om handeln med livsférnédenheter m. m. (Food and
Fuel Control act) och lagen den 20 maj 1918 angéende forvaltning-
ens organisation (i regel kallad Overman-act).*

Férslaget till den forstnimnda av de bdda lagarna framlades
redan i bérjan av april 1917, omedelbart efter krigsutbrottet; det
emanerade i realiteten, liksom ett flertal viktiga lagférslag under
denna tid, fran regeringen och hade utarbetats inom jordbruksdepar-
tementet, Huvudsakligen pa grund av de vidstrickta befogenheter,
som enligt férslaget skulle tilldelas presidenten, gjorde sig en stark
opposition gillande, framfér allt i senaten, och férslagets behand-
ling kom att taga i ansprdk mer 4n fyra manaders tid. Bland de
punkter, i vilka stridiga meningar rérande lagens utformning fére-
funnos, 4r sirskilt en av intresse, Vid sin férsta behandling av
forslaget beslot senaten att i detsamma inféra en. bestimmelse,

enligt vilken en kongresskommitté skulle tlllsattas vid exekutivens

t Oversikter av undantagslagstiftningen under kriget finnas hos Berdahl,
War powers of the executive in the United states, sirskilt sid. 167 ff.; Garner,
L'éxécutif aux Etats-Unis en temps de guerre; Signorel, Le pouvoir exécutif
en temps de guerre, 1921, sid. 145 f{f. En sammanfattning av delega-
tionerna till presidenten limnas av Harf, The ordinance power, sid. 104 ff. —
Redan fore krigsutbrottet hade presidenten genom National Defence act av 1916
erhallit vissa mindre betydande sarskilda befogenheter f6r den hindelse krig
skulle utbryta, '
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sida. Denna kommitté, som skulle bestd av fem ledaméter (tre
‘demokrater och tva republikaner) fran vardera kammaren _och - ut-
ses pa samma sitt som' de stindiga utskotten, skulle frimst dga
att granska med stod av Iagen beslutade utgifter, men det forutsat-
tes, att den aven “skulle t;anstgora som radgware at exekutiven;
genom rapporter iran kommittén skulle kongressen hallas a jour
med lagens tillimpning.* P& denna och atskllhga andra punkter
fattade de bada kamrarna olika beslut, varfér en “conference com-
-~m1ttee tlllsattes for att verkstalla en samman]amkmng Pa denna

den i sammanjamknmgsutskottet forklarade, att han. ‘e] kunde go,d-,
kinna senatens ifrigavarande dndringsforslag och skulle uppfatta
dess antagande som ett uttryck av misstroende frén kongressens
sida.? Féljden blev att tilliggsiorslaget stroks och lagen antogs ‘i
av_presidenten godkind form. Det bor anmirkas, att striderna
inom kongressen icke féljde partilinjerna, dven om oppositionen
“var talrikare foretridd inom det republikanska partiet 4n inom
det demokratiska regerings- och majoritetspartiet; till férslagets
mest energiska motstindare horde en av demokraternas ledande
min, senator Reed.® - : _

Av den synnerligen omfangsrika lagen, som pa vissa punkter
innehaller uttémmande réttsregler, pa andra ater meddelar presi-
‘denten vidstrackt fullmakt, skola hir endast de bestammelser, som
frimst reglera presidentens befogenheter, refereras.*

I lagens férsta paragraf gives till en bérjan en slags program-
férklaring rérande lagens syften. Det férklaras hir by reason of
the existence of a state of war'’ vara nédvindigt "to the national
security and defence, for the successful prosecution of the war,
and for the  support and maintenance of the army and navy, to

1 Congresszonal Record, vol. 55, sid, 5740.

2 Congressional Record, vol. 55, sid, 5745, — En liknande kom.tmtté hade
fungerat under inbordeskriget och ansidgs da ha inkriktat p& exekutivens kom-
petensomrdde (jfr debatten sid. 5840 if.).
>+ .. -3 1. de slutliga omrdstningarna bif6lls forslaget med 360 ja-roster i repre-
_sentanthuset (69-icke-réstande)’ och med 66- roster mot.7 i- senaten (23 icke-
rostande); jfr Congressional Record, vol, 55, sid. 5767 f., 5927, Oppomtlonen
hade. da fatt atskilliga énskemal.i avseende pa ]agens utformning hllgodosedda,
varfor ‘ménga uppgivit sitt ‘motstind.

' % United states statutes af large, vol. 40, part. 1, Public laws, sid. 276——287.



149

assure an adequate supply and equitable distribution, and to facili-
tate the movement, of foods, feeds, fuel... and equipment required
for the actual production of foods, feeds and fuel, hereafter in this

.act called necessaries... and to establish and maintain govern-

mental control of such necessaries during the war”, Denna férkla-
ring asyftar tydligen att hivda, att lagen dr nédvindig for krigets
férande och att det ddrfor faller inom kongressens befogenhet att
besluta densamma, dven om lagen pa vissa punkter innebir Gver-

skridande av gridnserna fér unionens normala lagstiftningsmakt
{varom mera i det {6ljande). Efter programforklarmgen kommer
ett generellt stadgande om presidentens befogenheter. enligt lagen:
"the president is authorized to make such regulations and to issue
such orders as are essential effectively to carry out the provisions
of this act”. Detta allmédnna bemyndigande blir alltsi till sin om-
fattning bestamt forst _genom de i det fol]ande givna speciella
rittsreglerna,

I § 5 stadgas "that, from time to time, whenever the president.
shall find it essential to license the importation, manufacture,
storage, mining, or distribution of any necessaries, in order to carry
into effect any of the purposes of this act, and shall publicly so
announce, no person. shall, after a date fixed in the announcement,
engage in or carry on any such business... unless he shall secure
and hold a license.,.” Detta stadgande ger uppenbarligen presi-
denten befogenhet att forb_juda varje produktions- eller affarsverk-
samhet inom den i lagen angivna ramen och att, sdsom f. 6. ut-
tryckligen utsiges i paragrafens fol)ande punkter, meddela villkor
for bedrivande av dylik verksamhet. Men det 4r att mirka, att
paragrafen givits en siddan formulermg, som om presidenten endast
vore verkstillare av ett kongressbeslut och hade att fér sirskilda

v fall faststdlla undantag fran dess tillimpning. Det sigs ndmligen

att, da i lagen angivet férhallande intriffar (nimligen att presiden-
ten s& finner erfor derligt) vissa'i lagen angivna regler (om-férbud
mot viss verksamhef utan sarskilt tillstand) skola trida i kraft.
Lagen ir alltsi formulerad, som om den vore uttogpmande, ‘self-
contained”, under det att den i realiteten innefattar ett bemyndi-
gande at presidenten att meddela vissa bestimmelser,” Detta Tor-.
muleringssitt, som &terfinnes i en rad av lagens dvriga bestimmel-

ser, torde férklaras av att enligt vissa rattsfall regleringen av vikti-
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gare rittsomraden icke far éverlimnas at exekutiven, meh att det _

diremot dr konstitutionellt riktigt att i lag stadga om den héndelse
eller det forhallande, varvid i lagen givna regler skola trada i
funktlon

1 de foljande pafagraferna erhaller _presidenten i vissa fall
direkt och uttryckligt, i andra under samma invecklade former
som i § 5, en rad andra bemyndlganden Salunda dger han att
rekvisitionera livsférnddenheter, fabriker 16r produktion av 'clﬁyll*ka,

gruvor o. s. v. (§§ 10—12); att faststilla bestimmelser rérande ar-
betef inom dylika fabriker och _gruvor, dven i fraga om loner, ar-

betstid o, dyl. (§ 12); att under angivna villkor utfirda férord-

ningar "to prevent undue enhancement, deprression or fluctuation
of prices of or... injurious speculation in... necessaries” (§ 13);
att faststilla pris pa vissa férnédenheter, sdsom vete och kol (§§
14, 25); att forbjuda “anvindning av niringsmedel for produktion
av_maltdrycker eller vin (§ 15).* I intet fall erhdll presidenten
befogenhet att faststalla straff for ‘svertradelser av férordningarna,
utan_i lagen meddelades straffbestimmelser, som automatiskt
tradde i kraft samtidigt med férordningarnas utfirdande.

Lagens provisoriska karaktiar angives i § 25. Det stadgas hir,
- att lagen skall trida ur kraft, da krigstillstindet mellan Férenta
staterna och Tyskland upphor “detta f6rhallande skall konstateras
och genom proklamation offentliggdéras av presidenten.

Nagon formhg kontrollritt f6r kongressen dver lagens tillimp-
ning stadgas ej. Dock skall, enligt § 19, presidenten lata utarbeta
och till kongressen den 1 januari varje &r dversinda "a detailed
report... of all proceedings had under this act during the year
preceeding’’, .

Presidentens befogenheter enligt lagen iro, sdsom av det givna
referatet framgar, mycket betydande; med rétta: har sagts, att han
blev "verklig diktator &ver en stor del av landets handel och indu-
stri”.? Samtidigt bér dock understrykas, att den givna fullmakten
var av klart begrinsad karaktir; endast ett speciellt, om ocksa
mycket betydande rittsomrade understalldes pre51denten Skill-
naden mellan denna fullmaktslag — som likvil ar den o;amforllgt

1 Férbud mot tillverkning av sprifdrycker meddelades i samma paragraf.
? Garner, L'exécutif aux Etats-Unis en temps de guerre, sid. 38.
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_mest vittomfattande av de i Amerika beslutade — och de i andra
stater meddelade generalfullmakterna #r pataglig.

I de ytterst vidlyftiga debatterna rérande lagen’ blev full-
maktsproblemet mera ingdende behandlat &n vid nagot annat till-
falle. Visserligen rorde sig diskussionen till stor del om den ni-
ringspolitiska situationen och frégan om behovet av statligt ingri-
pande i denna, men férslaget blev dven utférligt behandlat ur mera
principiella synpunkter. Skilda meningar yppade sig hirvid be-
traffande sivil lagens forfé—ttmngspohhska 1nneT)ord ‘och betydelse
som dess konst1tut10nella tlllathghet .

vandigt att koncentrera statsmakten hos pres1denten for att féra
kriget till ett lyckligt slut. Detta innebure visserligen, sdsom all-
mént betonades, ett tillfilligt uppgivande av det demokratiska sy-
'stemet, men detta offer maste bringas for lan'dets riddning. Det
vore bittre att fa en livsmedelsdiktator 4n en utlindsk diktator,
yttrade en talare,’ en annan, att man hade att vilja mellan presi-
dentens och jobbarnas diktatur.? Lagen vore den "mest extirema,
godtyckliga och obegrinsade lag, som nigonsin féreslagits i den
amerikanska kongressen'”, men den borde dock genomféras, ty
"vara friheter hotas av mycket stérre fara fran tyskt angrepp an
fran presidenten’.’ En talare sammanfattade lyckligt denna i ota-
liga variationer presenterade tankegéng i frasen: "Om presidenten
behéver sjilvhiarskardémets vapen i kampen mot det tyska sjalv-
hirskardomet, 4r jag av den asikten, att han bér f& dem.”* Pa
vissa hall ville man giva presidenten en #n vidare fullmakt n den
i lagen férutsedda; folket "6nskar”, pastods det, "att kongressen
‘ger presidenten all den makt och alla de pengar han behéver...
och att den sedan A&tskiljes och bibehaller en respektiull
tystnad ..."®

1 Congressional Record, vol. 55, sid. 2831 (James).

? Congressional Record, vol. 55, sid. 3877 (Kelly).

% Congressional Record, vol. 55, sid. 3901 (Robbins),

* Congressional Record, vol. 55, sid. 4019 (Langley). Jir sid. 3990 (Lea).

5 Congressional Record, vol. 55, sid. 5089. (Williams); jfr f6ljande uttalande
a sid, 3878 (Parker): "As I say, I am for the principle of this bill, and I ‘would
that it were shortened and that it simply said that the Congress of the United
states recognizes and confirms the absolute power which exists in the com-
mander in chief to protect this nation in time of war and that if he thinks it
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A andra sidan sokte man visa, att-det ifrigasatta avsteget fran
den demokratiska principen icke vore alltfér betydande och 1 varje
fall icke medférde nagon fara fér framtiden I6r denna princip.
Man kunde icke jamfora Amerika med Tyskland, yttrade en talare;
diktaturen i Amerika bleve visserligen genom lagens antagande
nira nog lika fullstindig som i fiendelandet, men den vore dock
av provisorisk natur.! Genom att limna exekutiven en viss be-
gransad fullmakt tryggade man i sjilva verket demokratien, ty det
kunde befaras, att presidenten eljest skulle se sig tvungen att 2gen-
miktigt utéva in vidstricktare befogenheter.”? Den radikale re-
publikanen senator Johnson ansig sig kunna "utan fruktan &ver-
lamna despotisk makt &t dem, som styra oss i dag”’, ty han dgde
full tillit till det demokratiska systemets styrka: '"Jag kdnner en
obegrinsad optimism i frdga om Amerikas demokrati, och en i
farans o6gonblick beslutad maktkoncentration, fullstindigare &n
hos nagon regent pa jorden, ar ett bevis p& demokratiens mod och
dess fértroende till sin egen styrka och sitt eget vidrde... En
verklig demokrati, som litar p& sig sjalv, kan tryggt centralisera
makten... Den demokrati, som fruktar att till sina valda organ
&verldmna de befogénheter, som 4ro nodvandlga fér dess uppehal-
lande och bevarande, .. bar inom sig upplosmngens fro.”’®

Foérslagets motstindare kunde knappast starkare an dess an-
héngare betona, att det hir vore fraga om ett avsteg fran f6r ame-
rikansk forfattmngspohtlk grundlaggande principer; pa denna
punkt sékte man snarast éverbjuda varandra i energiska uttrycks-
satt. Kritikerna framhollo emellertid det paradoxala i férhéllan-
det, att man i sin kamp mot slalvharskardomet skulle tillgripa
dettas forhatliga medel, '‘Under det att vi radda demokratien i
Europa, férlora vi den hemma hos oss’, sésom en representant ut-
tryckte saken.* Huvudfradgan vore dock, om den foreslagna makt-
" koncentrationen vore nédvindig eller adtminstone virdefull med
hénsyn till krigets effektiva férande. Man férnekade, att detta

is necessary... he may seize, commandeet and control all of our energies and
all of our hves for that purpose”.
1 Congressional Record, vol. 55, sid. 5087 (Stone)
2 Congressional Record, vol. 55, sid. 4016 (Mondell).
3 Congressional Record, vol. 55, sid. 4403.
# Congressional Record, vol. 55, sid. 5345 (Sherman).
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‘vore fallet. Det demokratiska styrelsesittet vore det basta dven
- under krigstid. "Jag pastar”, yttrade senator Reed, "att detta
krig kan foéras bittre av en demokrati, bittre av ett fritt folk...
in av ett folk, som handlar i lydnad mot befallningarna fran en
enda man... Jag forklarar, att det 4r onédigt att uppritta nagon
slags diktatur i denna demokrati”.* De maktmedel, som exekuti-
ven redan dgde enligt férfattningen, vore fullt tillrickliga for att
mota situationens krav. :

Ménga av oppositionens talare gavo uttryck &t sitt fortroende
for presidentens duglighet och lojalitet mot den demokratiska
principen. Men de maktmedel, som formellt éverlimnades &t pre-
sidenten, komme 1 realiteten att handhavas av underordnade im-

betsmin, av ; byrékratien.? Nagon garanti f6r en férnuftig anvind-
ning av fullmakten gave presidentens person alltsé icke. Och iven
om man kunde lita p& presidentens demokratiska sinnelag, inne-
bure det alltid en fara att limna si stora befogenheter it en enda
person; en sidan makt lockade, sisom senator Lodge i drastiska
vindningar framhéll, till ytterligare maktutvidgning.®

Diskussionen rérande lagens konstitutionella tillatlighet gillde
dels fragan, om éverhuvud de - umonella organen dgde befogenhet
att besluta sidana bestammelser, som meddelades eller forutsagos '
i lagen, dels fragan, om en s& v1dstrackt fullmakt kunde overlam-
nas at presidenten.

Att under normala férhéllanden en lag som denna innebure
“ett overskrldande av unionens befogenhet erkindes av alla De
rittsomraden, som enligt lagen skulle regleras, f51lo uppenbarligen
till vasentlig del inom delstaternas maktsfir; det kunde ocksé
ifragasittas, om lagen icke krankte flera av de i férfattningen givna
garantierna for privata medborgerhga rattlgheter Stédda pa ett

inom jordbruksdepartementet utarbetat memorandum* férklarade

-1 Congressional Record, vol. 55, sid. 4063.

2 Congressional Record, vol. 55, sid. 5921 (Reed).

3 Congressional Record, vol. 55, sid., 4404: "We.., have to meet a mental
condition -which exists among people who already have and who are seeking
more huge power. Power...is a very dangerous thing, More than one of the
Roman emperors, the Caesars, went mad by the simple possession of unrestrained
and universal power, and we have that pressure continually at our doors to
give constantly more power”,

% Congressional Record, vol, 55, sid. 3822 if.
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.emellertid férslagets anhingare, att de under vanliga fsrhallanden
gillande begrinsningarna fér unionens maktutévning icke vore
bindande under krigstid. Enligt férfattningen, art. 1, sec. 8, hade
kongressen ritt att férklara krig (vilket implicerade ritt att fora
krig), att uppritta och underhalla armé och flotta m. m. samt att
"make all laws which shall be n'ecessary and proper for carrying
into execution the foregoing powers”. Alla sidana atgarder, som
kunde anses nédvindiga eller limpliga f6r att fora kriget till ett
lyckligt slut, kunde dérfér av kongressen beslutas, ,oberoende av
fﬁattmngens sarskilda bestdimmelser; i princip vore kongressens

"war-power ' obegrinsad, Fragan vore dai, om det foreliggande
forslaget vore nédvindigt: J Ter Tampligt med hansyn till situatio-
nens krav, och detta ansdg man vara férhallandet. Forslaget maéste,
sasom en talare yttrade, anses "reasonably necessary to a success-
ful prosecution of the war, and if it is, then, in my opinion, there
can be no doubt of its constitutionaity".* ‘

Vissa_talare synas ha ansetf, att egentligen presidenten, i sin
egenskap av &verbefilhavare 6ver armé och flotta, utan nigot be-
myndigande agde att utéva de befogenheter, varom hir vore fraga.
Salunda yttrade en medlem av representanternas hus: "Enligt fér-
fattningen har kongressen, sedan den férklarat krig, icke att skoéta
krigforingen. Denna makt tillhér presidenten och vi kunna endast
erkdnna hans befogenheter och bevilja penningmedel. Jag tror

“inte att vi kunna begrinsa hans makt. Jag tvivlar pa att vi ha
négon ritt att definiera den genom denna lag. Jag skulle ha 6nskat,
att en resolution antagits... erkinnande presidentens makt
att bestimma vad som skall ske i avseende & alla férnédenheter
och alla industrier i hela landet for att vi skola vinna kriget.'”
Samma uppfattning gjordes dven gillande av en talare i senaten.’

1 Congressional Record, vol. 55, sid. 3888 (Hamlin); jfr sirskilt sid. 3928 f.
(Kenyon), 4413 (Kellogg), 4557 (Lewis), 5029 (Myers), P& vissa hall framhéll
man visserligen (s& Kellogg), att det funnes grinser f6r war-power; s kunde ej
kongressen med stéd av war-power "abolish state governments, or the federal
government, or change the office or prerogatives of the president”, Men dessa
grinser ansigos tydligen blott vara f6r handen, emedan det aldrig kunde be-
fordra krigidringen att dvertrida dem,

? Congressional Record, vol. 55, sid. 4179 (Parker).

3 Congressional Record, vol, 55, sid. 4552 f. (Lewis).
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~ Tydligen delade likval det stora flertalet av férslagets anhingare
icke denna mening,

Den andra huvudfrdgan ur konstitutionell synpunkt gillde
tillatligheten att bemyndiga presidenten att vidtaga ifrdgavarande
atgarder. Flertalet av forslagets forsvarare motiverade pa denna®
punkt, egendomhgt nog, icke sin standpunkt genom en héinvisning
#ill_war-power, genom att gora gillande, att en vidstrickt dele-
gation vore nddvindig for krigets slutférande. De férnekade i
stillet forhandenvaron av en verklig delegation, Leglslaturen hade
i lagen meddelat uttémmande. rittsregler; &t presidenten hade
endast dverlatits att faststilla, nir ett sddant forhallande eller en
sddan_ situation .forelage, som enligt lagen skulle leda till veder-
‘bérande_reglers_ikrafttradande, Presidenten #gde alltsi som van-
Jigt blott att tillimpa lagen, icke att besluta legislativa bestam-
melser.t” .

. Det bor nimnas, att vissa talare forklarade all diskussion om
lagens grundlagsenlighet meningslés under framhallande av att
statens ratt till sjilvbevarelse stode over forfattningen. Ett for-
mellt forfattningsbrott vore i grunden berittigat, da det gillde sta-
tens vara eller icke vara. N&gon mera betydande roll spelade dock
denna naturrittsliga synpunkt icke i diskussionen.?

Oppositionens talesmin urgerade i_allménhet, att lagen inne-
bure_en dubbel grundlagsstridighet, da den dels overskrede unio-
nens kompetens, dels delegerade Ieglslatlva befogenheter at presi-
denten _Krigstillstandet medforde, ansag man, icke nagon utvidg-
ning av kongressens kompetensomrade det funnes ingen férfatt-

t Jir sirskilt Congressional Record, vol. 55, sid, 3827 (Memorandum),
3928 (Kenyon). :
© 283 yttrade en talare i representanthuset (Congressional Record, vol. 55,
sid, 3927, Caraway): "This proposed measure is without precedent in our
history. It is violative of our traditions.,, But it seems to me untenable
and absurd to centend that the constitution,’ called into being by a people for
fheir protection, should forbid the doing of acts necessary to be done that the
nation may live. To do so is to assert, that the thing created is greater than
the creator, that the nation has delegated powers which render it powerless' to
protect itself”. Jir sid. 4561 (Lewis), 5029 (Myers), 5237 (Husting). En av
oppositionens talare erinrade gentemot dessa uttalanden om att "we are now
waging war against the doctrine of necessity” (sid. 5029, Gore), 'Man &beropade
ocksd den férfattning, som skulle ha skrivits, om grundlagsshﬁarna verkat 1917
i stillet {6r 1787 (sid. 4015, La Guardia).
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ningsbestimmelse, som angave eller ens antydde nagot dylikt. Da
det i art, 1: 8 stadgades, att kongressen dgde besluta alla lagar,
som vore nddvindiga och limpliga fér utévningen av de hir upp-
riknade befogenheterna, maste detta tolkas restriktivt; nagon
raakt utbver den i 6vrigt i forfattningen givna meddelades icke ge-
nom detta moment. Om man godtoge den vidare tolkningen av
ifragavarande bestimmelse, yttrade en talare, "kommer det inte
lingre att finnas nagon skriven grundlag om folkets rittigheter i
detta land; det kommer inte lingre att finnas nagra grinser for
kongressens och exekutivens makt...".*

Aven-—om kongressen _#gde de befogenheter, varom i lagen
stadgades, kunde den icke pa satt hir skett éverlata utévningen av
desamma till presidenten, Lagen gave icke, som det pastods, ut-
témmande rdttsregler, om vilkas ikrafttridande vid intridet av
visst angivet férhallande presidenten skulle stadga; den Gverlite
tvirtom &t presidenten att i viktiga punkter formulera rittsregler. '
Nagon likhet mellan denna lag och andra tidigare antagna, som
av domstolarna forklarats grundlagsenliga, féreldge ej. Det kunde
darfor antagas, att, om lagen bleve féremal fér judiciell provning,
flera av de viktigaste punkterna i densamma skulle annulleras,?

I januari 1918 vicktes i senaten ett férslag, enligt vilket ett
s. k. krigskabinett skulle upprittas, Detta kabinett skulle besta
av tre av presidenten med senatens samtycke utndmnda personer
och skulle nirmast under eller, efter vad férslagets oklara formu-
lering ger vid handen, vid sidan av presidenten inneha ledningen
av hela den civila och m}lgtara admmlstratlonen, Detta egendom-
liga Torslag, som torde ha haft det engelska krigskabinettet till
monster, asyftade enligt forslagsstidllarens, den demokratiska sena-
torn Chamberlains, motivering, att dstadkomma stérre effektivitet
och enhetlighet vid handlaggningen av sddana drenden, som direkt
eller indirekt gallde kriget.” For presidenten synes férslaget ha
framstatt sdsom ett medel att beskidra den pres1dent1ella SJalv-

standlgheten Detta synes ha varit orsaken ’all att pres1denten ge-

1 Congressional Record, vol. 55, sid. 4458 (Hardwick); jfr sid. 3998 [Sher-
man), 4460 (Reed).

2 Congressional Record, vol 55, sid. 3959 (Lenroot), 3999 (Sherman), 4411
(Hardwick). :
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nom senator Overman® 14t vicka ett motférslag, enligt vilket det
skulle_anfbriros presidenten att under kriget provisoriskt vidtaga
alla nédiga &ndringar- inom forygltp:ngen. Sedan de bada férsla-
gen under en lingre tid varit foremil fér samtidig behandling,
segrade det presidentiella férslaget och blev lag den 10 maj 1918.
Motsténdet mot fbrslaget kom huvudsakligen frén repubhkanskt
hall, men i de avgorande voteringarna voro bada partierna_splitt-
rade.”

" Overman- lagen ir i sin formulering mera dlrekt och otvetydig
dn den férut behandlade fullmaktslagen I dess forsta paragraf
stadgas:

"That for the national security and defence, for the successful pro-
secution of the war, for the support and maintenance of the army and
navy, for the better utilization of resources and industries, and for the
more effective exercise and more efficient administration by the presi-
dent of his powers as commander in chief of the land and naval forces
the president is_hereby authorized to.make such redistributions of func-
tions among executive agencies as he may deem mnecessary, including
any functions, duties, and powers hitherto by law conferred upon any
executive department, commission, bureau, agency, office, or officer, in
such manner as in his judgment shall seem best fitted to carry out the
purposes of this act; and to this end is authorized to make such regula-
tions and to issue such orders as he may deem necessary ... Provided,
that this act shall remain in force during the continuance of the present
war and for six months after the termination of the war by the proclama-
tion of the treaty of peace, or at such earlier time as the president may
designate: Provided further, that the termination of this act shall not
affect any act done or any right or obligation accruing or accrued pur-
suant to this act and during the time that this act is in force: Provided
further, that the authority by this act granted shall be exercised only in
matters relating to the conduct of the present war.”

Denna paragraf i lagen som_ger presidenten befogenhet att
under kriget och for kngsandamal reorgamsera férvaltningen, inne-

haller den egentliga fuilmakten. I de narmast féljande paragra-

"1 Att presidenten var den verklige initianten, erlindes ppet av senator
Overman (Congressional Record, vol. 56, sid. 4504: "The bill -was advocated by
the presldent and sent to me by the presldent and I have no hesxtatlon in
saying so”).

2 Jir for det sagda den utforhga redogorelsen av Leake, The conflict over
coordination, = ° T

3 United stafes siatutes at Iarge vol. 40, part, 1, Publlc laws, s1d 556 f.
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ferna givas i huvudsak endast vissa subsidiira bestimmelser, vari-
genom presidentens kompetens ytterligare klarligges utan att ut-
vidgas; si t. ex. bestimmes, hur det skall férfaras med redan beslu-
tade anslag, nir férdndringar ske inom férvaltningsorganisationen.
Néagon skyldighet att redovisa f6r lagens anvindning stadgas ej.

Den sista paragrafen, § 6, ir déremot av infresse, Det forsta
'‘momentet av denna paragraf lyder: "that all laws or parts of
laws conflicting with the provisions of this act are to the extent of
such conflict suspended while this act is in force”. Detta stadgande
ar synnerligen egendomligt. De i lagen givna bestimmelserna in-
nefatta ju endast bemyndiganden till presidenten, endast regler
rérande statsmakternas kompetens. Den enda lag, som kan komma
i frdga ssom stiende i strid med dessa bestimmelser, ir tydligen
grundlagen, men meningen kan ju icke rimligen vara att férklara
denna suspenderad. Syftet maste vara ett annat, Bestimmelsen
torde bora ses i belysning av det i lagens férsta paragraf givna
stq__gande, som siger, att premdenten 4ger andra dven i lag med-

~delade organisationsbestimmelser, . Avsikten med § 6 synes da

vara att si att siga i forvag forklara sddana lagbestimmelser, vilka
i férordningsvig komma att andras, suspenderade Det sk:ulle alltsa
vara de bestammelser, som dro stridande mot med stéd av det i
lagen givna bemyndigandet utfirdade férordningar, som suspen-
deras, icke de bestimmelser, som sti i strid med sjilva bemyndi-
gandet; hirigenom skulle nagon lagindrande befogenhet icke ha
overlatits at presidenten. Om detta 4r avsikten med bestimmelsen,
har den emellertid ej nitts, ty vederbsrande lagar bli ju bestiende,
tills de brytas av f6rordningar, eftersom de lagar, som skola
suspenderas, icke 4ro utpekade. Hur man #n ser bestimmelsen, r
den en ren meningsloshet,

‘ I det andra momentet av samma paragraf bestimmes, att
"upon the termination of this act all executive or administrative
agencies ... shall exercise the same functions... as heretofore or
as hereafter by law may be provided, any authorization of the
president under this act to the contrary notwithstanding”. Aven
“denna punkt i lagen ir tydligen rittsligen meningslds, eftersom den
hér givna bestimmelsen trider ur kraft samtidigt som &vriga delar

1 Kongressdebatterna rérande lagen limna ingen upplysning om paragra-
fens syfte. Jir dock Congressional Record, vol, 56, .sid. 6449 (Walsh),
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av lagen och alltsd icke kan vara normerande langre idn dessa.
Aterstillandet efter krigets slut av den vid lagens utfirdande gil-
lande ordningen maste ske antingen genom en ny lag, eller genom
av presidenten fore den foreliggande lagens utslocknande beslutade
férordningar; den citerade bestimmelsen blir blott av betydelse,
sasom innefattande ett politiskt direktiv till presidenten. ‘

Bland de befogenheter, som i andra lagar meddelades presi-

denten under krigstiden, kunna nimnas f5ljande: ratt att i bety-

dande omfa.ttnlng utskriva trupper att reglera exporten och med-

med frimmande lander, att Overtaga kommumkatwnsmedel sa-
som fartyg och jarnvigar; att meddela bestimmelser rorande han- -
deln med frimmande stater samt rérande emigration till och immi-
gration fran dylika stater.® Flertalet av hir ifrdgavarande lagar ini-

tierades i realiteten av regeringen. Endast i ett fall har kongres-
sen vigrat att bevilja en av_administrationen begérd fullmakt. Pa
varen 1917 framlades ett forslag, enligt vilket presidenten skulle fa
befogenhet att férbjuda offentliggorande av uppgifter rérande ar-
méens och flottans rérelser m. m. Detta projekt métte sa starkt
motstind inom kongressen, att det méste uppgivas trots att pre-
sidenten ursprungligen férklarat dess geno-mfﬁi"al_nd-e "absolut .n6d-
vandigt for den allminna sikerheten'?

I debatterna rérande de skilda {ullmaktsforslagen framtradde,
ehuru i mindre tillspetsad form, ungefir samma motséittningar som
vid behandlingen av Food and Fuel Control act. A ena sidan be-
tonade man behovet av exekutiv maktutvidgning, varvid stundom
uppréttande av ren diktatur férordades, & andra sidan férnekade
man detta behov och hivdade, att fullmaktsforslagen vore grund-
lagsstridiga.®

1 Jfr sdrskilt lagarna den 18 maj, 15 juni och 6 oktober 1917 (United
states statutes at large, vol. 40, part 1, Public laws, ,sid. 76 ff, 217 ii., 411 fi.

2 Jir Garner, L'exécutif aux Etats-Unis en temps de guerre, sid. 45 ff.

3 Det f6rtjainar anmirkas, att senator Harding, den blivande presidenten,
vid ett tillfalle uttalade sig fér upprittande av verklig diktatur. - Han yttrade:
"What the United states needs and what it must have if it is to win the war
is a supreme dictatur with sole control of and sole responsibility for every
phase of war activity, and this today means practically every phase of govern-
ment, Not only does this country need such a dictator, in my opinion it is
sure to have one before the war goes much further... The sooner it comes
the better for all of us.. . For supreme dictator at the present moment there
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1 .
De olika fullmakterna utnyttjades i synnerligen vidstrickt om-
fattning. En 6versikt av de atgarder, som vidtogos, torde ej vara
pakallad; av fullmaktsbestimmelserna framgar ju timligen tydligt
karaktiren av vederbgrande férordningsbeslut.” Hir, liksom i
Englagd, delegerades de i fullmakterna meddelade befogenheterna
i stor utstrickning till underordnade myndlgheter, sdlunda erholl
en Food administrator (Hoover) befogenhet att handha en stor
del av den makt, som enligt Food and Fuel Control act tillkom
presidenten, departementscheferna erhéllo sjélvstandig beslutande-
ritt inom under deras departement fallande omréden o, s. v. Det
bér ocksd anmirkas, att vissa av fullmakterna, sirskilt Food and
" Fuel Control act, kommo till anvindning Aven efter vapenstille-
stdndet och i syfte att bemistra situationer, som ej stodo i nagot
direkt samband med kriget; sdlunda utfirdades flera fullmaktsfor-
ordningar under gruvstrejken 1919. Flertalet undantagsbestim-
melser avvecklades likvil i forordningsvag, sedan kriget faktiskt
avslutats, Férst da formellt fredstillstand intridde, eller, sisom i
Overman-lagen stadgades, viss tid direfter, tradde sjalva full-
maktslagstlftmngen ur kraft,

Det aterstdr att ndrmare ingd pa frigan om fullmaktslagstift-
ningens konstitutionella stillning, dess forenlighet med grundlagen.
Denna friga har, vad sarskilda fullmaktsbeslut angar, vid flera
tillfallen varit foremal f6r domstolsprévning; i samtliga dessa fall °
ha domstolarna, i sista hand den hégsta forbundsdomstolen, erkint
beslutens grundlagsenlighet.?

S4som av debatterna rérande Food and Fuel Control act fram-
gar, ir det visentligen tva konstitutionella sp6rsmal, som vid full-

is but onc possible man, the President of the United states”. (Cit. av Berdahl,
War powers of the executive in the United states, sid. 18 {.)

-1 S3som exempel pa omfattningen av presidentens: fullmakisbeslut kan
nimnas, att alla jirnvdgar togos i besittning av staten, att ett stort antal ingri-
pande bestimmelser ‘meddelades rérande handel och industri, att férbud mot
tilverkning av alla malt- och vindrycker meddelades; jir f. 6. Berdahl, War
powers of the executive in the United states, sid., 167—219.

? Det har ej heller forekommit, att nigon férordning ognlhgforklarats
sdsom fallande utom ramen fér en given fullmakt, — Hir ifrdgavarande utslag
— o6ver vilka en férteckning finnes hos Hcll, Cases, sid. 1730 — ha genomgatts;
principfrdgorna dro ytterst flyktigt behandlade.
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maktslagétiftninQEns bedémande féreligga: & ena sidan om ver- -

huvud unionen (de unionella lagstiftningsorganen) 4ger befogenhet

att reglera de rittsomrdden, som fullmakterna gilla, & andra sidan,

om enligt forfattningen bemyndiganden av har ifrgavarande art
kunna meddelas exekutiven. Vissa lagar, sasom Food and Fuel
Control act, aktualisera bida dessa problem, andra lagar, sidsom
Overman-lagen, endast frigan om grinsen fér exekutivens férord-
ningskompetens.,

Det har redan betonats, att Food and Fuel Control act, liksom
flera andra av fullmaktslagarna, ostrldlgt mgrepd p'a- r;fiégmraden,
som under normala férhallanden falla utom unionens —inom del-
staternas — maktsfar; man torde ocksad med fog kunna hivda, att
den nimnda och andra lagar liderade de i férfattningen medde-
lade garantierna f6r medborgerliga rattigheter, men denna fraga
kunna vi hir bortse fran. Det visentliga ar, att unionen 6verskred
sitt normala kompetensomrade, att alltsd genom en unionell lag, —
eller rittare genom med stdd av en dylik lag utfdrdade férordning-
ar — statliga lagar, som under fredstid voro ostridigt forfattnings-
enliga och icke kunde genom unionslag rubbas, provisoriskt sattes
ur kraft. Bestimmelser om industri och handel tillkommer det
t. ex. delstaterna att meddela, med den inskrinkning, som unionens
befogenhet att reglera den mellanstatliga handeln innebér; genom
Food and Fuel Control act blev staternas ritt pid detta omrade
starkt beskuren. Typiskt 4r, att genom nimnda lag provisoriskt .
forbud mot tillverkning av spritdrycker meddelades; d& det gillde
att gora detta forbud permanent maste en forfattmngsandrmg ge-
nomfdras,

Under de refererade debatterna forklarades detta tillviga-
gangssatt konst1tut1onellt korrekt undéi- Tfahwsmng hll kongressens
sirskilda war-power. Kongressen har, resonerade man, ritt att
férklara och féljaktligen dven att féra krig, att uppratta arméer
0. s. v. samt att antaga alla lagar, som #ro "necessary and proper"”
fér utdvning av dessa befogenheter, och da en viss rittslig regle-
ring 4r behdvlig med hinsyn till kriget, har alltsd kongressen be- -
fogenhet att besluta densamma, oberoende av andra férfattnings-
bestimmelser. Denna tolkning av grundlagen har av_domstolarna
redan fore virldskriget fastslagits sisom giltig. I ett utslag av
hégsta domstolen av ar 1870, vilket gillde vissa under inbérdeskri-
get antagna lagar, uttalades, att "the power to declare war 'invol-

‘ 1
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ves the power to prosecute it by all means and in any manner in
which war may be legitimately prosecuted” och i ett sdrskilt ytt-
rande i samma mal framholls, att "the war powers of the govern-
ment have no express. limitations in the constitution”* I under
och efter virldskriget givna utslag har samma uppfattning fram-
tratt.> Man har, sdsom en férfattare yttrar, allmint utgatt fran
att "'the war-power implies the right to do anything that may seem
necessary to carry on the war successfully, even to the extent of
performing otherwise unconstitutional acts”.? Det skiljes darfor
stundom mellan_unionens "peace powers”, da foérfattningens be-
gransningar gilla, och dess "‘war-powers”, da i sjélva verket unio-
nen har obegrinsad makt i vad angir &tgdrder, som "rimligen"”
kunna anses behévliga for krigets slutférande. i T

- Att denna grundlagstolkning si allmént hévdats — i doktrinen
har den savitt bekant ej utsatts fér kritik — och av domstolarna
accepterats, 4r si till vida latt forklarligt, som dess resultat ur
praktisk synpunkt #ro uppenbart f6rmanliga.* Domstolarna kunna
icke rimligen utga fr&n en annan tolkning; vart skulle det ha lett,
om hdgsta domstolen under inb&rdeskriget eller virldskriget for-
klarat en rad lagar, som allmint ansigos nddvindiga f6r krigets
férande, ogiltiga och icke bindande?

Tydligt dr likvil, att man med vanlig tolkningsmetod icke kan

ng detta resultat, . Det finnes ingen bestimmelse i forfattningen,
som stadgar, att unionens ‘befogenheter utvidgas under krigstid.
Da det i art. 8 bestimmes, att kongressen har att forklara krig,
utskriva trupper o, s. v. samt anta fér utdvningen av dessa befogen-
heter nédiga lagar, kan hirur icke utldsas ens en antydan om att
under krig unionen skulle kunna inskrinka pad den maktsfir, som
enligt statsskicket tillkommer delstaterna.’ Bestimmelserna i art.

1 Berdahl, War powers of the executive in the United states, sid. 16 f.

? Nagon nirmarc motivering har ej givits. I ett typiskt utslag (U. S.
Reports, vol. 250, sid.  149) siges blott, att “the complete and undivided charac-
ter of the war power... is not disputable”.

3 Berdahl, War powers of the executive in the United states, sid. 16,

8 Ur vissa uttalanden av grundlagsstiftarna kan utlisas uppfattningen, att

kongressens war-power i princip vore obegrinsad; med den subjektiva tolk-

ningsmetod, som ofta tillimpas i Amerika, har -detta férhallande varit av stor
betydelse. Jfr Hamilton i The Federalist n:r 23. :
* 8 De bestammelser, som pid denna punkt #ro av betydelse, dro f8ljande:
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. 8 kunna tvirtom anses klart peka i motsatt riktning. Forst stad-

gas namligen, att kongressen har ratt att forklara krig, sedan givas
sirskilda bestimmelser om ritten att uppritta arméer och flottor,
att meddela regler r6rande organisationen av dessa, att kalla ut
statsmlhsen 0. s. v.; om, sisom man hallit fére, rdtten att forklara
krlg innefattade rdtt att besluta alla atgarder, som rlmhgen
kunde anses behévliga for krigets férande, borde férfattningen
givetvis icke ha innehallit en rad specialregler om kongressens ratt
att fatta sddana beslut (om upprittande av arméer och flottor
etc.), som iro uppenbart nodvandlga {6r krigets forande. Sirskilt
ir att mirka, att i moment 16 vissa begrinsningar stadgas i unions-
kongressens makt 6ver statsmilisen; nir alltsd unionen icke ens
har obegrinsad makt 6ver staternas stridskrafter under krigstid,
ir det ej rimligt att forutsitta, att befogenheten att forklara krig
skulle inkludera en obegriansad ritt att inkrikta pa staternas nor-
mala kompetensomrade. De absurda konsekvenser, som hir ifra-
gavarande tolkningsmetod, allmint anvind, skulle leda till, &ro
patagliga: varje statsorgan med befogenhet att forklara krig skulle
under krigstid principiellt vara obundet av alla konstitutionella
féreskrifter,

Den teori rérande kongressens war-power, som uppstéllts i

amerikansk rittspraxis och doktrin, erinrar starkt om den uppfatt-
ning, som i den schweiziska dbkfriﬁéff;"’séifgﬁi_if“dv ‘Waldkirch och
Burckhardt, urgerats i fraga om "innebérden av férbundsférsamling-
ens ratt aft vidtaga atgirder for be\farande av forbundets inre
och yttre sikerhet. Denna likhet &r tydllgen icke tillfillig. I savil
Amerika som Schweiz uppdraga rigida forfattningar jimfsrelsevis
sniva_ granser for statsorganens kompetens dels #ro vissa cm-

"The congress shall have power... 11) to declare war, grant letters of marque
and reprisal, and make rules concerning captures on land and water; 12) to
raise and support armies, but no appropriation of money to that use shall be
for a longer term ‘than two years; 13) to provide and maintain a navy; 14) to
make rules for the government and regulation of the land and naval forces;
15) to provide for calling forth the militia to execute the laws of the union, sup-
press insurrections and repel invasions; 16) to provide for organizing, arming, and
disciplining, the militia, and for governing such part of them as may be employ-
ed in the service of the United states, reserving to the states respectively, the
appointment of the officers, and the authority of training the militia according
to the discipline prescribed by congress... to make all laws which shall be
necessary and proper for carrying into execution the foregoing powers...".
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raden reserverade for delstaterna, resp. kantonerna, dels givas
ingdende bestimmelser om medborgerliga réttigheter, vilka av sta-
ten icke f& kriankas. Under exceptionella férhallanden har det
synts nbdvindigt fér unionsorganen att vertrdda dessa grénser.
Fér jurisprudensen har det varit ett behov — i Amerika, pa grund
av den judiciella provningsritten, t. 0. m. en politisk nédvindighet
— att finna en rittsgrund for dessa overtradelser Losmngerr_lml_lar.
i den mAn man icke, sasom vissa schweiziska teoretiker, fallit
tillbaka pa forestillningen om en "hdgre” ritt® funnits genom en
grundlagstolkningsmetod, varigenom ett visst stadgande godtyck-
ligt stilles i en hogre klass &n andra férfatiningsbestimmelser.
Bestaimmelsen om kongressens ratt att forklara krig i Amerika,
resp. bestimmelsen om forbundsforsam ingens befogenhet att vid-
taga atgarder "f6r bevarande av den inre och yttre sikerheten i
Schweiz, har pa detta sitt vidgats till att dominera hela statsskic-

ket ett moment i ‘férfattningen har utnyttjats for att rasera de
Bvriga, for att de facto sitta férfattningen ur kraft,

Under diskussionen rérande Food and Fuel Control act gjorde,
sdsom ndmnts, vissa talare gillande, att presidenten i sin egenskap
av Sverbefilhavare 6ver armé och flotta sjalvstindigt, utan be-
myndigande av kongressen, “skulle kunna meddela bestimmelser
av Bir ifrdgavarande art. Denna uppfattning, som jamvél har en
viss motsvarighet inom schweizisk doktrin (Burckhardt's och Wald-
kirch's tolkning av bestimmelserna om férbundsradet i art. 102),
kan icke ansés stodd pa rittspraxis, Tvartom har i domslut utta-
lats, att i princip férhallandet mellan legislatur och exekutiv icke
forandrats under krigstid.? Fragan om premdentens stallmng un-

der krig dr likval oklar; det har framhallits, att pA denna punkt

réittspraxis icke kommit till definitiva resultat® Att den kritik,
som hir givits av teorien om kongressens war-power, dven ar till-

1 N&gon ging skymtar 4ven forestdllningen om en naturlig nddrétt i ameri-
kanska domstolsutslag; jfr t. ex. det i Congressional Record, vol. 55, sid. 5090
citerade utslaget.

? Berdahl, War powers of the executive in the United states, sid. 17; jir
Cushman, Leading constitutional decisions, sid, 114 ff.

® Garner, L'exécutif aux Etats-Unis en temps de guerre, sid. 13. — Att
presidentens stidllning som 6verbefdlhavare ger andra &n rent militira befogen-
heter, ir ostridigt; silunda var det med stéd av denna, som 1863 4ars emancipa- -
tionsproklamation utfirdades, :
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limplig pa berérda uppfattning om innebdrden av pres1dentens
overbefilhavareskap, ar utan vidare klart.

Nér det gallt att bedoma den konstitutionella tillatligheten av
de bemyndiganden, som i de olika fullmaktslagarna meddelats
-presicfér_x_fé;i, “ha “&I)Hfrigfolarna antmééﬁ “ilelt allmant hi visat il
kongressens war-power — om denna i princip &r obegrinsad, bér
den ju dven limna méjlighet till vidstrickta delegationer — eller
ock uttalat, att den férordningsritt, som tilldelats presidenten,
icke 6verskrede det tillatliga mattet. DA t ex. den lag, genom
vilken presidenten bemyndigats att i viss omfattning utskriva trup-
per — en befogenhet, som enligt art, 8 tillkommer kongressen —
‘pastods vara grundlagsstridig, bl. a. emedan den innefattade en
delegation av lagstiftningsmakten, anférde hégsta domstolen péa
-denna punkt blott féljande ord: "we think that the contention that
the statute is void because vesting administrative officers with le-
gislative discretion has been so completely adversely settled as to
require reference only to some of the decided cases...”* Den
makt, som genom *fullmaktslagarn‘a_.overlamnats at pre51dgnten,
ha domstolarna alltsi betraktat sisom blott en reguliéir befogenhet
att ' meddela tillimpningsféreskrifter, Négon kritik inom doktrinen
‘mot domstolarnas stillningstagande har savitt bekant icke fram-
kommit. I det grundligaste arbetet om den amerikanska férord-
ningsratten forklaras samtliga undantagslagar vara konstitutionellt
oantastliga.? Det erkdnnes visserligen, att hir féreldgo blanco-
fullmakter, "blanket-delegations”, men dessa anses ej grundlags-
stridiga: "a 'blanket’ delegation involving 'skeleton legislation’ is
valid or not according to whether it franfers legislative power rela-
tive to a given topic to the President or whether it blocks out a
general policy for a limited and reasonably definite subject and
merely leaves it to the President to concrefize a legislative abstrac-
tion”,?

Uppstiller man diremot postulatet, att under ett statsskick
sddant som det amerikanska en lag icke kan bemyndiga exekutiven
att utfdrda lagindrande eller lagbrytande férordningar, méaste om-

1 Cushman, Leading constitutional decisions, sid. 153 .

? Hart, The ordinance power, sid, 103,

3 Satsens oklarhet 4r uppenbar; i grunden inrymmer den blott pastdendet,
att den makt, som givits presidenten, icke ir alltiér stor. Jfr de i inledningen
gjorda anmairkningarna.
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-

démet om vederbérande lagars konstitutionella stdllning bliva ett
annat. Det kan visserligen diskuteras, om alla de refererade lag-
bestimmelserna gavo presidenten ritt att utfirda mot unionslagar
stridande foreskrifter — om statslagar ir givetvis i detta samman-
hang icke tal — och om de alltsd inneburo konstitutionella full-
makter i den mening, vari ordet hir anvindes. Men det star
‘utom tvivel, att t. ex. Food and Fuel Control act och Overman-
lagen givo presidenten en dylik befogenhet, Enligt Food and Fuel
Control act kunde presidenten meddela sddana bestimmelser, vari-
genom av kongressen med stdd av den unionella kompetensen att
reglera den mellanstatliga handeln beslutade lagar sattes ur kraft.
I Overman-lagen utsades klart och tydligt, att lagindrande férord-
ningar kunde utfirdas. Dessa lagar innefatta salunda — liksom en
rad anam' undantagslagar, for vilka nirmare redogérelse icke 14m-
nats — grundlagsstrldlga delegahoner




Italien.

Bestimmelserna om lagstiftningsmakt och f6rordningsritt i
den grundliggande italienska forfattningslagen — statuto "del
Regno av ar 1848 — iro, liksom motsvarande stadganden i den
belgiska_ forfattmngen ‘uppgjorda efter monst_lzgt"av 1830 ars frans-
ka konstitution. I art. 3 stadgas, att "den lagstlftande ‘makten
skall utsvas samfallt av konungen och de bdda kamrarna: senaten
och_deputeradekammaren”. Enligt art. 6 "beslutar konungen de
forordningar, som &ro nédvindiga for lagarnas tillimpning, utan
att suspendera lagarna eller dispensera fran deras efterfoljande:
Enligt forfattningen skulle alltsi i princip férordningen vara un-
derordnad lagen, forordningen finge ej bryta lag; pi den sjélv-
stindiga® forordningsritt, som konungen (som férvaltningens hogs-
ta chef m. m,) tillerkinnes, saknas anledning att hir ingd. Nagon
saklig grins mellan lag och férordning antydes icke; i Italien, lik~

som i andra linder, har emellertid hivdats, att enligt forfatiningens
mening mera allménna normer, bestimmelser om medborgerliga rit-
tigheter o. s. v, endast borde f& meddelas genom lag.®
Férfattningens bestimmelser, som ntmera i realiteten Zro..
upphévda, ehuru sjélva forfattningstexten ej dndrats, giva salunda

1 "Il Re... fa i decreti e regolamenti necessari per l'esecuzione delle
leggi, senza sospenderne l'osservanza, o. dispensarne,” Art. 13 i den franska
forfattningen av ar ‘1830 stadgade: "Le roi., .. fait les réglements et ordonnances
nécessaires pour l'exécution des lois, sans pouvoir jamais ni suspendre les lois
elles mémes, ni dispenser de leur exécution”. Man observere, att ordet
"jamais" icke har nigon motsvarighet i den italienska texten. Bestimmelsen
i 1830 &rs férfattning avsdg som bekant att undanréja den oklarhet, som varit
rddande enligt 1814 Aars fdrfattning, art. 14, och som méjliggjort juli-ordon-
nanserna,

? Dylika - f6rordningar kallas regolamenti independenti eller autonomi.

3 Jir t. ex. Orlando, Principii di diritto costituzionale, sid. 223 ff.; Sabini,
La funzione legislativa, sid. 5 ff. Ofta betonas, att skatte- och straffbestimmel-
ser méste meddelas genom lag.
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vid handen, att férhallandet mellan lagstiftningsmakt och férord-
ningsritt varit ungefir detsamma som i andra konstitutionella sta-
ter. Sa har likvil ej varit fallet. Den uppdelning av makten mel-
lan exekutiv och legislatur, som karakteriserar den moderna kon-
stitutionalismen, har ‘icke helt genomférts i italiensk forfattmngs-
politik, Férfattningen utgdr frén maktdelningsprincipen, men i
praxis_bar denna icke tillimpats med tillndrmelsevis samma fast-
het som i andra stater, En _av férutsittningarna for detfa forhal-
lande &r, att sirskilda villkor fér forfattmngsandnng icke finnas;
férfattningsindrande lagar beslutas i alldeles samma_ordning. som
vanliga lagar.' En annan f6rutsittning har varit det italienska
 statsskickets parlamentarisering, varigenom motsatsférhallandet
mellan legislatur och exekutiv forsvunnit,

Genombrytandet av den i férfattningen uppstillda principen
har skett p4 tva skilda linjer., Dels har genom lagar exekutiven
bemyndigats att utfirda lagindrande forordningar, Dels har exe-
kutiven utan bemyndigande i lag utfirdat dylika férordningar.
Motsvarande féreteelser ha visserligen férekommit i andra stater,
men endast undantagsvis; de ha icke kunnat undergriva kompe-
tensfordelningens princip. [ Italien ha de ddremot, iven under
normala férhéllanden, varit jimférelsevis vanliga.

De férordningar, som utfirdas pa grundval av en lag, indelas
i regel i ifaliensk statsratfslara i tva grupper.? Den ena gruppen
bilda de vanliga tillimpningsférordningarrna ;g_g_lgm_«gm;,_dldesecu-
‘zione eller esecutivi), alltsé forordningar, som, utan att bryta lag,
i detaljer komplettera en lag eller endast meddela erforderliga
verkstéllighetsforeskrifter. Det dr denna art av férordningar, som
i forfattningen regleras; dylika férordningar hava alltsd stéd i for-
fattningen Den andra gruppen blldas av sadana forordmngar (re-

leg*le;"ggygp__‘ggvna direktiv, ett visst rattsomrade reg]eras “och i
samband hirmed eventuellt tidigare existerande lagar dndras eller

1T, o. m, utan att {orfattningstexten formellt 4ndras (alltsd sdsom i Tysk-
land). Betriffande utvecklingen pd denna punkt se Brusa, Das Staatsrecht des
Kéonigreichs Italien, sid, 12 ff,

2 Jir Chimienti, Manuale di diritto costituzionale, sid, 401 {f.; Salandra,
Corso di diritto amministrativo, sid. 652 if.; Presufti, Istituzioni di diritto costi-
tuzionale, sid. 235 ff.; Ferraris, Diritto amministrativo I, sid. 304 ff.
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upphdvas. De lagar, som bemyndiga till utfdrdande av dylika for-
ordningar, dro tydligen konshtuhonella fullmaktslagar enligt den
av oss anvinda definitionen, de konstituera en forfattmngsstrldlg
delegation av lagstiftningsmakten; oberoende av om pvr1_r1c1pen Tde-
1egata potestas non delegatur erkannes eller icke kunna emel-

ses strida mot grundlagen, kunna de helt enkelt betraktas somm
grundlagsandringar,’ Lagar av detta slag ha stindigt forekommit
i icke ringa utstrickning; legislaturen har angivit grundlinjerna
for en reform och exekutiven har befullmakhgats s att_utforma de
konkreta bestimmelserna. Vad i 6vrigt skillnaden mellan verk-
stillighetsférordningar och delegationsforordningar betriffar, ma
framhallas, att enligt en utbredd &sikt endast de férra, som enligt
forfattningen falla inom regeringens kompetens, kunna &ndras eller
upphévas i forordningsvig; delegationsférordningar, som m_utfirdas
av regeringen sasom legislaturens stillféretradare, kunna déiremot
ej_rubbas annat 4n genom lag eller genom en med stéd av en ny_
delegation utfardad férordning.*

Uppdelningen i verkstillighetsférordningar och delegations-
férordningar erinrar om den atskillnad, som i fransk statsrétt gores
mellan réglements ordinaires och réglements d'administration pu-

1 Dessa forordningar definieras av Ferraris pa foljande sitt: "Sono quelle
emanati in seguito a delegazione con cui il potere legislativo affida al potere
esecutivo di disciplinare per regolamento materie che sarebbero di competenza
legislativa e quindi starebbero oltre i limiti della facoltd regolamentare di
esecuzione consentita al potero esecutivo”., — Uttrycket regolamenti delegati
gives stundom en annan innebdrd och man anviinder di beteckningen leggi
delegati for delegationsférordningarna, Jfr Saltelli, Potere esecutivo e norme
giuridiche, sid. 208 f, och sannolikt efter denne Leibholz, Zu den Problemen des
fascistischen Verfassungsrechts, sid. 69.

2 1 regel torde denna princip erkdnnas; jfr férut nimnda forf.; annan
mening hos t, ex, Criscuoli, La delegazione del potere legislativo nel moderno
costituzionalismo, sid, 105 f.; Capizzi-Giangresco, La "Delegazione parlamentare”
ed i "Pieni poteri” nella scienza e nella politica, sid. 297.

3 Jfr aven Crosa, La competenza regia nel diritto italiano, sid. 87; Racioppi
e Brunelli, Commento allo statuto del Regno, sid, 341 ff.; Gamberini, 1 decreti
per delegazione legislativa, sid. 5.

% Jir t. ex. Salandra, Corso di diritto amministrativo, sid. 655; Criscuoli,
La delegazione del potere legislativo nel moderno costituzionalismo, sid. 315 ff.
— Stundom bestdmmes i delegationslagen, att férordningarna skola framliggas
fér parlamentet f6r att konverteras till lagar,
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blique; sirskilt dr likheten betydande, om man utgér fran den i
fransk rdttspraxis hdvdade uppfattningen, att réglements ordinaires
grunda sig pa forfattningen, under det att réglements dadmlm-
stration publique bygga pa en i vederbérande lag meddelad dele-
gation. Skillnaden &r vdsentligen praktisk, icke prln(:lplell den
befogenhet som i franska lagar gives regeringen att utfirda regle-
ments d'administration publique, 4r mycket begransad jamférd med
de italienska delegationerna. I Frankrike har endast i undantags-
fall (under och efter virldskriget) lagar bemyndigat till utfardande
av lagindrande férordningar; i Italien har detta dven under nor-
mala forhallanden férekommit i viss utstrickning.!

Sasom en art av delegationsférordningar kan man betrakta de
forordningar, som ‘utfirdas med stéd av vad den italienska dok-
trinen betecknar som fullmaktslagar (leggi di pieni poteri).” Na&-
gon principiell skillnad mellan dylika lagar och vanliga delega-
tionslagar forefinnes ej. Skillnaden ligger blott dari, att de forra

giva ett langt vidare utrymme 4t exekutivens handlingsfrihet; de

bemyndlga exekufiven att mer eller mindre generellt, icke blott
inom ett starkt begrdnsat ridttsomréde, besluta lagindrande for-
ordningar, Enligt var terminologi foreligga i dessa fall general-
fullmakter, vid delegatlonslagarna i egentlig mening spec1a1fullmak-
ter. Vid en rad tillfillen aven fére virldskriget ha, sisom i det
foljande nirmare skall beréras, generalfullmakter beslutats; :4dven
detta férhallande har tvivelsutan bidragit att uppluckra maktdel-
ningsprincipen i italiensk statsritt.

Exekutiven har ddrjimte, sdsom niamnts, i icke ringa utstrack-
ning beslutat lagéndrande ‘forardningar utan legislativt bemyndi-

%k decretl—lcggl Detta tillvigagingssitt har tidigare

1 Utgdr man frdn den uppfattning om réglements d'administration publi-

que, som i fransk doktrin (t. ex, Esmein och Duguit) hdvdas, och enligt vilken -

dven dessa forordningar dro verkstillighetsférordningar i férfattningens mening,
utfaller den gjorda jamidrelsen helt annorlunda; bdda de nimnda franska
férordningsgrupperna maste di anses motsvara de italienska verkstillighets-
forordningarna’ och de italienska delegationsférordningarna kunna jimstallas
med de — enligt Esmein och Duguit principiellt grundlagsstridiga — férord-
ningar, som Duguit kallar "réglements faits sur une délégation législative”, Jir
Tingsten, Konstitutionella fullmaktslagar, sid. 74 ff,

2 Jir sarskilt Ferraris, Diritto amministrativo, II, sid, 85 f.; Salfelli, Potere
esecutivo e norme giuridiche, sid, 213 ff,; Sabini, La funzione leglslahva, sid.
167 if. ‘ IRTON 4
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‘huvudsakligen anviints i sidana fall, di sérskilt tringande skal

pakallat meddelande av vissa bestimmelser, men det har begag-
‘nats dven under fredliga och i det hela normala férhallanden. Det
har beriknats, att under tiden 1849—1913 sammanlagt 315 lagfor-
ordningar utfardats.* Under de forsta artiondena efter statsskic-
kets tillkomst beslutades dylika férordningar i stor utstrickning;
18491869 uppgick antalet till 112, Under den dérpa fdljande
perioden 1871—1892 utfirdades sammanlagt endast 18 lagférord-
ningar. Sedermera har frekvensen stadigt okats. Under tio-ars-
‘perioden 1893—1902 steg antalet till 76. Perioden 1904—1913
uppvisar icke mindre dn 109 dylika férordningar; under aren nér-
mast fére virldskriget vixer antalet, bl. a. pa grund av Tripolis-
kriget (22 1911, 17 1912, 28 1913). Under &r 1914 begagnas insti-
tutet extensivare 4n ndgonsin foérr, i det att 6ver 100 lagirordning-
ar utfirdas., Pa denna extraordinarie férordningsritts enoma an-
viandning under och efter kriget skola vi i det f6ljande inga.

Lagférordningarna ha i regel (dock ej alltid) utfdrdats under
tider, di parlamentet ej varit samlat, och ha utom i nagra undan-
tagsfall innehallit bestammelser, ‘enligt vilka de skola féreliggas
parlamentet vid fol]ande sammantride for att konverteras till
lagar; om parlamentet vagrar godkannande trida férordningarna
-ur kraft, dock icke med retroaktiv verkan, Det har emellertid
férekommit, att forelaggande for parlamentet icke 4gt rum, atmins-
tone ej inom rimlig tid; &r 1924 framlades en rad lagférordningar,
som utfirdats under Aaren fére varldskriget (tidigast 1907) till
konvertering.”

Att hir forehgger en inkonstitutionell praxis, lir icke med fog
ykunna bestridas; i art, 6 i forfattmngen stadgas ju uttryckligen, att
iagar icke kunna suspenderas i férordningsvig. Att lagférordning-
arna voro grundlagsstridiga erkindes ocksd tidigare allmént inom
doktrinen, och 4ven under senare tid (f6re 1926 ars forfattningslag)
torde denna &sikt ha hivdats av flertalet mera auktoritativa f6r-
fattare.* A andra sidan ha emellertid en rad delvis synnerligen
egendomliga teorier uppstillts fér att rittsligen motivera lagior-

© 1 Cerciello, La Questione dei decreti-legge, sid. 113; jir A#ti parlamen-
-tari, Senato del Regno, sess, 1921—22, documenti, n. 345 A, sid. 2 ff.
2 Atti parlamentari, Camera dei deputatl, sess. 1924 documenti, n, 46 A,
sid. XXXV,
3 Chimienti, Manuale di diritto costituzionale, sid, 422 ff.; Presutti, Istitu-
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ordningarna; bl, a. har man utgatt frdn existensen av en naturlig
nddférordningsritt, ansetfc lagférordningarna grundade pa en pre-
sumerad delegation, och i sjilva férfattningen velat finna stéd for
exekutivens handlingssitt.' Frigan om lagiérordningarnas inne-
‘bérd och konstitutionella stillning har i sjilva verket varit den
mest omstridda frdgan inom italiensk statsratt en visentlig del av
litteraturen har gillt detta sporsmal.™

Betriffande domstolarnas, inklusive den hégsta administrativa
domstolens [Consiglio di Stafo), stillning i hir ifrdgavarande hén-
seende, mi till en boérjan betonas, att ndgon materiell judiciell
provningsritt med avseende & lagar icke féreligger. En prov-
ningsratt betriffande fdrordningar maste diaremot anses framga
av ett stadgande i en lag av 1865, enligt vilket domst@qlfgg' skola
tillimpa férordningar i den mén de Gverensstimma med lagarna;
e contrario, kan man sluta, att lagstridiga forrordmngar i princip
icke bora tillimpas.? Tydligt ar likvil, att med stéd av en legis-

lativ delegation utfirdade férordningar maste av domstolarna till-
lampas. Och i praxis ha domstolarna i regel icke heller ansett
sig 4ga befogenhet att prova, om ett legalt bemyndigande &ver-
skridits; en dylik prévning har ansetts vara av politisk, icke av
rattslig natur, och alltsd tillkomma parlamentet.?

I fraga om lagférordningar ha domstolarna under tidigare

skeden i regel {6ljt samma princip. I en rad utslag har fram-

zione di diritto costituzionale, sid. 222 {f.; Racioppi e Brunelli, Commento allo
statuto del Regno, sid, -352 if.; Siotfo-Pintor, Das Verfassungsrechtsleben 1913—
1923, (1922), sid. 168 ff,; samt upprikningen hos Sabini, La funzlone leglslatlva,
sid, 207 {. ! B

1 Jir de refererade framstillningarna hos Sabini, La funzmne leglslatlva,
sid, 209 1f.; Saltelli, Potere esecutivo e norme giuridiche, sid. 47 ff. Pa de
ménga skilda teorierna (Saltelli anger antalet klart skilda &sikter till femton)
finnes ej anledning att ndrmare ingd; de giva nirmast intrycket av 'statsrétts-
liga kuriositeter. Sasom exempel pi de metoder, som anviints vid stkandet
efter en rattsgrund till lagférordningarna, kan nimnas, att man hivdat, att da
ordet "jamais' (giammai) i art. 13 i 1830 &rs franska férfattning icke upptagits
i art, 6 1 den italienska forfattningen, 4r det dir uttalade férbudet ej absolut
(att ordet utelimnades har med sdkerhet berott pd dess pleonastiska karaktir);
det har ocksa gjorts gillande, att en 6vergédngsbestimmelse i forfattningen (art.
82), som ger konungen befogenhet att fére kamrarnas férsta sammantride ut-
farda f6rordningar, skulle vara grunden fér lagidrordningarna,

? Sabini, La funzione legislativa, sid. 282.

3 Jir Saltelli, Potere esecutivo e norme giuridiche, sid. 221 ff,
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hallits, att det under vissa forhallanden r nédvindigt for exe-

kutiven att 6verskrida sin normala kompetens, att denna néd-

vindighet medfor rattsenlighet och att blott parlamentet dger be-
déma, huruvida nédvindighet férelegat. Sedan de forsta grund-
laggande utslagen fallit, har stundom #ven pastatts, att en konsti-
tutionell sedvaneritt pad denna punkt uppkommit.!

Inom parlamentet har icke sdllan kritik fram:

s_mot_exe-

kutivens grundlagsstridiga férordningspolitik och. i enskilda fall

har parlamentet vigrat att godkdnna f6r konvertering framlagda
forordningslagar. I stort sett har man dock 1atit sig néja; praxis
har fortsatt, trots enskilda sammanstétningar mellan regering och
representation. Detta forhallande, liksom praxis med vidstrickta
delegatloner 4t regeringen, utgor, “har ofta betonats, ett av de
frimsta’ Bevnsen pa den 1ta11enska parlamentansmens dekadan:;

1 Jir Atti parlamentari, Senato del Regno, sess, 1921—22, documenti, n.
345 A, sid. 9 i#f. Samtliga de viktigare domstolsutslagen #ro hir &tergivna.
Ett utdrag ur kassationsdomstolens grundliggande utslag av &r 1888 torde béra
citeras. Efter att ha framhillit, att principen, att exekutiven i {réingande fall
kan utfirda lagindrande fSrordningar, miste anses utgéra en oskriven del av
Ttaliens statsritt, fortsitter domstolen:

"C’¢ un imprevisto che sfugge alla legge generale che deve governare tutto
uno Stato; ci sone delle nescessitd alle quali non pud sottrarsi inerte il potere
esecutivo: invincibile necessitd di fatto che diventa suprema ragione di diritto.
Altro & un decreto reale in materia legislativa senza che concorra I'urgenza e
senza riservarlo al Parlamento; altro ‘& il decreto reale con espressa riserva e
reclamato da una necessitad di circostanza. Nell'un caso flagrante ed assoluta
la violazione dello Statuto, nell'altro caso la violazione. non c'®; ammessa l'ur-
genza, il potere esecutivo interpreta il Parlamento e lo anticipa, Argomento
di giurisprudenza; i provvedimenti di cui trattasi sono quelli denominati nel
diritto pubblico tedesco ed austriaco ordinanze di necessitd, in quello inglese
ordinanze della Corona in Consiglio, in quello francese ordinanze di circostanza,
e da noi decreti-legge. Le denominazioni diverse accusano gli eventi molteplici
a cui con quelle ordinanze si & provveduto. Argomento di legislazione com-
parata: le pit recenti costituzioni tedesche disciplinano queste prerogative del
potere esecutivo. La sentenza che si impugna conosce anche del merito del
decreto reale, negando l'ugenza: dell'urgenza non pud conoscere l'autoritd
giudiziaria; solo il Parlamento.” '

2 Det bor framhallas, att samtidigt som regeringen i stor utstrickning ut-
6vat legislativa funktioner, parlamentet ingripit i den exekutiva verksamheten;
siarskilt de parlamentariska utskotten dirigerade ofta i viktiga fall regeringens
handlande. Man far alltsd icke av den givna redogérelsen draga slutsatsen, att
exekutiven i Italien i det hela och ur allmin-politisk synpunkt haft en stark
stdllning gentemot parlamentet. Hir har blott gillt att klargéra det statsritts-
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- 'Genom den givna redogorelsen torde férhallandet mellan lag
och_férordning, sadant det gestaltade sig vid tiden fér Italiens
intride i vérldskriget, i sina grunddrag ha angivits, Sedan denna’
’cld har en markhg_utveckhng‘ dgt rum. Denna kan i stort sett
kinnetecknas pa si sitt, att forst de egenartade drag i italiensk
forfattningspolitik, som redan tidigare framtratt vid sidan av eller
i strid med férfattningen, fatt allt storre betydelse och smaningom
antagit karaktiren av en praxis, som helt _ersatt de formellt kvar-
stdende grundlagsbestammelserna, Ioch att sedermera denna praxis
letherats genom en ny férfattningslag, Systemet d v1dstrackta
delegationer har under och efter virldskriget antaglt stérre pro-
portioner &n nagonsm forr framst markas de bada generalfull-

Mussohm blldat ministir, Samtidigt har x_rggeir;qgggb_l_ ,Q;Vz}m‘fgrl_lgt
stérre utstrickning #n forut begagnat sin mojlighet att utan legis-
lativt bemyndigande besluta réittsnormer; lagfdrordningarna ha
blivit regel, snarare &n undantag, Maktdelningsprincipen, redan
férut undergrivd, har hirigenom helt upprivits. Under den fascis-
tiska regimen dragas konsekvenserna hiarav. 1926 ars lag om rege-
ringens befogenhet att meddela rittsnormer innebir en naturlig
likvidering av det gamla systemet varigenom férut t1llampad praxis
legaliseras och utbygges. Men. den utgér jamval en av hornste-
narna i det nya system, enligt vilket parlamentarismen i realite-
ten avvecklas och en av ett fast sammansvetsat, med staten iden-

- tifierat parti uppburen regeringsdiktatur upprittas.

Det framgar av det sagda, att fullmaktslagstiftningen i Italien,
i 4n hogre grad 4n i andra stater, miste betraktas som ett led i

de?allmanna férfattningspolitiska utvecklingen. I andra hir be-

! handlade stater ha fullmakterna i det hela varit isolerade fére-
teelser, kristidsforeteelser, som icke utévat nigon mera genom-
gripande inverkan pé statsskickets utveckling, I Italien ha full-
makterna diremot varit ett led — och ett av de viktigaste — i den

kedja av foreteelser, som lett till statsskickets omvandling, till

parlamentansmehs totala avveckling.

liga férhallandet mellan -regering och- parlament i avseende pa de legxslatlvai
funktionerna. Det ir_framfor allt maktfusionen, bristen pd klara linjer i for-
h&lla.mlet_inellan ' statsmakterna, som kannetecknat 1ta11ensk parlamenta.nsm

redan fére varldskriget.
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Vid flera tidigare tillfallen ha, sdsom nimnts, i kritiska situa-

 tioner generalfullmakter beviljats regeringen. Detta har skett un-

der tva av de krig, som fGregingo Italiens enande, nidmligen 1848
och 1859, samt under det enade Italiens krig mot Osterrike ar

- 1866,° Ar 1848, nigra manader efter forfattningens utfirdande,

antogs en Tag, enligt vilken konungen under kriget bekldddes "med

alla legislativa och exekutiva befogenheter”; genom f6rordningar
dgde han vidtaga alla atgirder, som vore nédvindiga for landets
férsvar och bibehallandet av dess institutioner. I lagen stadgades
sirskilt, att den ministeriella ansvarigheten fortfarande skulle upp-
ratthallas, ett stadgande, som #r helt naturligt med hinsyn till,
att dylik ansvarighet, liksom konstitutionalismen &verhuvud, s& ny-
ligen inférts.? 1859 antogs en lag av nistan alldeles samma inne-
hall; i denna stadgades dock, att de kungliga férordningarna icke
finge rubba férfattningens bestimmelser, utom i avseende pad m-
skrinkningar i tryckfriheten och den personliga friheten éverhuvud
(forf. art. 26—28).® 1866 antogos flera varandra kompletterande
fullmaktslagar, Enligt en bemyndigades den kungliga regeringen "att
besluta nédvindiga utgifter och genom extraordinira medel sérja for
skattkammarens behov'; enligt en annan auktoriserades inskrink-
ningar i tryckfriheten och den personliga friheten. Under de nimnda
perioderna utfirdades med stod av fullmakterna ett stort antal lag-
indrande férordningar, vilka delvis blevo gillande dven efter kri-
gens slut, utan att foreldggas parlamentet f6r godkdnnande.*

1 Jfr hdrom framfor allt Galgano, 1 pieni poteri nel secolo scorso in Italia
samt Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid, 43 if.; Sabini, La funzione legis-
lativa, sid. 168 ff.; Saltelli, Potere esecutivo e norme giuridiche, sid., 213 ff.

? Lagen var av fbljande lydelse: "Il Governo del Re & investito durante
I'attuale guerra dell' indipendenza di tutti i poteri legislativi ed esecutivi, e potra
quindi per semplici Decreti Reali e sotto la responsability ministeriale, salve le
istituzioni costituzionali, fare tutti gli atti che saranno necessari per la difesa
della patria e delle nostre istituzioni”.

® Lagen var av féljande lydelse: "Art 1° — In caso di guerra con I'Impero
d’Austria e durante la medesima il Re sard investito di tutti i poteri legislativi
ed esecutivi, ¢ potrd, sotto la responsabilitd ministeriale, fare per semplici
decreti reali tutti gli atti necessari alla difesa della patria e delle nostre istitu-
zioni. Art, 2° — Rimanendo intangibili le istituzioni costituzionali; il Governo
del Re avra la facolta d’emanare disposizioni per limitare provvisoriamente du-
rante la guerra la libertd della stampa et la liberta individuale".

4 Om pastddda dvertradelser av 1859 och 1866 ars fullmakter ;fr Gamberml,
I decreh per delegazwne leglslahva, sid. 18 ff.
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Under tiden mellan 1866 och 1915 har icke nagon g_e_g_e_zjg,l.full-‘
makt beslutats. Endast vid ett tillfille, &r 1894, har en dylik full-
makt begirts av regeringen; ministiren Crispi anhéll d& om be-
myndigande att i férordningsvig reorganisera férvaltningen, men
forslaget motte motstdnd och &tertogs.*

Med Italiens intride i varldskriget bérjar ett nytt skede i

avseende & fullmaktsinstitutets anvindning,
Den 20 maj 1915, alltsd tre dagar fore avgivandet av krigs-

forklaring till —Os’Eernke-Ungem, framlade regeringen Salandra for
deputeradekammaren, som denna dag sammantridde till session,
ett lagforslag, enligt vilket regeringen, om krigstillstind intradde,
skulle beklidas med utomordentliga fullmakter. Den ytterst korta
motiveringen till fors]aget utgjorde visentligen ett férsvar for rege-
ringens utrikespolitik och en patriotisk appell infér krigsfaran.’

Direkt berdrdes forslaget endast med négra ord. Regeringen méaste
fa tkade befogenheter for att sittas i stand att méta faran; for-
slaget anknéts till Italiens politiska traditioner och vore ett uttryck
fo6r grundsatsen, att "statens sikerhet dr hdgsta ratt”. Sedan kon-
seljpresidenten upplist denna motivering beslét kammaren att
slutbehandla férslaget samma dag och ett utskott tl!lf_%ttes for att
avgiva ett forberedande yttrande.’ Detta yttrande lades eiter tva
timmar pa kammarens bord.* Férslaget tillstyrktes enhilligt utan
att likvdl dess innebérd med ett ord berdrdes; utskottet betygade
blott sina nationella kinslor och sin -anslutning till regeringens
politik. I den kammardebatt, som vidtog sedan utskottsutlatandet
avgivits, yttrade sig endast ndgra fa talare® Den socialistiske: le-

daren Turati forklarade, att en overvildigande majoritet inom
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somahstpartlet komme att rosta mot lagen;® détta vore en konse-

1.Jir Esmein, De la délégation du pouvoir législatif. Detta férslag har
sannolikt tjinat som monster f6r 1922 ars fullmaktslag, Enligt forslaget skulle
likvdl en, kommission, till stérre delen sammansatt av parlamentsledambter,
fungera vid regeringens sida.

? Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess, 1913—15, documenti, n. 423,

3 Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess, 1913—15, sid. 7907 ff. Hir,
liksom i andra fall, d& ej annat angives, &r det dlskusswnsprotokollen, som
citeras.

* Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess, 1913—15, documenti,
n. 423 A,

5 Atti parlamentart, Camera dei deputati, sess. 1913—15, sid, 7911—7921.

*® Turati och nigra andra socialister voro medlemmar av det utskott, som
behandlade lagforslaget, men deltogo tydligen ej i utskottets férhandlingar.
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kvens av motstandet mot kriget. Turati framhéll ocksi det egen-
‘domliga f6érhallandet, att "kriget, som skulle bevara det lalinska
Europas demokratiska institutioner mot den imperialistiska tyska
feodalstatens .faror och hotelser... skall hava som forsta resultat,
till och med innan det utbrutit, att det parlamentariska systemets
styrka och virdighet férstéres hos oss”. En annan socialistisk de-
puterad meddelade, att han sjialv och nigra medlemmar av par-
tiet komme att rosta for forslaget, d4 man i den féreliggande situa-
tionen icke ville ligga nagra hinder i vigen f6r regeringens arbete.
Inom de borgerliga partierna gjorde sig ingen opposition gillande.
Vid den hemliga omréstningen bifélls férslaget med 407 roster mot
74. -Féljande dag godkindes forslaget enhilligt av senaten® och
den 22 maj utfirdades lagen "om meddelande av utomordentliga
befogenheter 4t den kungliga regeringen i hindelse av krig".”

I den forsta punkten av lagen, som bestdr av en enda para-
graf, stadgas, att "den kungliga regeringen har befogenhet, i hén-
delse av krlg och si linge kriget varar, att utfirda foreskrifter
med lags ‘kraft i den man sa erfordras 1or statens Iorsvar, 1or upp-

~rétthallande av den offentliga ordningen och fér tillgodoseende
av tringande och extraordinira ekonomiska behov (bisogni dell’
economia nazionale)”. Enligt f6ljande moment har regeringen
jamval befogenhet "att besluta nddvindiga utgifter och genom
extraordinira medel sbrja for skattkammarens behov'. Slutligen
befullmiktigas regeringen att intill den 31 december 1915 provi-

1 Jir’ Tittoni, Conflitti politici e riforme costituzionali, sid, 5.

2 Raccolta Ufticiale 1915, nr 671. Lagen var av fljande lydelse:

"Articolo Unico. — Il governo del re ha facoltd, in caso di guerra e
durante la guerra medesima, di emanare disposizioni aventi valore di legge per
quanto sia richiesto dalla difesa dello Stato, dalla tutela dell' ordine pubblico
e da urgenti o straordinari bisogni dell’ economia nazionale. Restano ferme
le disposizioni di cui agli articoli 243 a 251 del Codice penale per l'esercito.

I1 governo del re ha facolid di ordinare le spese necessane e di provvedere
con mezzi straordinari ai bisogni del tesoro. .

Il governo del re & autorizzato a esercitare provvisoriamente, in quanto non
siano approvati per legge e non oltre il 31 decimbre 1915, 1 bilanci per le am-
ministrazioni dello stato nell’ esercizio 19151916, secondo gli stati di pre-
v1510ne dell' entrata della spesa e i relativi disegni di legge con le susseguite

od1f1ca11om gia proposte alla Camera dei deputati, nonché a’ provvedere i
mezzi straordinari per fronteggiere le eventuali deficienze di bilancio. derivanti
da aumenti di spese o da diminuzioni di entrate.” ‘ '

12
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soriskt tillimpa f6r parlamentet framlagda, men dnnu ej godkédnda
budgetférslag for budgetaret 1915—1916; eventuellt uppkommande
deficit finge hirvid fyllas genom extraordinira medel. .
- Man ligger mirke till, att i denna lag, liksom i tidigare full-
maktslagar, biraren av fullmakten #r “den kungliga regeringen”
(il governo del re) icke "konungen’., N&gon juridisk betydelse
har icke detta uttryckssitt; ifragavarande befogenhet, liksom andra
exekutiva befogenheter, utévas formellt av konungen och fullmakts-
férordningarna undertecknas av denne, med ministeriell kontrasig-
nation. I denna fullmaktslag stadgas icke uttryckligt, sasom i
1848 och 1859 ars lagar, att fullmaktsbesluten skola fattas under
vanligt ministeriellt ansvar; en erinran pa denna punkt har, sedan
konstitutionalismen blivit fast grundad, ej lingre ansetts behovlig.
I avseende pa innehallet &r den italienska fullmakten av un-
gefdr samma utomordentligt vida karaktidr som de schweiziska och
engelska fullmakterna, Nigon begrinsning av fullmakten till be-
stimda rdttsomraden foreﬂgger ej; endast vissa mycket allménna
syftesbestimningar iro angivna. Nagot formellt hinder for att
genom fulimaktsférordningar bryta konstitutionella bestimmelser
— lika vil som lagar — kan lagens formulering icke anses inne-
fatta. Med hdnsyn till den generella rickvidd, som fullmakten
har enligt lagens férsta moment, kunna de i de féljande momenten
meddelade bestimmelserna om regeringens finansiella befogen-
heter icke sigas innebira ndgon utvidgning av ‘fullmaktens om-
fang; av intresse dr likvil, att det uttryckligen utsiges, att i prin-
cip regeringen kan fatta sdvil anslagsbeslutet som beslut om an-
skaffande av mede] f6r utgifternas bestridande och att den salunda
dven Hger paldgga skatter och upptaga lan — pa denna punkt
torde ‘den italienska fullmaktslagens bestimmelser vara unika.? I
det hela framstdr fullmakten sdsom praktiskt taget obegransad

1 1 sjilva verket delegerade konungen, d& han vid krigets utbrott Svertog
kommandot 6ver armén, i enlighet med gammal tradition en stor del av sina
befogenheter, inklusive ritt att besluta férordningar, till en annan medlem av
det kungliga huset. Ur hir anlagd synpunkt ar detta férhallande utan betydelse.
Jir Siotto-Pintor, Das Verfassungsrechtsleben 1913—1923 (1922), sid. 157 f.

2 Det har gjorts gillande, att fullmaktslagen icke gav bemyndigande till
beslut om skatter och upptagande av langfristiga 1an (Titfoni, Conilitti politici
e riforme costituzionali, sid. 20); denna stdndpunkt synes helt godtycklig.
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varje beslut, som avser att tillgodose i lagen angivna syften, faller

inom fullmaktens ram.

Enligt lagen skulle fullmakten bestd s& linge kriget varade.
Da fredsslutet med Osterrike ratificerades genom lag den 26 sep-
tember 1920,* bestimdes, att regeringen genom férordning skulle
faststdlla den tidpunkt, di kriget skulle anses avslutat och . full-
makten s&lunda upphoéra att gilla. I anslutning till denna lag
utfirdades sedermera en férordning av den 30 september 1920,
enligt vilken fredstillstdnd intridde den 31 oktober samma ar.

Nagon bestimmelse om den tidpunkt, d& med stéd av full-
makten utfirdade forordningar skulle upphéra att gilla, gavs icke
i lagen. Det har gjorts géllande, att i enlighet med lagens sy'fte

cipiellt vore begransad till kngstlden endast 1 sadana fall, da for-
ordningarna enligt sin lydelse skulle gélla dven efter krigets slut

och da med héinsyn till foreliggande omstindigheter en fortsatt

giltighet kunde anses "rattsligen grundad”, skulle fullmaktsbeslu-
ten forbliva i kraft iven sedan fullmakten utlupit® I realite-
ten lostes fradgan pa s& sitt, att regeringen, som genom lagen

-den 26 september 1920 tatt befogenhet att reglera sittet f6r Sver-

gang fran krigs- till fredstillstdnd, i férordningen den 30 september
samma Aar forklarade, att i regel fullmaktsférordningarna skulle
upphora att gilla, da krigstillstindet upphorde, men att de férord-
ningar, som ansdges béra foérbliva i kraft, skulle f6rvandlas till lag-
forordningar, varvid stadgande. om férordningarnas forelaggande
for parlamentet for konversion till lagar skulle meddelas,
Négon bestimmelse om parlamentarisk kontroll 6ver fullmak-

tens anvindning gives icke i lagen; beslut om upphivande av en

fullmakisiorordning™ under fullmaktsperioden kunde mpresenta—

tionen icke ensidigt fatta. Parlamentet var alltsd hinvisat till de
vanliga konirollmedlen, sirskilt interpellationsinstitutet. I prak-
tiken forekommo under fullmaktsperioden knappast nagra parla-

" mentariska debatter rérande enskilda fullmaktsbeslut, endast, sa-

som eljest, allminna debatter rorande regermgspohtlken 6verhu-
vud. Det italienska parlamentet sammantridde under krigstiden —

1 Raccolta Ufficiale 1920, sid, 3560 ff. Bestimmelsen aterfinnes i art, 5.
? Raccolta Ufficiale 1920, sid. 3917 if, »
3 Jfr Siotto-Pintor, Das Verfassungsrechtsleben 1913—1923(1922), sid. 162 f.
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i motsats till de engelska och franska parlamenten — mera séllan
dn under fredstid.*

Enligt tidigare praxis ha, sasom namnts, domstolarna icke
‘ansett sig befogade att préva, om under hinvisning till i lag ‘med-
delad delegation utfardade férordningar fallit inom delegationens
ram, I detta hinseende kan under hér berérda period en tendens
till andring av domstolarnas héllnmg konstateras.? I vissa dom-
slut uppeholls v1sserl1gen pr1nc1pen, att nagon ]udlciell pri'wning

‘ende & foérordningarna funnes, men i andra utslag gjordes gallande,
att domstolarna vore befogade att understka, om en f6érordning
folle inom fullmaktens ram. S& uttalades i ett domslut, att dom-
stolarna igde prova, om regeringsférordningarna rimligen kunde
anses tillgodose i fullmaktslagen angivna sylten, och att de, om s&
ej funnes vara fallet, kunde underlata att tillimpa vederbérande
forordning; denna stindpunkt ir densamma, som tillimpats i
engelsk domstolspraxis. Vid intet tillfalle har likvil, savitt be-
kant, férekommit, att en férordning av domstol férklarats ogiltig.

Ett stort antal legislativa bestimmelser meddelades i form av
fullmaktsférordningar, Sarskilt fortjanar framhallas, att en rad
speciella krigsskatter, sdsom bl. a. en krigsvinstskatt, infordes i
denna ordning.? 1 &vrigt meddelades pa olika omraden en rad
till sin natur provisoriska bestimmelser av ungefir samma inne-
hall som krigsférordningarna i andra stater. 1 vissa férordningar
gavos underlydande myndigheter, frimst ministerierna, befogenhet
att inom given ram besluta bestimmelser, men en dylik subdele-
gation av den extraordinarie férordningsritten forklarades i flera
efter fullmaktsperiodens slut avkunnade domslut vara otillatlig.*

Ett mirkligt férhallande &4r, att under fullmaktsperioden lag-
férordningar utfirdades i stérre antal &n nagonsin tidigare; rege-
ringen besluiade lagdndrande iorordmngar 1cke blott under hén-

1 Enligt uppgift av Titioni, Conflitti politici e riforme costituzionali, sid;
43, sammantridde deputeradekammaren under dessa 4r endast 158 dagar,
mindre &n hilften av de franska och engelska nedre kamrarnas arbetsdagar,

2 Jir Siotto-Pintor, Das Verfassungsrechtsleben 1913—1923 (1922), sid,
163 1.; Parpagliolo, Codice costituzionale, sid. 31 i. :

s Jir Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid. 49 ff. -

% Siotfo-Pintor, Das Verfassungsrechtsleben 1913—1923 (1922), sul 172 1,
Parpagliolo, Codice costituzionale, sid. 31,
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visning till fullmaktslagen utan &ven sjilvstindigt.' Antalet lag-
férordningar utgjorde under aren 1915—1918 i genomsnitt om-
kring 250, steg 1919 till éver 1000 och var 1920 &ver 500. Att
regerlngen, trots innehavet av en synnerhgen vid fullmakt, i denna
enorma utstrickning begagnade lagférordningsritten, torde ha be-
rott pa flera skéil lggft'vrordningar utféirdades dels i s:"a.dana fal]

arnas konversion 1 lagar framstod som pakallad s Att regerlngen,
sedan fredstillstand intritt och fullmakten utlupit, fortsatte att:i
stor utstrackning utfirda lagférordningar, 4r med hinsyn till lan-
dets kritiska situation under denna tid ej dgnat att férvina. Under
aren 1921 och 1922 beslutades arligen flera hundra dylika férord-
ningar.,* [ ett stort antal fall uppskét man pa obestamd tid lagfor-
ordningarnas foreliggande fér parlamentet. Protester mot rege-
ringens fdrordningspolitik framférdes vid ohka tillfallen i parla-
mentet men blevo utan resultat.®

Under detta skede, i januari 1922, avkunnade kassationsdom--
stolen i Rom ett utslag, som brét mot tidigare domstolspraxis i av-
seende & provning av lagforordningar. I detta utslag uttalades, att
domstolarna dgde vigra tillimpning av lagférordningar i vissa fall,

namligen nir dessa icke framlades for parlamentet for konversmn

 till lagar, nér de andrade en kort tld forut utfardad lag utan att

der, eller kort tid fore, ett parlamentssammantrade Detta utslag

har Tr3n auktoritativt hall férsetts med den egendomliga motive-

1 Fullmaktsférordningarna hinvisa alltid till fullmakten; deras ingress var
av féljande lydelse: "In virti dell autoritd a noi delegata... In virtd della
facoltd conferita al Governo del Re con la legge 22 maggio 1915..." I lagfor-
ordningarna fanns ej nigon dylik hanvisning; dirjimte innehdllo de senare —
med nigra undantag — stadgande om féreliggande for parlamentet.

2 Antalet lagf6rordningar var: 1915 229, 1916 186, 1917 238, 1918 354, 1919
1,043, 1920 545; jir Cerciello, La Questione dei decreti-legge, sid. 113, jfr 116,

3 Siotto-Pintor, Das Verfassungsrechtsleben 1913—1923 (1922), sid, 159 f{.

% Antalet lagférordningar under &r 1921 berdknas till 350 (Cerciello, La
Questlone dei decreti-legge, sid. 113), f6r ar 1922 foreligger ingen berikning,
men antalet var minst 240 (jfr A#i parlamentari, Camera dei deputati, sess.
1924, documenti, n, 46 A, sid, XXXVI).

8 Siotto-Pintor, Das. Verfassungsrechtsleben 1913—1923 (1922), sid., 170 f{.

. Jir utslagets ordalydelse i A#ti parlamentart, Senato ' del Regno, sess,
1921—22, documenti, n. 345 A, sid. 11,
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ringen, att ]udlc1e11 kontroll icke kunde anses ha varit behévlig, da
lagforordmngarna voro sillsynta — sésom fore kriget — men att
den blivit erforderlig, sedan lagférordningarnas antal vuxit i s& hog
grad som skett! Liknande uppfatining gjordes gillande &ven i
vissa andra domslut utan att dock nagon generell dndring av praxis
dgde rum; vi aterkomma i det f6ljande hirtill.

Genom anvindningen av fullmaktsinstitutet och kanske 4n mer
genom det ytterligt vidstrackta _utnyttjandet av lagforordnm_gsrat-
ten under den berérda tldsperxoden — 1914—1922__hadgjieal1-

Den kr1s, som staten genomgick, hade medfért en allt mera pataghg
forskjutning i férhallandet mellan regering och representation. Se-
dan under den fascistiska regimens forsta &r den faktiska omge-
staltningen av statsskicket ytterligare fortskridit genomfordes en
legalisering av den nya ordningen,

som bekant resultatet av en utomparlamentarlsk aktlon (den s. k.
marschen mot Rom) och regeringen stédde sig i realiteten framst
pa det till revolution beredda, militdrt organiserade fascistiska
partiet. I regeringen ingingo ej blott fascister utan dven féretradare
fér andra parlamentspartier, men ledningen 13g ostridigt i den fa-
scistiske regeringschefens hand. De yttre parlamentariska formerna
blevo likvil, trots regeringens halvt revolutionira ursprung, beva-
rade “Séilunda begirde regeringen i vanlig ordning fértroendevota
“och. dyllka beslétos med stora majoriteter. De borgerliga partierna
stillde sig i regel avvaktande till regeringen; i varje fall kunde
man icke fordra dess avgang, ty hirmed hade éppen revolution bli-
vit oundviklig. Betecknande &ir att regeringschefen i sitt program-
tal infér deputeradekammaren den 16 november-férklarade, att det
fascistiska partiet vore berett och kapabelt att taga makten utan
hénsyn till parlamentet men att de parlamentariska formerna skulle
bevaras, sa linge representationen icke lade n&gra hinder i vigen
fér regeringens verksamhet,

* Jir Siotfo-Pintor, Das Verfassungsrechtsleben 1913—1923 (1922), sid. 166 f.
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I samma tal uttalade Mussolini, att regeringen av parlamentet
maste begira en vidstrickt fullmakt f6r att 16sa den finansiella och

ekonomiska kris, som staten genomginge. Regeringen ville ha denna
fullmakt, emedan den ensam ville bira hela ansvaret; utan fullmakt

- vore for 8vrigt varje besparing omojlig. Fﬁliande dag framlades

ett forslag till fullmaktslag, enligt vilket regeringen, “under tiden Hll -
och med utgangen av ar 1924, skulle kunna f6r angivna fmanswlla
och ekonomiska andamal besluta forordmnga,r med lags kraft.

I den ytterst korta motiveringen till férslaget uttalades, att sta-
ten genomginge en kris, “crisi non soltanta finanziaria, ma sopra-
tutto di volunta, di potenza, di prestigio politico”.? Framfér allt
vore det nddvindigt att aterstdlla jamvikt i budgeten genom revi-
sion av skattesystemet och reorgamsatlon av statsférvaltningen. Re-
geringen vore beredd att pataga sig ansvaret hirfér, men maste er-
halla tillrickliga maktmedel. Den begirde ddrfér en till tiden be-
gransad, men till innehéllet obegriansad fullmakt (una temporanea;
ma illimitata delegazione legislativa). Over bruket av denna full-
makt skulle rikenskap avliggas infér parlamentet.

~ Fyra dagar senare avgav ett inom kammaren tillsatt utskott
utlatande rorande forslaget.® Majoriteten tillstyrkte, med en av
forre konseljpresidenten Salandra framférd motivering, forslagets
antagande. En minoritet, vars uppfattning motiverades av socia-
listen Matteotti, yrkade avslag. Efter ingdende debatter och sedan
en rad yrkanden om indringar i lagen och om antagande av di-
rektiv f6r regeringens arbete avslagits, beslét kammaren med 215
roster mot 80 att godkinna forslaget;* oppositionen kom, enligt vad.
debatten utvisar, nistan uteslutande frén socialistiskt hall, Dér-
efter 6versidndes: forslaget till senaten. Senatsutskottet tlllstvrkte
enhilligt bifall,® och den 29 november beslét senaten, efter en jim-

forelsevis kort “diskussion, med 170 réster mot 26 att antaga for-

slaget.® Den 3 december utfirdades lagen.

* Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess, 1921—22, sid. 8394,

? Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 192122, documenti, n, 1810,

3 Atti parlamentari, Camera dei deputatl sess. 1921—22, documenti, n.
1810 A,

. * Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921—22, sid. 8725.

5 Atti parlamentari, Senato del Regno, sess. 1921—22, documenti, n. 540 A.

® Atti parlamentari, Senato del Regno, sess. 1921—22, sid. 4332,

? Raccolta Ufliciale 1922, nr 1601,
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' Menmgsbrytnmgama rérande férslaget komma' klarast fram

i det av deputeradekammarens utskott avgivna betidnkandet. Sa-
landras yttrande avspeglar den vilvilligt avvaktande hallning mot
den nya regimen, som parlamentets -majoritet mtog En reform i
av férslaget angiven riktning forklarades vara nédvindig. Det
vore med hinsyn till gjorda erfarenheter icke att forvénta, att den-
na reform skulle kunna astadkommas i vanlig parlamentarisk ord-
ning; sirskilt under féreliggande forhallanden kunde kammaren,
vars egen existens stode pa spel (nell’ attuale precarieta della sua
esistenza) med all sikerhet icke anses skickad "att allvarligt och
effektivt utféra ett arbete, for vilket den hittills visat sig organiskt
oduglig”. Redan tidigare hade exekutiven, utan bemyndigande eller
direktiv fran parlamentet, genom lagférordningar utfirdat legis-
Iatlva_lm—sf;mmelser,waenna oreglerade legislativa verksamhet er-
' bjéde stbrre faror dn en pé. ett parlamentariskt bemyndigande stédd
férordningskompetens. - Det vore dérfor bést att ''legalisera ett obe-
stridligt faktiskt tillstind"’ och att at regeringen, som &tnj6t parla-
mentets och folkets fértroende, dverlimna en fullmakt, som visser-
ligen vore obegrénsad till innehallet, men begrinsad till tiden och
som klart koncentrerade ansvaret hos exekutivmakten. :
Emot denna motlvermg, som kan saga_tg_rlnnebara, att parla-
mentet erkdnner sin oduglighet och férklarar regeringens férmyn-
derskap nédvindigt, anférdes i Matteottis yttrande, att det tvirt-
om vore regeringens maktutvidgning, som bure skulden till landets
kritiska ldge. Det vore sedan parlamentet upphért att fungera pa
normalt sitt, sedan regeringen och byrékratien efter Italiens in-
tride i varldskriget tillerkints eller tillvillat sig en stor del av den
lagstiftande makten, som krisen intritt. Om parlamentet, som man
pastode, vore odugligt, borde harur icke dragas den slutsatsen, att
regeringen skulle erhalla obegriansad makt, i stillet borde en re-
form av parlamentets sammanséttning och arbetssitt genomforas. I
sjilva verket hade parlamentet manga svagheter, mzn parlamenta-
rismen vore under alla férhallanden béttre &n 'diktaturen,‘__ty*pggl'a-
mentet vore i hogre grad &n regeringen underkastat folkets kon-
troll. Det framhélls dven, att om, sdsom antytts, kammaren komme
att upplosas fullmaktslagen skulle innebéra en begrinsning av det
nya parlamentets och dirmed ocksa av det viljande folkets rattig-
heter, Fullmaktslagens vaga utformning och bristen pa ett verk-
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ligt regeringsprogram kritiserades; parlamentet borde icke '‘abdi-
kera till f6rmén f6r en regering, som icke framlagt ett program eller
ett bestimt forslag”. Det hinvisades ocksa till, att generalfull-
makter tidigare endast antagits under krig; ministaren Crispis fér-
slag, som erinrade om det foéreliggande, hade ej bifallits.

I kamrarnas debatter gjordes i huvudsak samma synpunkter
gillande som i utskottsrapportérernas utlitanden. I regeringsan-
hingarnas inldgg upprepades stindigt pastdendet, att parlamentet
vore inkompetent att losa de foreliggande problemen; den tekniska
sakkunskapen vore ej tillrickligt foretridd, lokala och privata in-
flytelser bleve ofta utslagsgivande och den erforderliga snabbheten
i handlandet saknades.! I varje fall vore det battre med ett ordnat
fullmaktssystem #n med icke auktoriserade lagférordningar. En
talare yttrade, att helst en parlamentarisk kommission med konsul-
tativ befogenhet borde ha insatts vid regeringens sida, da hirigenom
stindig kontroll ernatts och samtidigt reorganisationsbesluten fatt
okad effektivitet; denna tanke hade emellertid avvisats av rege-
ringen® Totalintrycket av de anféranden, som héllos till f6rman
for forslaget, 4r, att man féredrog en diktatur under lega[q_fofmer
och parlamentanska auspicier framfor en oreglerad och oppétwé{nhQ
parlamentarisk diktatur,

Flertalet av férslagets motstandare forkIarade, att parlamen-
tet vore mera skickat 4n regeringen att l6sa de aktuella problemen.
Harfér fordrades framfér allt fri och éppen diskussion; obehédriga
inflytelser kunde i sjilva verket lattare gora sig gillande gentemot
~ regering och byrakrati 4n i parlamentet.® Men det betonades ocksa,
att fullmakten blott vore en "legal sanktion av kamrarnas abdika-
tion till f6rman for exekutiven"”, en logisk f61jd av det tidigare féljda
systemet; det vore framfoér allt mot .den sittande regeringens dik-.
tatur, icke mot varje maktkoncentration hos regeringen, som man
opponerade.*

‘t Jfr t. ex. Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921—22, sid.
8587 (Pellizzari), 8597 (Vicini), 8619 (Lanza di Scalea), 8705 (Sanna- Randaccxo)
Senato ‘del Regno, sess. 1921—22, sid. 4318 f. (Berenini).

2 Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921--22, sid. 8587 (Pel-
lizzari). '

3 Atti parlamentari, Camera dei-deputati, sess. 1921—22, sid. 8656 (Modi-
gliani), 8663 (Macrelli), 8667 (Donati), 8679 (Baratono).

% Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921—22, sid. 8619 fif.
(Riboldi}, jfr sid, 8683 (Lazzari).
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1922 ars fullmaktslag &r i huvudsak utarbetad efter samma
- schema"' som 1915 &rs lag.' 1 lagens férsta artikel meddelas rege-

rmgen befogenhet att utfarda férordningar med lags kraft for vissa

det, avpassa det efter de budéetara behoven och Qenomfora en
limpligare fordelmng av _skattebrdorna samt fér att begrdnsa sta-
tens funktioner, reorganisera de offenthga dmbetena och institutio-
nerna, astadkomma stérre snabbhet i forvaltningens funktionering
och minska utglfterna Regeringens befogenheter dro sdlunda mera

begrinsade 4n enligt 1915 ars lag; det dr visentligen statsfinansiella
atgarder, som fullmakten avser. Fullmaktens syften aro likval yt-
terst obestimt angivna och regeringens handlingsfrihet blir i reali-
teten betydande. Betecknande ir, att under den parlamentariska
behandlingen av fullmaktsférslaget fran olika hall uttalades, att
fullmakten vore obegriansad; tydligt ar, att de inskrinkningar, som
formuleringen striangt taget maste anses innefatta, 1cke tillerkandes
nagon storre vikt.

S&som namnts, ir tiden for fullmaktens giltighet klart begrin-
sad; fullmakten upphorde att gilla med utgingen av ar 1923. Be-
traffande fullmaktsférordningarnas giltighetstid gives ingen bestim-
melse; tydligt dr att fullmaktens syfte var att méjliggora rattsior-
4dndringar av principiellt icke pr0v1sor1sk karaktir, detta i motsats
till 1915 ars fullmaktslag. '

I fullmaktslagens andra artikel stadgas, att regeringen under
mars ménad 1924 skall avligga rékenskap infér parlamentet §ver

1 Lagen var i huvudsak av féljande lydelse:
Art, 1.

, Per riordinare il sistema tributario allo scopo di semplificarlo, di adeguarlo
alle necessitd del bilancio e di meglio distribuire il carico delle imposte; per
ridurre le funzioni dello Stato, riorganizzare i pubblici uffici ed istituti, renderne
pit agili le funzioni e diminuire le spese, il Governo del Re ha, fino al 31 de-
cembre 1923, facoltad di emanare disposizioni aventi vigore di legge. ‘

Art. 2,
Entro il mese di marzo 1924 il Governo del Re dard conto al parlamento
dell’ uso delle facolta conferite dalla presente legge.
Art. 3.

La presente legge andra in vigore il giorno della sua pubblicazione nella
Gazetta ulfficiale.
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fullmaktens anvindning. I 6vrigt meddelas ej nigra bestimmelser
om parlamentarisk kontroll.

Betraffande frdgan om domstolarnas befogenhet att vagra till-
limpning av under hénvisning till fullmakten utfirdade, men utom
dess ram fallande férordningar ir att nimna, att Consiglio di Stato _

i tva &r 1923 avkunnade utslag fransade sig varje provningsratt. I
ett av dessa utslag forklarades, att, da regeringen meddelade en
legislativ bestimmelse, detta vore en rent politisk handling och att
den administrativa domstolen dirfér saknade all ‘befogenhet _att un-

- derstka, om en i Jag given delegation overskr1d1ts

. Under fullmaktsperioden meddelades det stora flertalet legis-
latlv.a bestimmelser i férordningsvdg,®> Sammanlagt utfirdades ej
mindre 4n 1,155 fullmaktsférordningar, varav méanga av synnerligen
genomgripande betydelse. Savil den centrala som den lokala for-
valtningen reorganiserades och férenklades; en midngd dmbeten av-
skaffades, bl. a. fyra ministerier. Statens affirsdrivande verk blevo
likaledes omorganiserade; sirskilt bekant 4r reformen av jarnvigs-
férvaltningen. Skattevisendet reformerades; bl. a. blev den 1920
beslutade arvskattelagen dndrad i siddan riktning, att arvskatten
visentligen avskaffades, Bland de ménga 6vriga reformerna mér-
kes frimst omlidggningen av skolvisendet. Att genom de beslutade
aAtgarderna den statshnanswlla situationen férbdttrades, lar vara
obestridligt,

Det kan diskuteras, om och i vad man vissa av fullmaktsiér-
ordningarna icke rimligen kunde anses tillgodose det i fullmakten
angivna syftet. Betonas bér, att en rad reformer dven under denna
tid genomiférdes i vanlig legislativ ordning. S4 var t. ex. fallet med
1923 Ars vallag, den v1kt1gasté'kons;t“l—t—aﬁonella reform, éohi beslu-
tades under denna penod o

" Nagon rapport dver fullmaktens anvindning avgavs icke, sa-
som i lagen stadgats, i mars 1924; parlamentet sammantradde ej,
sedan fullmakten utluplt f6rrin efter nyvalen detta ar. Forst i juni
1924 Gverlimnades en fullmaktsrapport; under den nirmast i5l-

1 Foro Italiano 1923, vol. 48, III, sid. 145 ff.; jfr Parpagliolo, Codice costi-
tuzionale, sid. 32.

2 Jir Bollettino Parlamentare 1927, n, 3, sid. 3 ff. samt Lezbholz, Zu den
Problemen des fascistischen Verfassungsrechts, sid. 42 f, och hir angiven ]1t-
teratur. :
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jande tiden upptogs emellertid regering och parlament av andra
fragor — under denna tid igde den avgérande uppgérelsen mellan
fascismen och évriga partier rum — och regeringens fullmaktspoli-
tik blev .aldrig mera ingdende diskuterad inom representationen.

Aven under denna fullmaktsperlbd fortsatte regeringen att ut-
farda lagforordningar, t. 0o, m. i dnnu stérre omfattning dn under
de nirmast féregaende aren; 1923 utfirdades mer 4n 600 dylika for-
ordningar.® Sedan fullmaktsperioden utlupit, utnyttjades lagitr-
ordningsritten in mera; 1924 var antalet lagférordningar éver 800,
1925 omkring 950. Ministédren Mussolini visade sig likvil mera ange-
ldgen 4n tidigare. regeringar att inhimta representatloneﬁé_ ‘godkin-
nande av {érordningarna, Salunda framlades i maj 1924 &ver 2,500
lagférordningar for parlamentet ett stort antal av dessa férord-
ningar hade beslutats redan fére regeringens tilltride — ungefdr
250 under krigsiren och mer &n 1,000 under aren 1919—1922 —
och atskilliga t. 0. m. under tiden fére kriget.? Samtliga dessa for-
ordningar blevo genom en lag av den 17 april 1925 konverterade till
lagar. -

I fraga om domstolarnas stallnmg till lagférordningarna gjorde

sig fortfarande osakerhet gillande. I skilda domstolsutslag fram-
tridde olika meningar.® Sarskilt anmirkningsvart ar, att kassa-

tionsdomstolen i Rom i tva utslag av ar 1924, i strid mot sitt stall-

mngstagande ar 1922, forklarade ‘judiciell prévning av lagférord-
ningar otillatlig.*

Trots att regeringen sdlunda anség sig oférhindrad att lagstifta
utan parlamentarisk fullmakt, begirde och erhéll den hkval i sdr-
skilda Tall vidstrickta delegationer, Sasom exempel kan nimnas,
‘att den 24 december 1925 en lag beslutades, enligt vilken regeringen
bemyndigades att inom vissa granser reformera straff- och process-
réatten.®

1 Jir hirom och f6r det foljande Bollettino parlamentare 1928, 1, sid.
455543, .

? Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess, 1924, documenti, n. 46 A.

8 Jir Siotto-Pintor, Die bedeutendsten Wandlungen des Staatsrechtslebens
in’ Italien, sid. 282 f.; Parpagliolo, Codice costituzionale, sid. 28 f.

A Jir Aitz parlamentarz, Camera dei deputatl sess, 1924, documsentl, n, 46 A,
sid, X..

5 Jir t. ex. Lezbhol‘, Zu den Problemen des iasc1st1schen Verfassungsrechfs
sid, 71, -
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Det framgar av det sagda, att vid denna tid — fére antagandet
av 1926 ars forfattningslag — stor férvirring rddde inom italiensk

forfattningspolitik. De i 1848 ars foérfattning givna reglerna om f6r-
hallandet mellan lagstiftningsmakt och férordningsritt hade visent-
ligen forlorat sin betydelse; de for forfattningen destruktiva ten-
denser, som praxis redan fére kriget visat, hade i samband med
kriserna under och efter virldskriget vunnit i styrka och smaningom
helt undergravt den gamla ordningen. Har, liksom pa andra om-
raden, erbjéd Italien bilden av ett statsliv i uppldsning. Fasthet
och konsekvens i férhallandet mellan statsmakterna hade férsvun-
nit; kompetensférdelningen mellan regering och representation hade
blivit beroende pa sirskilda lagbeslut eller p& regeringens godtycke.
I domstolspraxis gjorde sig hiftiga omkastningar géllande, 4ven om
tendensen till underkastelse under den héirskande regimen var pa-
taglig. 1 ok tande regimen

" Inom savil den vetenskapliga doktrinen som parlamentet voro
hithérande fragor féremal foér livligt meningsutbyte. P& vissa hall
riktade man en generell kritik mot avstegen fran férfattningen och
yrkade pa, att den konstitutionella ordningen borde aterstillas; sy-
stemet med fullmakter och lagférordningar vore ett missbruk, som
helt borde avskaffas, sedan den pa kriget f6ljande krisen avveck-
lats.' P4 andra hall ter holl man fére, att visserligen det existe-
rande oreglerade tillstdindet vore av ondo, men att erfarenheten
adagalagt behovet av en omliggning av férhallandet mellan exeku-
tiv och legislatur, en f6rfattningsrevision, varigenom en ny, pa den

rattades, borde darfor genomféras.* Denna sistnimnda riktning fick
genom 1926 ars forfattningslag sina onskningar uppfyllda.

1 Jir t. ex. Cerciello, La Questione dei decreti-legge; Ferracciu, Per la dis-
ciplina giuridica dei decreti-legge (sdrskilt sid. 8 ff). Till visentlig del gillde
diskussionen domstolarnas stillning till lagiérordningarna; pi ménga hill yrka-
‘des,  att domstolarna skulle. begagna sin méjlighet till materiell provning, Jir
diskussion, mellan Orlando (Ancora dei decretl-legge] och d’Amelio (Ancora
dei decreti-legge), ar 1925,

2 Jir den f8ljande redogorels‘en.
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- Redan innan fascismen kom till makten hade férslag framstillts
om att man pa grundval av de efter varldskngets borjan gjorda er-
farenheierna skulle genomféra ny reglering av férhallandet mellan
regering och reprgsenta._t}pn pa_ det leg1slat1va omradet ' Salunda
forordade justitieministern Rossi pa varen 1922 vissa reformer,
bl. a., att parlament et generellt skulle inskrdnka sig till att i lagarna
faststdlla principerna f6r ett visst rittsomrades reglering, varefter
det skulle verlimnas &t regeringen att i samverkan med ett par-
lamentsutskott besluta de definitiva bestimmelserna; hirigenom -
skulle, framhdlls det, systemet med lagforordmngar bliva 6verflo-
digt.* Av helt annan natur, men i grunden betingat av samma or-
saker, var ‘det forslag, som senator Scialoja vickte i mars 1922,
Enligt detta skulle genom en lag regeringen forpliktas att fram-
ligga varje lagforordning fér parlamentet vid den pa férordningens
utfirdande nirmast féljande sessionen; om férordningen ej inomi
viss tid genom beslut av badda kamrarna férvandlades till lag, skulle
den trida ur kraft. Hirigenom skulle alltsd systemet med lagisr-
ordningar legaliseras men samtidigt skulle garantier erhallas f6r en
effektiv parlamentarisk kontroll &ver regeringgns férordningspolitik.
Scialojas férslag antogs i juni 1923 i huvudsak® av senaten men kom

aldrig till behandling i deputeradekammaren.

I samband med behandlingen av det f6rut nimnda, i maj 1924
frar_glagda regeringsiérslaget om konversmn av ett stort antal lag-
fo;oramngar blev fragan om en revision av férordningsratten f5re-
mal for sirskild uppmirksamhet, I det utlitande, som ett depu-
teradekammarutskott avgav rérande regeringens forslag, limnades
en redogérelse for utvecklingen av forhillandet mellan exekutiv
och representation p& detta omréade och det betonades i anslutning
hirtill, att en ny reglering av grinsen mellan lag och férordning vore
pékallad.® T lagarna borde endast de grundliggande bestimmel-

serna meddelas; i 6vrigt borde rattsnormer faststillas i férordnings-
vag. Om denna princip genomfsrdes, skulle missbruket av lagfor-

"1 Jfr hir och fér det i6ljande Siotto-Pinfor, Das Verfassungsrechtsleben
1913—1923 (1922), sid. 171 £ och Die bedeutendsten Wandlungen des Staats-
rechtslebens in Italien, sid, 280 f.; Ferracciu, Per la disciplina giuridica dei
decreti-legge; Scltelli, Potere esecutivo e norme giuridiche, sid. 76 ff.

* Atti parlamentari, Senato del Regno, sess. 1921—22, n, 345 A.
3 Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921—22, doc. n. 46 A,
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ordningarna bortfalla. Hir aterkommer alltsd samma tankegang
som i Rossis uttalanden.
I maj 1925 tog regeringen initiativet till en reform genom ett

'forrslag till Jag om "exekutivmaktens befogenhei_: att utfarda ratts-

normer” (Sulla facolta del Potere esecutivo di emanare norme gui-

ridiche).! Forslaget behandlades och antogs av deputeradekamma-

ren: den 20 juni 1925* — med 250 réster mot 37 — men kom forst
i slutet av_samma &r infér senaten, dir det den 14 december god-
kindes utan votering.® Lagen dr daterad den 31 januari 1926.*
1926 &rs lag avser att uttémmande reglera férhallandet mellan
lagstiftningsmakt och férordningsritt. I realiteten bliva genom den-
samma vederborande bestimmelser i 1848 &rs forfattnmg utan be-
tydelse; nagon &ndring av férfattningstexten sker likvil ej och intet
stadgande i lagen utsiger direkt, att den &r férfattningsindrande.
Overhuvud #r lagens karaktir egenartad. Normer givas for for-
hillandet mellan lag och férordning, men dessa normer ha juridiskt

alldeles samma natur som vilka andra i lag glvhﬁa‘foreskrlfter som

_helst; intet hindrar, att genom en vanlig lag | bestimmelser i strid

med de hir fastslagna grundsatserna meddelas Det har ocksa
framhallits, att 1926 ars lag pa ett sdrskilt pataghgt satt édagalag-
ger behovet av en rigid f6rfattning.®

Lagen &r indelad i fyra artiklar, av vilka de viktigaste &ro art.
1 och 3. “Art. 1 kan séigas behandla den ordinarie, art, 3 den extra-
ordmarle forordmngsratten

1 Redan i januari samma ar hade regeringen tillsatt en kommitté av veten-
skapsmén och politiker (de adertons kommitté), som bl. a., hade i uppdrag att
underséka behovet av en forfattningsrevision, Kommitténs betinkande, i vilket,

_jamte ‘en rad andra genomgripande reformer, férindringar av foérhallandet

mellan lagstiftningsmakt och férordningsriatt férordades, avgavs emellertid forst
i juli 1925, alltsd sedan regeringen framlagt sitt lagférslag om f6rordningsrittens
reglering; jir Relazioni e proposte della commissione presidenziale per lo studio
delle riforme costituzienali, Roma 1925, sid. 84 ff,

2 Atti parlamentari, Camera dei deputati, 1:a sess. 1925, sid, 4403,

3 Atti parlamentari, Senato del Regno, 1:a sess. 1924—25, sid, 3995 {f.

% Text och kommentar i Bollettino parlamentare 1927, 1, sid, 36 ff. Lag-
texten &tergives i en bilaga.

5 Vacchelli, Sulla facoltd del potere esecutivo di emanare norme giuridiche,
sid. 52 f.

8 Lagen har kommenterats i en rad arbeten Saltelli, Potere esecutivo e
norme giuridiche; Vacchelli, Sulla facoltd del potere esecutivo di emanare norme
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- Enligt art. 1 kunna genom kungliga férordningar rédttsnormer
av tre skilda kategorier meddelas, Den f6rsta gruppen bilda de
normer, som gilla lagarnas verkstillighet (I'esecuzione delle leggi).
Hir ar det frdga om vanliga tillimpningsférordningar, som ko-
nungen enligt art. 6 i 1848 ars forfattning har befogenhet att utfirda;
nagon forindring av gillande riatt ar alltsd icke stadgad i detta
moment av lagen.! Den andra gruppen utgéres av normer, som

reglera "anvindningen av_den befogenhet, som tillhér den exeku-
‘tiva makten”’, Denna egendomliga bestimmelse avser blott att fast-
sla, att den forordningsritt, som enligt férfattning eller praxis till-
kommer exekutiven, skall forbliva_orubbad.? Den &r alltsd den
sjalvstindiga forordningsratt, som exckutiven dger, bl. a. befogen-
_heten att i egenskap av férvaltningens hégsta chef utfirda fore-
skrifter f6r ambetsmannen, som hér sanktioneras. Betriaffande om-
fattningen av denna férordningsritt gives ingen bestimmelse.

Dessa bidda moment i lagen innehdlla silunda intet nytt; de
upprepa blott redan gillande bestimmelser. Att enligt dessa mo-
ment exekutiven icke tilligges befogenhet att utfirda lagindrande
férordningar a4r uppenbart och framhélls ocksi i motiveringen till
lagforslaget.® .

Viktigare ar det tredje momentet i art 1. Genom detta mo-
ment utvidgas némligen exekutivens sjilvstindiga férordningsratt
till nya omraden, i det strackd

‘en synnerligen vidstrickt befogenhet att
reglera forvaltmngens orgamsatlon meddelas. Exekutiven bemyn-

giuridiche; "Mazzoccolo, La facoltd normativa del potere esecutivo; Ranélletti,
La potesta legislativa del governo. Jir ocksd Azzolini, Il potere esecutivo, sid.
31 ff,; Betti, Sulla base giuridica del potere regolamentare.

1 Tidigare. var det vanligt — ehuru undantag férekommo — att lagarna
innehdllo en sirskild bestimmelse om konungens befogenhet att meddela till-
limpningsforeskrifter, Genom ifrdgavarande bestimmelse i 1926 ars lag ansigs
det ha blivit klarlagt, att dylika stadganden i lagarna voro &verflédiga; jir t. ex.
Bollettino parlamentare 1927, 1, sid. 39, Tydligt ar likvdl, att lagen blott upp-
repar art, 6 i 1848 ars f6rf.; jir Ranelletti, La potestd legislativa del governo,
sid, 166 f.

? Jir sirskilt senatutskottets yttrande (Atfi parlamentan, Senato del Regno,
1:a sess, 1924—25, documenti, 272 A., sid. 4).

3 Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess, 1924—25, documentl, n. 543,
sid. 3.

* Férordningar enligt detta moment bruka kallas "regolamenti di organiz-
zazione”, under det att férordningar av de bada forsta grupperna kallas "regola-
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digas att faststilla regler rérande statsférvaltningens organisation
och arbetssatt samt rérande alla offentliga foretag och institutioner. .
(ent1 ed istituti pubblici), med undantag f6r kommuner, provinser,
vilgdrenhetsinrittningar, universitet och vissa hogre skolor. Pa
dessa omradden kunna, sisom lagen uttryckligen stadgar, férord-
ningar beslutas i strid mot gillande lag.' Dock maéste alltid, stad-
gas det, errforderhga anslag beviljas genom finanslagen och bestam-
melser om domstolsviasendet, domarnas behérighet, statskonseljen
och garantier fér oavsittliga Ambetsmin méste beslutas genom lag,

Om omfattningen av exekutivens forordningsritt enligt detta
- moment kunna visserligen skilda meningar géras gillande. Ostri-
digt ar likvil, att i princip hela férvaltningsorganisationen, tidigare
visentligen reglerad genom lag, dverféres till regeringens kompe-
tensomrade; sa t. ex. kan genom forordning departementsindel-
ningen omlaggas, bestimmelser rérande tillsittning av personal
meddelas, det ligre skolvdsendet regleras o. s. v. I realiteten inne-
bar. likvdl parlamentets finansmakt en betydelsefull inskriankning
av regeringens befogenhet.”

Samtliga férordningar enligt art. 1 skola utfardas "efter 6ver-:
laggning i mmlsterkonsel]en och sedan statskonseljen blivit hérd".
Bestdmmelsen om statskonseljens hérande synes ha tillkommit sir-
skilt med tanke pa regeringens befogenhet att meddela férordningar
rérande férvaltningens organisation.

Storsta intresset ha bestdmmelserna i art. 3 om regeringens ex-
traordinarie férordningsrdtt. I tvd fall kan regeringen, stadgas
det, meddela normer med lags kraft, d. v. s. lagindrande férord-
ningar, ndmligen dels da delegation foreligger, dels vid nédtillstand.

I dessa fall behdver ej statskonseljen héras; endast ‘Gverldggning
i ministerkonseljen féreskrives.

menti esecutivi”, resp. "indipendenti” eller "autonomi”. Tydligt &r likval, att
"regolamenti di organizzazione" principiellt &ro ett slag av "sjéilvstéindiga" for-
ordningar. Stundom likstiller man dessa férordningar med de franska "régle-
ments d'administration publique” (jfr t. ex. A#ti parlamentari, Camera dei de-
putati; sess, 1924—25, documenti, n, 543, sid. 3), vilket givetvis &r felaktigt.

1 Men om en efter 1926 &rs lag beslutad lag reglerar hithérande fragor,
bor den i princip ej kunna #ndras av regeringen.

2 For en tolkning av bestimmelserna hinvisas sirskilt till Mazzoccolo, La
facoltd normativa del potere esecutivo, sid. 311 ff.; Ranelleti, La potesta legis-
lativa del governo, sid. 169 f.

13
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Stadgandet att regermgen dger utfirda lagindrande férord-

ningar, di genom lag dylik befogenhet meddelas, innebir ingen

nyhet, utan blott, liksom bestimmelserna i de bada férsta momen-
ten av art. 1, en bekriftelse av ett i gallande ratt redan férefintligt,
ehuru icke normerat eller uttryckligen fastslaget férhallande. Av
betydelse dr emellertid lagens stadgande, att normer av denna art

(regolamenti legislativi) skola falla inom delegationens granser, I~

och fér sig ar detta visserligen s;alvklart men lagens uttryckliga
stadgande torde fa anses ha till 16ljd, att domstolarnas befogenhet

att materiellt prova och vigra tillimpning av utanfér ramen av ve-

derbérande lag fallande delegatlonsforordnmgar stilles utom tvivel.
Lagens kirnpunkt ligger i stadgandet om nodforordnmgsrat-

ten. Lagandrande forordningar kunna — utom vid delegation —

utfardas i utomordentllga fall da skal av 1rangande och obetlngad_

urgente ed assoluta nece531ta lo r1ch1edano] Hirigenom blir lag-

férordningsinstitutet Zntligen legaliserat; en principiellt obegrin-
sad noédférordningsritt mfores Regeringen kan, under angivna
villkor, besluta vilka lagindrande férordningar som helst; intet

rattsomrade, ej ens det konstitutionella, &r undantaget Sarskilt -

bér observeras, att nodforordnmgar kunna utfirdas dven da parla-
mentet 4r samlat. Judiciell prévning av lagforordnmgar ur syn-

punkten av deras "tringande och obetingade nédvindighet” 4r ute-
sluten; det stadgas sirskilt, att pA denna punkt endast politisk kon-
troll genom parlamentet dr tillaten.

Rérande parlamentets kontrollrdtt givas ingdende bestim-

melser. Lagférordningarna skola vara férsedda med klausul om

deras foreliggande for parlamentet for konversmn till lagar. Dylikt
férelaggande maste dga rum infér nigon av kamrarna senast vid
tredje sessionen efter en férordnings utfirdande.® Ett forslag av
denna art behandlas som bradskande. Om den kammare, f6r vilken
forslaget forelagts, godkinner detsamma, skall det inom fem dagar
6verldmnas till den andra. Om nigon av kamrarna végrar godkan-

nande, skall kammarpres1denten mfora meddelande harom i Gaz-,

1 Di de italienska kamrarnas sessioner icke alltid sammanfalla, 4r denna
bestimmelse oklar. Man torde f& ga ut fradn att regeringen kan fritt bestimma,

infér vilken kammare foreliggandet skall ske; jfr Mazzoccolo, La facolta nor-

mativa del potere esecutivo, sid. 329.
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zetta Ulfficiale och f6rordningen trider ur kraft samma dag som
inférandet sker. Om en lagférordning icke konverterats till lag
inom tva &r efter dess utfardande, trider den utan vidare ur kraft,
— En lagforordnmg forlorar alltsa, utom genom ‘regeringsbeslut,
sin giltighet under tre skilda betingelser: 1) om féreliggande ej sker
pa stadgat sitt; 2) om nagondera kammaren vigrar godkidnnande;
3) om ej konvertermg till lag skett inom tva &r. I dessa fall torde
domstolarna, ehuru detta ej uttryckhgen stadgas, vara skyldiga
konstatera ogiltigheten av en &beropad férordning.’

Dessa bestimmelser innefatta skenbart en stark kontrollritt
f6r parlamentet, 2ven om den tid, under vilken en lagfdrordning kan
férbliva i kraft utan att konverteras till lag, 4r betydande. Men i
grunden kan regeringen, stédd pa lagen, géra den parlamentariska
kontrollen helt illusorisk, Intet hindrar, att, om en lagférordning
pé ett eller annat sitt trider ur kralft, en ny lagiérordning av samma
innehall utfardas, eller att fristen f6r en lagforordningsgiltighet for-
linges genom en ny lagférordning,® Detta uttalades ocksc’l av ju-
stitieministern under debatten i senaten.*

I det hela dr 1926 ars lagstiftning, ur hir anlagda synpunkter,
frimst av intresse sasom ett sista led i den utveckling, som férhal-
landet mellan lagstiftningsmakt och férordningsritt i Italien under-
gatt. Lagen innehaller icke alltidr betydande nyheter, i huvudsak
legaliserar den endast praxis, Men just denna legalisering medior
en forskjutning i kompetensfordelnmgen till exekutivens férmén.

Ty lagen har till f&ljd, att _regeringen os’mdlg’c kan besluta vilka

rattsnormer som helst utan representatlonens medverkan, under

det att representationen, som blott i samverkan med regeringen

* En vigran att godkinna har ej tillbakaverkande kraft, — Enligt lagen
om premiirministerns kompetens av den 24 december 1925 kan regeringen, om
en kammare avslir ett regeringsférslag, omedelbart f5rcligga det for den andra
kammaren och, om denna godkénner, 4nyo taga upp frigan i den kammare, som
forst behandlat den. Det synes tvivelaktigt, om ett dylikt tillviigagdngssitt ar
méjligt i hir berérda fall, d& bestimmelserna om lagférordningsritten ej inne-
hélla nagot hdrom; jir Mazzoccolo, La facoltd normativa del potere esecutivo,
sid, 327 £,

2 Enligt art. 4 skola redan utfirdade lagférordningar i princip behandlas

- p& samma sitt som de, vilka utfirdas med stéd av lagen,

* Ett dylikt fall ‘har, otroligt nog, f&rekommit; jfr Siofto-Pintor, Die be-
deutendsten Wandlungen des Staatsrechtslebens in Italien, sid. 286. ‘
A Atti parlamentari, Senato del Regno, 1:a sess. 192425, sid. 4000.
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kan stifta lag, ir maktlos, Med visst fog har darfor sagts, att
genom' lagen "den italienska statsritten i grund ombildats™.*
Darmed ir icke sagt, att 1926 ars lag utgér grundvalen f6r den
faktiska regeringsdiktatur, som rader i Italien, Lagbestimmelser
av denna art kunna ej ensamma bliva bestimmande fér de politiska.
maktforhallandena. Och bland de lagar, som utgéra diktaturens
statsrittsliga _forskansningar, ir i sjilva verket den hir berérda
icke den viktigaste. S

- Under de .parlamentariska férhandlingar, som foéregingo anta-
gandet av 1926 ars lag, lade man pa regeringshall frimst an pa att
visa; att lagen i stort sett endast reglerade foreliggande praxis och
i grunden icke innebure ndgon begrinsning av parlamentets makt;
oppositionen ater gjorde gillande, att genom lagens antagande det
redan férut undergrdvda parlamentariska statsskicket erhélle
dédsstéten,

. Motiveringen till regermgsforslaget utvecklas huvudsakligen
dels i det av. 1ust1t1em1n1stern Rocco utarbetade betinkande, varmed
forslaget framlades, dels i de anféranden, som samme mm1ster holl
under debatterna i deputeradekammare och senat.’

Det betonades hir med skirpa, att lagens syfte icke vore att
6ka exekutivens makt pa legislaturens bekostnad; snarare maste
lagen, i det den reglerade exekutivens befogenhet, anses begrinsa -
den, ty praxis under senare ar hade i sjilva verket inneburit, att.
regeringen agt en oreglerad och obegrinsad legislativ. kompetens
och parlamentet hade alltmera omvandlats till en blott registre-
rande_institution, Lagens syfte vore likval i grunden ej att astad-
komma nagon férskjutning i férhallandet mellan statsmakterna utan-
att systematisera den faktiskt gillande ordningen; genom lagen
skulle "reda inféras pa ett for nirvarande fullstindigt oreglerat
omrade'’. Hir, som pa andra omraden, ville fascismen skapa klar-

L Siotto-Pintor, Die bedeutendsten Wandlungen des Staatsrechtslebens in
Italien, sid. 287.

2 Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1924—25, documenti, n. 543;
Camera dei deputati, 1:a sess. 1925, sid. 4388 ff.; Senato del Regno, 1:a sess.
192425, sid, 3987 ff. Dessa aktstycken atergivas hos Rocco, La transforma-
zione dello stato, sid. 129 #f. — Jfr ocksd &vriga anféranden till forsvar f6r
lagen i parlamentsdebatterna samt Longhi, Metodi di legislazione abbreviata i
den fascistiska tidskriften Gerarchia.
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het och ordning. Det laglésa tillstindet méste upphéra, det vore
nédvindigt att "besluta en lag, som tilliter regeringen att handla
lagligt".

Det f_qgngkas, att genom lagen det maktfordelnmgssystem, fran
vilket 1848 ars férfattning utginge, bleve nullifierat. I princip vore
regeringen anhingare av detta system., Men en absolut tillimp-
ning av maktférdelningstanken vore omdjlig, och det méaste bero pa
férhallandena i olika stater och vid olika tider, i vad mé&n och pa
vad sidtt den skulle tillimpas. I Italien, liksom i andra moderna
stater, hade utvecklingen medfért ett allt stérre behov av_stats-
ingripande, av l_e_glﬂsrlatlv verksamhet, En konsekvens hirav vore,
att parlamentet icke i samma omfattning som tidigare kunde genom
lag reglera alla riattsomraden; regeringen, som stindigt fungerade
och som arbetade snabbare, hade stérre mojligheter att ingripa och
anpassa sina ingripanden efter situationens krav, Sirskilt under
tiden efter viirldskrigets utbrott hade detta férhallande klart fram-
tratt; systemet med fullmakter ‘och lagférordningar hade darfor
mést tillgripas. Genom det framlagda férslaget skulle en mera
definitiv 16sning vinnas,

Vad angar utvidgningen av_regeringens_sjalvstindiga ,,férord-
ningskompetens genom tredje momentet av art, 1 i lagen framhélls
det, att under 1800-talet fragor av har ifrdgavarande art — rérande
férvaltningens organisation m. m. — till stor del reglerats genom
férordningar, icke genom lagar, Sedermera hade visserligen blivit
vanligt, att foreskrifter pd detta omridde meddelades i lagar, men
den utvidgning, som parlamentets befogenhet hirigenom undergatt,
vore i realiteten vésentligen endast skenbar. Ty just pa detta om-
rdde hade systemet med lagférordningar vunnit insteg mer 4n pa
ndgon annan punkt; oavvisliga praktiska krav hade tvungit de
skiftande regeringarna att tillgripa denna utvig. Om regeringen
finge normal sjilvstindig férordningsritt pa detta omrade, skulle
den viktigaste orsaken #ill_ufnytfjandet av lagiérordningsinstitutet
bortfalla, Att regeringen meddelade bestimmelser rérande for-
valtnmgens organisation vore sirskilt pakallat med hinsyn dartill,
att man av regeringen kunde vinta stérre hinsyn till statsfinan-
" siella skil 4n av parlamentet, som, sedan den allménna réstritten
inférts, visat allt mindre forstaelse fér kravet pa sparsamhet i f6r-
valtmngen
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Rocco rekommenderade jamvil systemet med delegationer &t
regeringen sisom ett medel att gora lagférordningar overflodiga.
Det tillkomme ej parlamentet att diskutera detaljfragor; endast
riktlinjerna fér lagstiftningen vore det méjligt for parlamentet att
med tillricklig omsorg behandla. -

‘De refererade uttalandena visa, att regeringen utgick fran, att
lagférordningsinstitutet efter lagens antagande endast sparsamt
skulle begagnas, Detta framhdlls ocksa energiskt i specialmotive-
ringen f6r lagforordningsrattens legalisering.® I denna uttalades,
att lagférordningar hidanefter endast skulle utfirdas, da verkligen,
sasom lagen stadgade, en "tringande och obetingad nédvindighet”
forelage. Institutet skulle ha karaktiren av en nddf6érordningsrétt .
av samma art som nodférordningsritten i vissa andra stater och
skulle sdlunda endast komma till anvindning under alldeles excep-
tionella férhallanden — sdsom exempel ndmndes krig och svara
inre kriser. De bestimmelser om parlamentarisk kontroll, som 1
lagen meddelades, borde ock, yttrades det, utgéra tillrickliga ga-
rantier mot missbruk av institutet.

Kammarprotokollen giva, sisom av den férut limnade redogd-
relsen framgar, vid handen, att oppositionen mot regeringsforslaget
varit ytterst obetydlig. I deputeradekammaren réstade endast 37
medlemmar mot férslaget, i senaten férekom ingen votering; under
debatterna upptridde endast tva talare (bada i deputeradekamma-
ren) med yrkanden om férslagets férkastande.? Den parlamen-
tariska oppositionen var emellertid i realiteten langt mera bety-
dande &n dessa uppgifter visa. Vid denna tid vigrade nimligen
flertalet av deputeradekammarens oppositionella ledaméter, tillhs-
rande dels olika borgerllga grupper, dels det storsta oppositionspar-
tiet, det socialistiska, att deltaga i kammarens férhandlingar och
samm_qnt;_adde separat, fér att genom fri kritik utanfér parlamentet o
undergriva den fasc1stlska ‘regimen; denna s. k. aventinska opposi-
tlon omfattade ungefar en f]ardedel av kammarens hela ledamots-.

1 I de sirskilda tillimpningsioreskrifter, som fogades till lagen vid dess
utfardande, uttalades ocksa, att lagférordningsritten skulle anvindas med "den
storsta moderation och férsiktighet”; institutet skulle reserveras for de fall, da
dess begagnande syntes "oundgingligt f6r bevarande av statens hogsta intressen”
(Gazzetta Ufficiale 28 jan. 1926, sid. 407).

2 Atti" parlamientari, Camera dei deputati, 1:a sess. 1925, sid, 4377 if.
(Giovannini), 4384 if. (Graziadei).
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antal® Inom denna oppositionsgrupp framstilldes foérslag om att
gruppen skulle deltaga i kammarférhandlingarna fér att bekdmpa
regeringsforslaget; detta ansigs 16nlost, men man antog enhilligt
en resolution, vari foérslaget skarpt kritiserades,? Av uttalanden i
den oppositionella pressen framgar, att man i lagen endast ség__gﬁ
medel att befista den fascistiska diktaturen, "Lagen innebar”,
heter det i ett uttalande, "den liberala statens underging. Alla
befogenheter overga fran legislaturen till exekutiven. Fér parla-
mentet &terstar blott en vag och oklar appellratt”® I stillet for att
legalisera den inkonstitutionella praxis, som uppstatt, borde, ansag
man, regering och representation arbeta f6r ‘en atergang till forfatt-
ningsenliga forhallanden, till ett normalt parlamentariskt system.
" Man hyste ej nagra forhoppningar om att missbruket av lagférord-
ningsinstitutet skulle minskas genom lagens antagande. '

I de oppositionella inliggen i deputeradekammarens diskussion
gjordes ungefir samma synpunkter gillande. En talare betonade
bl. a., att numera nigon anledning fér regeringen att anvinda lag-
férordningsinstitutet icke borde féreligga, ty regeringen férfogade
over stora majoriteter i bida kamrarna och dessa vore villiga att
snabbt votera igenom alla regeringsfsorslag.* Den andre oppositions-
talaren understrok, att representationens befogenheter gentemot re-
geringen borde &kas, icke tvirtom.®

Det ar uppenbart, att meningsbrytningarna rérande lagen till
vasentlig del berodde pa de skilda utgangspunkterna vid bedéman-
det. Pa regeringshall utgick man frén det faktiskt rddande tillstan-

det, fran det férhallande mellan lag och férordning, som uppstatt

under tiden efter varldskrlgets utbrott; frin denna fér de fascistiska
~ diktaturtendenserna f6rménliga utgingspunkt motiverades och be-

1 Efter 1924 4rs val — forritiade enligt 1923 &rs vallag — besatte fascismen
eller till denna nira anslutna grupper tvd tredjedelar av platserna i kammaren;
6vriga platser voro férdelade pd oppositionspartierna.

2 Jir t. ex. Il Mondo 18 juni 1925 och i évrigt denna och andra oppos1t1ons-
tidningar, sdsom Corriere della sera och Avanti.

3 Avanti 2 juni 1925, jir Il Mondo 31 maj och 2 juni 1925. Jir ocksi ut-
talandena hos Arangio-Ruiz, Leggi ed eventi costituzionale del periodo bellico
e post-bellico, sid, 30 if.

% Atti parlamentari, Camera dei deputati, 1:a sess. 1925, sid. 4380 (Gio-
vannini).

5 Atti parlamentart, Camera dei deputati, 1:a sess. 1925, sid. 4385 (Gra-
ziadei).
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démdes lagen. P4 oppositionshall ater jimfiérde man den i lagen
faststillda kompetensférdelningen med forhallandena under g}t_r_@f—
malf parlamentariskt system, med det system, som principiellt, om
ocksé ej alltigenom i praktiken, varit rddande i Italien fére virlds-

kriget,

Betraffande tillimpningen av 1926 ars lag skola blott ett par
erinringar goras. Regeringens 16fte om sparsam anvidndning av lag-
férordningsritten har ej infriats; systemet har blivit detsamma som
forut. Under ar 1926 utfirdades omkring 600, under ar 1927 &ver
550 lagférordningar. I ingressen till varje dylik férordning fram-
halles vederbérande bestimmelsers "urgente ed assoliita necessita”,
~ men institutet anvindes regelmiassigt i fall, da intet tringande skal
foreligger” Att parlamentets kontroll icke blivit av reell betydelse

ir, med héinsyn? till radande forfattningspolitiska foérhallanden,

sjalviallet. Mirkligt ar att, trots lagforordningsrattens anvindning

och_regerindens betydande sjilvstindiga férordningsritt, delega-

tionslagar beslutas i &n stérre utstrickning #n tidigare. Nagon
generalfullmakt har likvdl under senare &r icke meddelats rege-.
ringen,

1 Jir Bollettino parlamentare 1928, 1, sid. 534—558.
? Jir exemplen hos Siotfo-Pintor, Die bedeutendsten Wandlungen des
Staatsrechtslebens in Italien, sid. 287



Slutanmirkningar.

‘ Var undersékning har, sisom framhallits, vasentligen haft tva
syften, dels att klargsra fullmaktslagstiftningens konstitutionella
stillning, dels att belysa dess politiska betydelse, dess férhallande

till det demokratiska representativa systemet. Vad férstnimnda
sporsmal betriffar torde de inledningsvis och i de sérskilda kapitlen
gjorda analyserna vara tillrickligt uttémmande. I fraga om full-
maktsinstitutets politiska innebérd skola daremot ndgra samman-
fattande anmirkningar tillfogas. Dessforinnan skall en jimférande
oversikt av de skilda fullmaktslagarna meddelas. Sasom underlag
for framstillningen tjanar saval detta som mitt tidigare arbete i
Amnet, varjimte pd nagra punkter av mig icke behandlade full-
maktslagar aberopas.*

['flertalet stater har fullmaktens innehavare varit statschefen
eller det stafsorgan, som principiellt utévar den exekutiva makten.
S4 t. ex. har i England och Belgien fullmakten givits at konungen,
i Férenta staterna &t presidenten, i Schweiz &t férbundsrddet. I
vissa stater_sparas i bestimmelserna om fullmaktens innehavare in-
flytande frin den parlamentarisering, som statsskicket faktiskt un-
dergatt. I Ttalien har_ej konungen, utan den kunghga regeringen
(il governo del Re), i Frankrike icke presidenten utan regeringen
(le gouvernement) av lagarna utpekats sisom fullmaktens barare; i
realiteten ha dessa formuleringar likvdl ej medfort, eller avsetts
skola medféra, nagon forindring i det vanliga sittet for fattande
av forordningsbeslut. En plats f6r sig intar i berérda hinseende
den danska fullmaktslagen av &r 1914, enligt vilken inrikesminis-
tern var fullmaktens innehavare. S

. * Hér syflas frimst pa fullmaktslagarna i Danmark och Polen. Dessa ha
i mitt arbete forbigatts, di de nyligen utforligt behandlats av skandinaviska
forskare. Jir Berlin, Rigsdagen og Grundloven (Danmark) samt Brusewifz, Den
polska diktaturens konstitutionella grundvalar,
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I nagra fall ha bestimmelser meddelats om sarskild Earlamén—
tarisk medverkan vid fullmaktens utdvning. SA& insattes enligt den
tyska fullmaktslagen av december 1923 parlamentsutskott med rad-

givande befogenhet vid regeringens sida; enligt 1922 &rs_osterrikiska
fullmaktslag tillsattes en slags "forstirkt” regering, vari ingingo ett
antal av parlamentets bada kamrar valda ledaméter, for férord-

ningsbeslut med stéd av lagen, Liknande anordningar ha féresla-

gits dven i andra stater, sdsom i Schweiz, Férenta staterna och
Italien. Det har sitt intresse att konstatera, att motstand mot dylika
forslag stundom framiritt fran regeringens sida, i det att exeku-
tiven fruktat fg;_w;ngrepp 1 sin handlingsfrihet (Férenta staterna,
Italien), medan i ett fall opposition rests inom parlamentet, dér
man befarade, att férslagets genomférande skulle géra den parla-
mentariska kontrollritten illusorisk (Schweiz_1919).

I detta sammanhang uppstar fragan, om fullmaktens birare kan

till andra statsorgan, nirmast underordnade férvaltningsmyndig-

hefer, helt eller delvis delegera de befogenheter, som i fullmakten

stadgas I princip &r ett dylikt delegationsforfarande tydligen otill-

latet _Men fullmakten kan vara sa avfattad, att den maste anses
n_lgdgl_aa“d_lega,honer Om t. ex. regenngen befullmaktlgas att vid-

taga alla for tillgodoseende av ett visst syfte erforderliga atgdrder,

kan en delegation framsta som en sidan "erforderlig &tgard". Fak-
tiskt ha delegationer av denna art forekommit i betydande ut-
strickning., Sarskilt i England ha fullmaktsférordningarna visent-
ligen innehallit bestimmelser, varigenom underordnade myndighe-
ter inom viss ram erhallit sjdlvstindig beslutanderatt; liknande har
forhallandet varit i Forenta staterna, I Italien ha domstolarna an-
fort konstitutionella betankligheter mot dyllka delegatloner i Gvrigt
hat, s&vitt bekant, nigon kritik hiremot icke framtratt.

I friga om de behandlade fullmakternas omfdng féreligga syn-
'nerhgen betydande skiljaktigheter. Vissa fullmaktslagar angiva blott
i ytterst allminna ordalag de indamal, som regenngsfororcfmngarna'

skola_tjana; nagon tlllnarmelsevls fast grins for forordningskompe-
tensen foreligger ej. Sa ar t, ex. fallet med de _schweiziska, engels- -

ka och italienska krlgsfullmakterna, dven de tyska fullmaktsla-

garna av ar 1923 kunna riknas till denna kategori, ehuru i den
forsta av dessa vissa forsok till ndrmare bestimning av fullmaktens

omfang gjordes, Dessa_generalfullmakter kunna praktiskt taget

sdgas innebdra, att regeringen far befogenhet att besluta alla legi-
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slativa normer, som den anser behdvliga. Anmérkningsvart dr, att
regeringen i vissa fall tillerkdnts ritt att vid sina férordningsbeslut
bortse icke blott fran gillande lag, utan &ven fran konstitutionella
* bestammelser, Salunda stadgades uttryckligen i den tyska full-

maktslagen av_oktober 1923, att fullmaktsférordningarna kunde in-
nefatta avvikelser fran de i forfattningen givna bestimmelserna om.
grundrittigheter; den schweiziska fullmaktslagen av ar 1914 ansagds
bemyndiga regeringen att meddela forfattningsstridiga beslut.

Andra fullmaktslagar ha jimférelsevis sndvt fixerat regering-
ens extra-ordinarie férordningsritt. Sésom exempel kunna namnas
de franska lagarna av &r 1924 och 1926 och den belglska ayv ar
1926; i dessa Gverfordes vissa speciella rattsomraden, sirskilt av
administrativ och ekonomisk natur, under regeringens kompetens.
Den serie undantagslagar, som beslétos i Forenta staterna efter
intridet i virldskriget, erbjuder exempel p& verkliga specialfull-

makter,

Begreppsenligt ar varje ful]maktslag av provisorisk karaktir;

fullmaktens giltighetstid bor dirfér pa nagot sitt angivas i lagen.

En egendomlighet ur denna synpunkt erbjuder den schweiziska
fullmaktslagen av &r_1914; hir stadgades icke om, ehuru man na-
turligtvis férutsatte, provisorisk giltighet hos fullmakten. I &vriga
hér behandlade lagar har pi ett eller annat sitt en tidsbegrinsning
angivits,” De under kriget beslutade lagarna férklarades skola gilla -
under krigstiden; den legala tidpunkten f6r krigets avslutande blev
i regel sedermera i sirskild ordning faststidlld. De efter kriget an-
tagna lagarna ha i allmidnhet gillt viss bestimd tid, fran négra f&
manader (Tyskland, Frankrike) till ett &r eller mera (Italien, Os-
terrike). En sarstillning intar den tyska lagen av oktober 1923,
som (utom efter viss tid) tridde ur kraft vid regeringsskifte eller
d& regeringens partipolitiska sammansittning underginge vésentlig
férandring.?

I fraga om _parlamentarisk kontroll &ver med stod av fullmakt
utfirdade férordningar stadga flera fullmaktslagar, att férordning-
arna skola féreliaggas parlamentet eller i varje fall en rapport r6-

, * 1 den danska fullmak.tslagen 1914 angavs ingen tidsbegrinsning; lagen
gillde "indtil videre”, -

2 Om bestimmelserna i 1926 &rs polska‘ fullmaktslag se Brusewifz, Den
polska diktaturens konstitutionella grundvalar, sid. 291.
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rande fullmaktens anvindning avgivas (Schweiz, Italien 1922, Bel-
‘gien 1926). I vissa fall ha inga som helst bestimmelser givits om
kontrollritt for parlamentet (England, Italien 1915), I de franska
lagarna av 1924 och 1926 samt de tyska lagarna av ar 1923 gjordes
.ddremot fullmaktstorordningarnas fortsatta giltighet beroende av
representationens stillningstagande. I Frankrike bestimdes, -att
forordningarna inom viss tid skulle féreldggas parlamentet for rati-
fikation. En vigran att ratificera frAn nagondera kammarens sida
medforde alltsd vederbérande férordnings ikrafttridande; det har
diskuterats, om férordningen hirvid vore ogiltig ab initio eller
-endast fran tidpunkten f6r ratifikationsvigran.® Genom ratifikation
av bada kamrarna upphéjdes forordningen till lag, 1 de tyska full-
maktslagarna bestimdes, att fullmaktsférordningarna 'of6rdrsi-
ligen” skulle bringas till riksdagens och riksradets kinnedom . och
upphivas, om riksdagen (oktoberlagen) resp. riksdagen eller riks-
ridet (decemberlagen) s krivde. Inom vilken tid en dylik begiran
om en férordnings upphdvande skulle framstillas var icke stadgat.

I det flertal av_de behandlade staterna, i vilka lagarna, obe-
roende av deras grundlagsenlighet, iro bindande fér domstolarna,
kan den materiella judiciella kontrollen Gver fullmaktsférordningar
principiellt endast gilla férordningarnas legalitet, deras Overens-
stimmelse med delegationslagen, I vissa stater ha domstolarnas
. provningsratt pd denna punkt_erkénts, s i Frankrike och England;
i England har faktiskt férekommit, att fullmaktsforordmngar for-
klarats ogiltiga sdsom overskrldande delegationens grinser. Aven
vissa italienska domslut peka i samma riktning. I Schweiz har
.déremot férbundsdomstolen hivdat, att varje under hinvisning till
fullmaktslagen utfirdad fororc!r_ggg maste tillimpas, och dven i
Ttalien har denna standpunkt i flera domslut gjorts ga]lande I
andra stater har fragan icke aktualiserats.®* 1 princip torde man,

sdsom i kapitlet om Schweiz framhallits, bora utga fran, att den -

1 Jir sdrskilt Devaux, Le régime des décrets, sid, 45 ff. Den f6rra stind-
punkten synes juridiskt oangriplig men leder till i6ga rimliga praktiska konse-
kvenser. Det kan ocksa. diskuteras, huruvida underlatenhet att f6r parlamentet
forelagga en forordning medir dess urkrafttridande. — I praktiken ha dessa
fragor aldrig aktualiserats,

2 Jfr dock betriffande Polen Brusewitz, Den polska diktaturens konstitu-
-tionella grundvalar, sid. 293.
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andra forordnmgar
Med det sagda ha vissa sidor av fragan om fullmaktstorord-
ningarnas rdtisliga stdllning berdrfs. Det Aterstdr i detta samman-
hang ett par sporsmal, som foga beaktats men under vissa forhallan-
den kunna bliva av praktisk betydelse. :
Till en bérjan ma erinras om, att man pd vissa hall — i Schweiz
och Italien' — hivdat, att med stod av i dessa stater beslutade full- ‘

- makter utfirdade férordningar vore av provisorisk karaktar ‘och

principiellt borde upphéra att gilla med fullmaktens _u_tlopande
Man har utgitt ifran, att enligt vederbérande fullmakters syfte
endast provisoriska rittsforandringar borde genomféras; da beho-
vet av fullmakten férsvunne, existerade icke heller lingre behovet
av de med stéd av fullmakterna genomférda rittsforindringarna.
Tydligt ar likvil, att 4ven om lagarnas allminna syften tillerkén-
nas avgdrande betydelse vid tolkningen av desamma, uppfattningen
att fullmaktsforordningarna utslockna samtidigt med d fullmakten
icke kan anses generellt riktig, Vissa fullmakter, de under vérlds-
kriget beslutade, kunna visserligen sigas ha syftat att méjliggéra
endast 6vergiende rattsforandringar. Men andra fullmakter, t. ex.

de i Belgien, Italien, Tyskland och Frankrike efter virldskriget be-

slutade, ha tvirtom uppenbarligen avsett att mojliggora ett snabbare

genomférande av principiellt definitiva rittsférandringar. Mo]hgen
skulle man hér kunna géra en atskillnad, s& att med hansyn till full- .
makternas syften frigan om f6rordningarnas karaktir bedémdes
olika i skilda fall, Riktigast synes dock vara att fasthélla att, da
ingen bestimmelse i fullmakten direkt eller indirekt® stadgar om
provisorisk_ ke_traktar hos fullmaktsforordmngama, férordningarna
bibehélla sin giltighet till dess de genom sirskilda beslut upphévas.
1 sjilva verket har man ock — ]fr England, Schweiz, Italien, For-
enta staterna — genom sirskilda bestimmelser reglerat de under
kriget beslutade fullmaktsférordningarnas avveckling. V
Betriffande sittet fér fullmaktsférordningarnas andring eller
upphédvande i de fall, d& intet 4r sirskilt stadgat, torde vara ostri-

1 Jir sid, 60, 179.

? S3som t. ex. om i en under krig antagen fullmakt bestimdes, att rege-
ringen finge meddela endast siddana bestimmelser, som vore nddvindiga med
hinsyn till krigféringen, Dylika extrema fall ha dock ej férekommit.
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digt, att i princip beslut hirom under fullmaktsperioden kunna
fattas antingen i form av lag eller genom ny fullmaktsférordning.*

" Klart synes ock vara, att efter fullmaktens utslocknande fullmakts-

férordningar endast kunna 4ndras eller upphavas genom lag; om
exekutiven tlllerkandes riatt att dven sedan fullmakten utlupit fatta
dylika beslut, skulle detta nimligen innebdra, att vederbérande
rittsomraden forbleve underlagda exekutivens kompetens, d. v. s.
att fullmakten fortfore att gilla.?

Fragan Aaterstir, om de fore en fullmaktsférordnings utfar-
dande gillande rattsreglerna atervinna giltighet, mir férordningen
upphives. Att s& under vissa fsrhallanden 4r fallet torde man
allmént utga fran. Nir t. ex. under kriget beslutade, till sitt syite
provisoriska - férordningsbestimmelser upphivts, ha férut géllande
lagar anyo tritt i kraft; samma grundsats har ansetts tillimplig, om
ratifikation av en fér representationen enligt fullmaktslagens stad-
gande framlagd fullmaktsiérordning vigras, En fullmaktsférord-
ning bryter lag, men #ndrar ej lagen, har man framhallit; p4 denna _
punkt bestdr en bestimd skillnad mellan en fullmaktsforovrdnmg
och en lag.® Denna grundsats torde ‘dock icke kunna generellt
uppritthallas, Det lar vara uppenbart orimligt att férutsitta, att
en till sitt syfte permanent fullmaktsférordning, betriffande vars
giltighet nigot resolutivt villkor ej finnes och som efter fullmaktens
utslocknande férblir gillande, i berérda avseende skulle skilja sig
fran en vanlig lag. Om t. ex. de férordningar, som beslétos under
de tyska fullmaktsperioderna 1923, &r 1929 skulle upphivas, kan ej
bli tal om att de f6re forordningarnas utfirdande gillande lagarna
utan vidare atervinna giltighet. Att fran rittsliga utgangspunkter
soka enhetligt besvara hithérande sptrsmal synes fafingt; fragan
maste bedémas fran fall till fall med hinsyn till de olika omstin-
dxgheter, som kunna anses vara av betydelse.

Fragan om fullmaktsinstitutets forhallande till det represen-
tativa systemet och dverhuvud till de principer, som normalt &ro
grundliggande fér vederbdrande statsskick, ha, sisom av var redo-

‘ gorelse framgar, i en rad fall varit féremal f6r ingdende debatter.

1 Jir dock sid. 21, D& fullmaktsférordningarna gilla ridttsomriden, som
ej kunna genom vanlig lag regleras, stiller sig saken annorlunda.

2 Jfr sid. 134,

3 Jir t. ex, Waldkirch, Die Notverordnungen, sid. 100 £,
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A ena sidan har man betonat den diktaturtendens, som en koncen-
tration av _makten hos regeringen innebdr och i fullmakferna sett
en fara for demokra’uens bestand ¥ andra 51dan har 1nst1tutet

kratiska principen och dess utnytt;ande ien utomordenthg s1tua-
tion_har tett sig som ett bevis pa statsskickets livsduglighet och
anpassningsférméga. Ofta har savil kritiken som férsvaret av full-
maktsinstitiutet innefattat patagliga overdrifter, Fridgan om insti-
tutets foérhallande till parlamentarism och demokrati kan blott be-

. dbémas fran fall till fall, under aktgivande pa en rad skilda om-

stindigheter, Fullmaktens omfang och giltighetstid, férutsittning-
arna f6r en effektiv parlamentarisk kontroll &ver regeringens for- -

- ordningspolitik, *det allminna férh&llandet mellan regering och

representation dro faktorer, som hirvid maste tagas i betraktande.
Begreppsmissigt star visserligen fullmaktsinstitutet i m_o_t§§§tmng
till den parlamentarisk-demokratiska principen, men det ar lika
klart, att en mera_tillf4 illig, av_betryggande kontrollbestimmelser
omgirdad maktkoncentration hos regeringen icke behdver innebéra
nagon visentlig rubbning av denna princip, som att ett mera syste-
matiskt och regelmissigt bruk av institutet medfér demokratiens
avveckling. Institutet kan i detta hdnseende jaimféras med den
konstitutionella nédférordningsritten i vissa stater: stundom har
denna, s&som i Danmark under Estrupiatet, anvints i sidan ut-
strackning, att statsskickets karaktdr hirav faktiskt bestimts, i fler-
talet stater har den ddremot forblivit vad den avsetts ait vara, en
sikerhetsventil i nédsituationer,

Det bor ock erinras, att i och fér sig icke ens en vidstrickt
fullmakt behéver medféra nigon mera visentlig férandring i den
faktiska maktférdelningen. mellan exekutiv och representation.
Fullmaktslagarna iro, liksom andra rittsnormer, langt ifran alltid
adekvata uttryck fér de reala forhallandena. En regering med
niara nog obegrinsad legislativ kompetens kan vid utévningen av
denna vara si beroende av representationens vilja, att regering-
ens fakiiska handlingsfrihet blir timligen ringa. Om represen-
tationen dven under fullmaktsperioden sammantrider i samma om- _
fattning som eljest, kan den i viss omfattning dirigera regeringens
fullmaktspolitik p4 samma sitt, som den pi andra omraden, vilka

juridiskt_falla_inom exekutivens kompetens, gor sitt mﬂytande
gallande Och 4ven om formliga direktiv icke beslutas kan rege-




\ ' 208

ringen pa skilda sdtt paverkas av den inom representationen ra-
dande uppfattningen, I de stater, dir parlamentet har ratt — och
politisk mojlighet att utva ratten — att nar som helst framtvinga
regeringens avgang, ligger det i sakens natur, att regeringen ar i
hog grad kinslig {6r parlamentariska patryckningar. — A andra
sidan kan regeringen, oberoende av gillande kompetensbestim-
melser, de facto erhilla en siddan stillning gentemot representa-
tionen, att denna blott blir ett redskap i regeringens hand.

" Det har synts behovligt att varna for en 6verskattning av full-
maktslagstiftningens betydelse for statsskicket. Ut'vecklingen ide
flesta stater har i sjalva verket visat, att det belastp_l_ngsprov ;
som det demokratiskt-representativa systemet genom fullmakterna

underkastats, utan alltfér stora svarigheter kunnat bestds; full-
makterna ha avvecklats i férutsedd ordning och man har &tergatt
till normala forhallandén. A andra sidan bér framhalias, att full-
maktsinstitutets vidstrickta anvdndning representerar en mirklig,
till sin betydelse svaréverskadlig tendens i inpdernt statsliv, T
en rad demokratier, dir under langa tider kompetensfordelmngen
mellan exekutiv och legislatur' varit jamidrelsevis fast, ha provi-
. soriskt utomordentligt omfattande befogenheter tillagts exekutiven.
Ur viss synpunkt kan visserligen denna fdreteelse ségas vara en
konsekvens “av det fértroendeférhallande — vare sig i form av
parlamentarism eller pa annat sitt — som uppstatt mellan parla-
_ment och regering; d& motsittningen mellan dessa statsorgan for- -
svunnit,” d& misstroendet eftertratts’ av tillit, ha dylika delega-
tioner kunnat te sig naturliga. Men frdn en annan synpunkt fram-
star féreteelsen som ett symptom pa kris i dejcvd_e_l_nokratlskt-repre—
sentativa_systemet. Parlamentet har icke formatt bemistra sina
uppgifter, det har sjialvt ansett sig of6rméget att under pafrestande
f6théllandén'handhav.a de befogenheter, som det, i vissa fall efter
langvarig kamp med monarken-exekutiven, lyckats forskaffa sig.
I grunden bero delegatlonerna pa parlamentens kinsla av egen
oférméga.

Av mindre betydelse 4ro i detta sammanhang de under virlds-
kriget beslutade fullmakterna. Att i di-foreliggande exceptionella
situation, i vilken landets vilfard kunde vedervagas genom aft ett
rattsligt ingripande férdrojdes négra dagar eller endast tlmmar,
parlamenten visade sig beredda att avsta fran en del av sin makt,
ir icke férvanande. Att fullmaktslagar maste beslutas i storre
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utstrickning 4n under tidigare krig var viisentligen helt enkelt en

f6lid av_att demokratien var mera allméntw)ggnggﬁégﬁ;.~hértirll
kommer,. att statliga ingripanden varit nédvéndiga i langt storre
omfattning &n f6rr, Markligare 4r den serie av fullmakter, som
beslutats under tiden efter varldskriget. I dessa fall har man ej,
sasom under kriget, statt infér en situation, i vilken problem, vilkas
natur det ej var méjligt att férutse och som kunde kriva Sgon-
blicklig 16sning, vintades uppkomma. Man har tvirtom vil kint
de fragor, som maste avgoras; dessa ha under lang tid, stundom
under &ratal, statt pa den parlamentariska dagordningen. Det har
ej, gillt endast att meddela av tillfalliga forhallanden pakallade,
till sin natur provisoriska bestimmelser, utan att vidtaga princi-
piellt definitiva rattsférandringar, Visentliga legislativa befogen-
heter ha 6verlatits at exekutiven, dirfér att legislaturerna befun-
nits ofé6rmégna att genomféra reformer, vilka betraktats som ndd-
vindiga, I.det hela ha de beslutade fullmakterna lett till asyftade
resultat; pad jimforelsevis kort tid ha regeringarna lyckats lésa de’
dem anfértrodda uppgifterna. I ett flerfal stater ha pi detta
satt de efter kriget uppkomna inflationskriserna avvecklats; i
Frankrike, Tyskland, Osterrike, Ungern, Italien och Belgien ha
under fullmaktsperioder de for valutans stabilisering nédvindiga
atgirderna vidtagits och &verhuvud finansiell och ekonomisk re-
organisation dstadkommits. Regeringarnas reformpolitik har i stort
sett vunnit parlamentens fulla gillande,® och de fragor, fullmak-"
terna gillt, ha i ej ringa utstrickning aviérts ur diskussionen.
Det kan ifrdgasittas, om icke dessa foreteelser peka hin mot
en mera definitiv omldggning av férhallandet mellan representation
och regenng, mellan lag och forordmng Det Skade behov av stats-

lingen under senare tid medf6rt, och den expanswn av den rétts-
bildande verksamheten, som hirav blivit en f6ljd, har p4 manga
hall gjort det svart eller omdijligt for representationen att i samma
utstrickning som tidigare besluta erforderliga rattsnormer; an-
tingen maste arbetsbordan minskas eller fragornas behandling bliva
mindre omsorgsfull. Fullmakterna kunna sigas ha inneburit till-

! Det egentliga undantaget ir Tyskland, dir minoritetsregeringen Marx’
fullmaktspolitik utsattes fér stark kritik inom riksdagen, som pd grund hérav
uppléstes.

14
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filliga utviigar ur dessa svarigheter, Men i den man svérigheterna
dro av mera permanent natur, torde andra, mera definitiva 18s-
ningar vara att féredraga; det synes limpligare att genomféra en
mindre betydande, permanent kompetensférskjutning till exekuti-
vens férmén 4n att regelmissigt tillgripa mera fullstindiga, ehuru
provisoriska delegationer.* . S -

I tvd av de behandlade staterna ha i sjdlva verket, i viss man
sdsom en f6ljd av fullmaktsinstitutets anvindning, principiellt defi-
nitiva féréndringar i forhéllandet mellan regering och represen-
tation’ pd_det legislativa om__ra_det,_genomforts Den i England &r
1920 antagna emergencylagen tillkom visentligen somett resultat
av de erfarenheter, som vunnits under krigsperiodens fullmakts-
regim, Genom denna lag erhéll regeringen en nédférordningskom-
‘petens, som visserligen #r ytterst begrinsad och omgirdad av
starka kontrollgarantier, men som likvil 4r av betydelse som ett
avsteg fradn principer, vilka sedan arhundraden varit grundliggande
f6r engelskt statsliv, ’

Utvecklingen i Italien féreter egenartade drag. Har har f6rhal-
landet mellan legislatur och exekutiv, i samband med de kriser
landet genomgatt under och efter vérldskriget, smaningom i grund
forandrats, 1922 ars fullmaktslag dgde en helt annan karaktar &n
andra ‘hir behandlade fullmakter; .den innebar en' till hilften ndd-
tvungen abdikation fran parlamentets sida infér en regering, som
tillkommit under-anlitande av utomparlamentariska medel och som
var beredd till revolution, om dess fordringar icke beviljades. Full-
makten anvindes for att maskera en i grunden revolutionir dik-
tatur. Sedermera har en' permanent omliggning betriffande den
legislativa kompetensen genomforts; den faktiskt férhandenvarande
diktaturen har hérigenom, liksom genom en rad andra lagstiftnings-
atgiarder, legaliserats och utbyggts.?

* Jir uttalandena hos Herlitz, Om lagstiftning, sid. 11 £, 47 {.
2 1 viss mén en parallell till utvecklingen i Italien, ehuru med visentliga
amkelser foreter Polen; jir hirom Brusewits’ anforda uppsats
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UTDRAG UR SCHWEIZISKA FORBUNDSDOMSTOLENS
UTSLAG I MILLIOUD-PROCESSEN
DEN 14 DECEMBER 1915,

"Mais, d'ailleurs, il n'appartiendrait pas & la Cour pénale fédérale
de déclarer 'ordonnance inapplicable parce qu'inconstitutionnelle. Aux
termes de l'article 113, Constitution fédérale, le Tribunal fédéral doit
appliquer les lois votées par 'Assemblée fédérale et les arrétes de cette
Assemblée qui ont une portée générale, sans pouvoir rechercher si ces
lois et arrétés sont conformes ou non i la Constitution. Or, en date
du 3 aofit 1914, I'’Assemblée fédérale a donné au Conseil fédéral pouvoir
illimité de prendre toutes les mesures propres i assurer le sécurité du
pays et le maintien de sa neutralité: elle lui a ainsi délégué les pouvoirs
legislatifs qu'elle posséde elle-méme, et le Tribunal Fédéral ne peut
pas plus examiner la constitutionnalité d'une ordonnance de portée
générale rendue en vertu de ces pleins pouvoirs qu'il ne pourrait examiner
celle d'une lor votée par 1'Assemblée fédérale, C'est en vain que le
prévenu s'attache a démontrer qu'en édictant l'ordonnance du 2 juillet
1915, le ‘Conseil fédéral a excédé les pouvoirs qui lui avaient-été confiés.
C'est I'Assemblée fédérale seule qui peut décider si le Conseil fédéral
a outrepassé les droits qu'elle entendait lui donner, et elle a, au moins
tacitement, ratifié 1'emploi prétendument abusif qu'il en a fait, puisque
— réunie depuis le 2 juillet 1915 — elle n'a pas cru devoir révoquer ou
désavouer l'ordonnance rendue i cette date. Enfin, il n'est pas non

" plus exact de prétendre que 1'Assemblée fédérale n'a pas pu autoriser

le Conseil fédérale a s'affranchir des régles constitutionnelles qui, en
temps ordinaire, s'imposent a l'observation des autorités. Bien que la
Constitution ne contienne pas de disposition formelle dans ce sens, il
n'est pas douteux que lorsque, par suite de circonstances exceptionnelles,
le Conseil fédéral est chargé de prendre toutes mesures exceptionnelles
nécessaires pour le bien public menacé, il ne saurait étre lié par la
Constitution dans cette ceuvre indispensable, Le prévenu reconnait lui-
méme qu'il peut étre amené i restreindre certaines des garanties consti-
tutionnelles, mais il veut qu'il respecte au moins les dispositions organiques
de la Constitution. Mais cette délimitation est tout arbitraire, et il est
manifestement impossible de prescrire au gouvernement de s'arréter 4 un
point déterminé si le salut du pays exige qu'il zaille au deld. Quant
a savoir si, dans tel cas particulier, par exemple en l'espéce, le Conseil
fédéral avait des raisons suffisantes pour sortir du cadre tracé par la
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Constitution, I'autorité judiciaire ne peut s'arroger le droit d'en décider:
c'est 'autorité politique seule, soit le Conseil fédéral sous le contréle de
I'Assemblée fédérale (ordonnance du 3 aoiit 1914, art. 5), qui est juge de
la nécessité des mesures qu'elle ordonne dans la plénitude de sa respon-
sabilité vis-a-vis du pays.

En résumé, le Tribunal Fédéral n'est pas compétent pour rechercher
si 'ordonnance fédérale est constitutionnelle; d'ailleurs, elle n'est pas
contraire au texte constitutionnel cité par le prévenu. Enfin, si méme
elle I'était, il ne s'ensuivrait pas qu'en l'édictant néanmoins le Conseil
fédéral ait excédé ses. droits.”




DEN ENGELSKA EMERGENCY-LAGEN
AV DEN 29 OKT. 1920.

An act to-make exceptional provision for the Brotection of the
Community in cases of Emergency.

Be it enacted by the King's most Excellent Majesty, by and with
the advice and consent of the Lords Spiritual and Temporal, and
‘Commons, in this present Parliament assembled, and by the authority
of the same, as follows: — _

1—(1) If at any time it appears to His Majesty that any action
has been taken or is immediately threatened by any persons or body
‘of persons of such a nature and on so extensive a scale as to be
calculated, by interfering with the supply and distribution of food, water,
fuel, or light, or with the means of locomotion, to deprive the community,
or any substantial portion of the community, of the essentials of life,
His Majesty may, by proclamation (hereinafter referred to as proclama-
tion of emergency), declare that a state of emergency exists.

No such proclamation shall be in force for more than one month,
‘without prejudice to the issue of another proclamation at or before the
end of that period. : v

(2) Where a proclamation of emergency has been made, the occasion
thereof shall fortwith be communicated to Parliament, and, if Parliament
is then separated by such adjournment or prorogation as will not expire
within - five days, a proclamation shall be issued for the meeting of
Parliament within five days, and Parliament shall accordingly meet and
sit upon the day ‘appointed by that proclamation, and shall continue to
sit ‘and act in like manner as if it had stood adjourned or prorogued
to the same day. ,

2—(1) Where a proclamation of emergency has been made, and
so long as the proclamation is in force, it shall be lawful for His Majesty
in Council, by order, to make regulations for securing the essentials of
life to the community, and those regulations may confer or impose on
a Secretary of State or other Government department, or any other
persons in His Majesty's service or acting on His Majesty's behalf,
such powers and duties as His Majesty may deem necessary for the
preservation of peace, for securing and regulating the supply and distri-
bution of food, water, fuel, light, and other necessities, for maintaining
the means of fransit or locomotion, and for any other purposes essential
to the public safety and the life of the community, and may make such
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provisions incidental to the powers aforesaid as may appear to His
Majesty to be required for making the exercise of those powers effective:

Provided that nothing in this Act shall be construed to authorise
the makmg of any regulations imposing any form of compulsory military
service or industrial conscription:

Provided also that no such regulatmn shall make it an offence for
" any person or persons to take part in a strlke, or peacefully to persuade
any other person or persons to take part in a strike.

(2) Any regulations so made shall be laid before Parliament as soon
as may be after they are made, and shall not continue in force after
the expiration of seven days from the time when they are so laid unless
a resolution is passed by both Houses providing for the continuance
thereof.

" (3) The regulations may provide for the trial, by courts of summary
jurisdiction, of persons guilty of offences against the regulations; so,
however, that the maximum penalty which may be inflicted for any
offence against any such regulations shall be imprisonment with or
without hard labour for a term of three months, or a fine of one
hundred pounds, or both such imprisonment and fine, together with the
forfeiture of any goods or money in respect of which the offence has been
committed: Provided that no such regulations shall alter any existing
procedure in criminal cases, or confer any right to pumsh by fine or
‘imprisonment without trial.

(4) The regulations so made shall have effect as if enacted in

this Act, but may be added to, altered, or revoked by resolution of both
'~ Houses of Parliament or by regulations made in like manner and sub-
ject to the like provisions as the original regulations; and regulations
made under this section shall not be deemed to be statutory rules within
the meaning of section one of the Rules Publication Act, 1893.

(5) The expiry or revocation of any regulations so made shall not be
deemed to have affected the previous operation thereof, or the validity
of any action taken thereunder, or any penalty or punishment incurred
in respect of any contravention or failure to comply therewith, or any
proceeding or remedy in respect of any such punishment or penalty. .

3.—(1) This Act may be cited as the Emergency Powers Act, 1920.

(2) This Act shall not apply to Ireland.




DEN ITALIENSKA LAGEN OM REGERINGENS BEFOGENHET
ATT MEDDELA RATTSNORMER DEN 31 JAN. 1926.

Art, 1,

Sono emanate con Reale decreto, previa deliberazione del Consiglio
dei ministri e udito il parere del Consiglio di Stato, le norme gmnchche
necessarie per disciplinare:

1:0 l'esecuzione delle leggi;

2:0 l'uso delle facolta spettanti al potere esecutivo;

3:0 l'organizzazione ed il funzionamento delle Amministrazioni
dello Stato, l'ordinamento degli Enti ed istituti pubblici, eccettuati i
Communi, le Provincie, le istituzioni pubbliche di beneficenza, le univer-
sita e gli istituti di istruzione superiore che hanno personalitd giuri-
dica, quand, anche si tratti di materie sino ad oggi regolate per legge.

Resta ferma la necessitd dell approvazione, con la legge del bilancio,
delle spese relative e debbono, in ogni caso, essere stabilite per legge
le morme concernenti l'ordinamento giudiziario, la competenza dei
giudice, l'ordinamento del Consiglio di Stato e della Corte dei conti,
nonché le guarantigie dei magistrati e degli altri funzionari inamovibili.

Art, 2,

L'approvazione dei contratti stipulati dallo Stato, nei casi per i quali
era richiesta una legge, & data con decreto Reale, previa deliberazione
del Consiglio dei Ministri, udito il parere dei Consigli tecnici istituti
presso i vari Ministeri e del Consiglio di Stato.

Art. 3.

Con decreto Reale, previa deliberazione del Conmsiglio dei Ministri,
possono emanarsi norme aventi forza di legge:

1° quando il Governo sia a cid delegato da una legge ed entro i
limiti della delegazione;

2° nei casi straordinari, nei quali ragioni di urgente ed assoluta
necessitd lo richiedano. Il giudizio sulla necessitd e sull'urgenza non e
soggetto ad altro controllo che a quello politico del Parlamento.

Nei casi indicati nel numero 2° del precedente comma il decreto
Reale deve essere munito della clausola della presentazione al Parla-
mento per la conversione in legge, ed essere, a pena di decadanza, pre-
sentato, agli effetti della conversione stessa, ad una della due Camere,
non oltre la terza seduta dopo la sua pubblicazione,
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Della presentazione viene data. immediata notizie nella Gazzetta
Utticiale. '

Il disegno di legge per la conversione del decreto in legge & conside-
rato di urgenza,

In caso di chiusura della sessione, all'apertura della nuova sessione,
il disegno di legge per la conversione si ritiene ripresentato dinanzi alla
Camera, presso cui era pendente per l'esame. Quando una delle due
Camere approvi il disegno di legge, il suo presidente lo trasmette, entro.
cinque giorni, alla Presidenza dell'altra Camera; questa- trasmissione
vale come presentazione del disegno stesso.

Se una delle due Camere rifiuti-la conversione in legge, il presidente
ne da notizia nella Gazzelta Ufficiale, e il decreto cessa di aver vigore
dal giorno della pubbhcazwne della notizia.

Se il decreto & convertito in legde con emendamenti, I'efficacia degli
emendamenti decorre dalla pubblicazione della legge.

Se entro due anni dalla sua pubblicazione il decreto non sia stato
convertito in legge, esso cessa di aver vigore «dal glorno della scadenza
di questo termine,

Art. 4,

Per i decreti-legge, emanati anteriormente alla pubblicazione della
presente legge, i termini stabiliti dall'articolo precedente decorrono dalla
pubblicazione della legge stessa.

Ordiniamo che la presente, munita del sigillo dello Stato, sia inserta
nella raccolta ufficiale delle leggi e dei decreti del Regno d'Italia, man-
dando ‘a chiunque spetti di osservarla e di farla osservare come legge
dello Stato.
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