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Inledning.

I m itt å r 1926 utgivna arbete "K onstitu tionella fullm aktslagar 
i m odern parlam entarism " ha redogörelser läm nats för fullm akts- 
lagstiftningen under och efter världskriget i Tyskland, F ran k rik e1 
och Österrike, varjäm te sum m ariska uppgifter m eddelats rörande 
sam m a lagstiftning i T jeckoslovakiet och Ungern. Föreliggande 
undersökning utgör en fortsättn ing på näm nda arbete och behandlar 
fu llm ak tslagarna i Schweiz, England, Belgien,2 F ö ren ta  sta te rna  
och Italien . E m ellertid  h ar undersökningen icke helt begränsats 
till fu llm aktsinstitu tet; det har synts läm pligt a tt jäm väl ingå på de 
icke-provisoriska bestäm m elser om nödförordningsrätt, som 1920, 
respektive 1926, genom förts i England och Italien  och som ur histo- 
risk t-politisk  synpunkt äro betingade av i dessa s ta ter tidigare 
beslu tade fullm aktslagar. P å grund härav  och då även stater, som 
enligt gängse språkbruk  icke äro parlam entariska, behandlas i 
de tta  arbete, har samma titel icke kunnat användas som på min 
tidigare skrift i äm net.

1 Redogörelsen beträffande Frankrike gällde huvudsakligen 1924 års fu ll­
maktslag; denna kom i praktiken aldrig till användning. Sedan arbetet skrevs 
har fullm aktsproblem et ånyo kommit före. I juli 1926 begärde regeringen  
Briand-C aillaux en fullmakt, men förslaget avslogs och regeringen avgick. G e­
nom en lag av den 3 aug. 1926 erhöll däremot regeringen Poincaré en fullm akt 
av följande innehåll: "Le gouvernement est autorisé å procéder par décrets, 
jusqu' au 31 décembre 1926, å toutes suppressions ou fusions d'emplois, d établis- 
sements ou de services. Lorsque ces mesures nécessiteront soit des m odifica­
tions å des organisations, form alités ou procédures fixées par la loi, soit des 
annulations ou transferts de crédits, elles devront étre soum ises å la ratifi­
cation des chambres dans un délai de trois mois." Denna fullmakt har varit 
av stor betydelse för den finansiella reorganisationen i Frankrike. Då problem ­
ställningen är densamma som i fråga om 1924 års fullmakt, har det ej synts 
behövligt att i detta arbete upptaga den franska fullm aktsslagstiftningen till 
förnyad behandling. Jfr för övrigt Esmein,  Droit constitutionnel sid. 112 ff, och 
framför allt Devaux,  Le régime des décrets.

2 Fram ställningen av fullm aktslagstiftningen i Belgien har redan —  i hu­
vudsak i samma form —  publicerats i Statsvetenskaplig Tidskrift 1928.
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B eträffande bestäm ningen av begreppet "konstitutionell full­
m aktslag" och i fråga om den uppfattning om förhållandet m ellan 
lag och förordning, som ä r grundläggande för denna bestämning, 
kan jag i huvudsak hänvisa till m itt föregående arbete .1 En resum é 
av de viktigaste synpunkterna torde likväl i detta  sam m anhang vara 
erforderlig.

I det stora flerta le t statsförfattn ingar ä r det principiella för­
hållanden  m ellan lag och förordning reg lerat på ungefär samma 
sätt. Befogenheten a tt beslu ta lagar eller den lagstiftande m akten 
tillkom m er, stadgas det, representationen, resp. representationen 
och statschefen i förening. Befogenhet a tt kom plettera dessa lagar 
m ed tilläm pningsförordningar2 tillkom m er exekutiven; stundom  
stadgas endast, a tt denne har a tt sörja för lagarnas verkställighet 
e ller tilläm pning (Frankrike, Fören ta staterna, Schweiz) u tan  a tt 
någon förordningsrätt särskilt näm nes. Någon gräns m ellan lag­
stiftn ingsm akt och fö rordningsrätt angives a lltså  icke i fö rfattn ing­
en; denna klargör, bokstavligt tolkad, endast, a tt lagen ä r  över­
ordnad  förordningen, a tt förordningen ä r  subsidiär i förhållande 
till lagen, men icke vilka norm er, som skola m eddelas i form av lag, 
och vilka, som kunna fastställas i förordningsväg.

D etta gäller, som näm nt, det generella, principiella förhållan­
det m ellan lag och förordning. D ärjäm te förekomma författnings- 
stadganden, som på vissa punk ter närm are reg lera lagstiftnings- 
respektive förordningsrättens omfattning. Å ena sidan bestämmes, 
a tt särskilda rä ttsom råden  skola reg leras u teslu tande genom lag. 
Å and ra  sidan stadgas om en s. k. självständig  förordningsrätt på 
vissa om råden eller under vissa förhållanden. Sålunda är det van ­
ligt, a tt exekutiven bem yndigas m eddela särsk ilda a rte r av före­

1 Jfr särskilt sid. 70 ff., 115 ff., 126 ff., 135 ff.
2 Beträffande term inologiska frågor hänvisas främst till Jellinek,  G esetz 

und Verordnung, sid 366 ff. —  Tillämpningsförordningarna utfärdas sålunda ej 
med stöd av lagen, utan med stöd av författningen, men förordningsrätten trä­
der i verksam het först sedan en lag, som kräver tilläm pningsföreskrifter, be­
slutats. D essa förordningar äro därför, såsom Jellinek  (sid. 379) framhåller, 
"unselbständige Verordnungen, da zwar nicht ihre Berechtigung, wohl aber 
ihre E xistenz und W irksam keit durch das spezielle G esetz bestimmt ist und 
mit dem Dasein desselben ipso iure verschwindet”. Tillämpningsförordningar- 
nas karaktär såsom  grundade i författningen undanskymmes ofta därav, att 
lagarna särskilt stadga om exekutivens tilläm pningskom petens —  stadganden, 
som under angivna förutsättningar måste anses överflödiga.



skrifter (såsom förvaltningsföreskrifter). L ikaledes stadgas stun­
dom, a tt under utom ordentliga förhållanden exekutiven äger a tt 
överskrida sin norm ala förordningskom petens och m eddela norm er, 
som principiellt k räva lagbeslut, eventuellt författningsändring; 
denna a r t av självständig förordningsrätt betecknas som nödför- 
ordningsrätt.

U r vår synpunkt gäller det främ st a tt närm are precisera för­
hållandet m ellan lag och tilläm pningsförordning. Innebär förord­
ningens subordination under lagen endast, a tt varje  förordning 
m åste utgå från en lag, och kan sålunda den lagstiftande m yndig­
heten bem yndiga exekutiven a tt i förordningsväg m eddela vilka 
norm er som helst — med de av andra  författningsbestäm m elser 
angivna gränserna? E ller kan  i själva verket u r författningsbe­
stäm m elserna på denna punkt en gränslin je m ellan lag och förord­
ning deduceras, så a tt vissa bestäm m elser m åste m eddelas i form 
av lag?

Det bör då först erinras, a tt i flera s ta te r —  t. ex, F rankrike 
och Schweiz —  en teori om fö rordningsrätten  fram trä tt, som, om 
den accepteras, gör hela denna frågeställning irrelevant. M an 
har näm ligen hävdat, a tt tilläm pningsförordningar — eller särsk ilda 
a rte r av dessa1 — skulle vara grundade icke på författningens be­
stäm m elser om exekutivens kom petens u tan  på vederbörande lag; 
genom lagen skulle den legislativa m yndigheten överlåta, delegera 
en del av sin i författningen stadgade befogenhet å t exekutiven. 
Denna teori, på vars uppkom st och föru tsättn ingar vi i de tta  sam ­
m anhang ej ha anledning a tt ingå, u tgår alltså  från a tt delegation 
av offentligrättsliga befogenheter ä r tillåtlig. G odtages den, blir 
konsekvensen, a tt  den legislativa m yndigheten, oberoende av i för­
fattningen angivna gränser, kan  genom lag överlåta sin m akt åt 
exekutiven. Teoriens u tgångspunkt ä r  em ellertid  ohållbar: a tt i 
princip den i författningen faststä llda  kom petensfördelningen icke 
kan rubbas annat än  genom författningsändring, a tt "delegata  po­
testas non delegatur", ä r den sjä lvk lara  förutsättn ingen för varje  
konstitution,

I regel to rde m an i doktrinen hålla  före att, tro ts a tt  veder­
börande författningsbestäm m elser icke sakligt fixera förhållandet 
m ellan lag och förordning, en m ateriell gränsbestäm ning dock är

1 Reglem ents d'adm inistration publique i Frankrike.
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m öjlig.1 S ålunda göres gällande a tt vissa m era betydelsefu lla och 
generella norm er eller norm er, som ingripa i enskildas rä ttsfö rhå l­
landen, m åste m eddelas i form av lag. M ånga olika definitionsför- 
sök ha h är gjorts. Så, för a tt näm na e tt par exempel, förklarar 
Esm ein, a tt  lagen alltid  m åste innefatta  de grundläggande rä tts ­
reglerna, under det a tt i förordningen endast detalj föreskrifter få 
införas; K elsen å te r  har sökt bestäm m a gränsen på det sätt, a tt 
lagen m åste angiva, såväl a tt en rä ttslig  reglering inom e tt visst 
om råde skall ske som hur den skall åvägabringas — blo tt inom 
den sålunda angivna ram en äro förordningsbeslut tillåtliga.

I fråga om dessa och andra  bestäm ningar av förhållandet m el­
lan  lag och förordning må till en början  fram hållas, a tt de äro av 
så vag och in tetsägande natur, a tt de i praktiken knappast giva 
någon vägledning. G äller det a tt från  dessa u tgångspunkter un­
dersöka vilka lagar, som innebära en författningsstridig överlåtelse 
av den rä ttsb ildande m akten å t exekutiven, blir resu lta te t i högsta 
g rad  beroende av den subjektiva värderingen. K arak teristisk t är, 
a tt författare , som utgått från bestäm ningar av angiven art, ofta 
funnit lagar, som utökat exekutivens kom petens långt över det van­
liga m åttet, konstitu tionellt riktiga, ty  de oklara villkor for en lags 
innehåll, som uppställts, ha kunnat anses uppfyllda.

Dylika bestäm ningar ha i viss m ån utform ats med hänsyn till 
lag- och förordningsbegreppens tillkom sthistoria. Vid u tarbe tandet 
av h är ifrågavarande författn ingar har m an säkerligen överallt, m er 
eller m indre m edvetet och bestäm t, avsett, a tt lagbegreppet skulle 
ha en viss m ateriell innebörd, a tt genom författningens stadganden  
en kom petensfördelning m ellan den legislativa m yndigheten och 
exekutiven skulle u p p rä tta s .2 Lagen skulle alltid  innehålla de m era 
ingripande, betydelsefulla, generella normer, vid vilkas faststä l­
lande folkrepresentationens m edverkan ansågs erforderlig. Men 
det ä r uppenbart fåfängt a tt genom en undersökning av en för­
fattnings tillkom sthistoria — även förutsatt, a tt en dylik tolknings­

1 D et bör kanske betonas, att det här och i det följande är fråga om 
bestäm ningar av vad vederbörande författningar mena med "lag". Om det 
mer eller mindre doktrinärt konstruerade m ateriella lagbegrepp, som stundom  
användes utan a t t  anses bestämmande för författningstolkningen,  är här ej tal.

2 Jfr t. ex, redogörelsen för lagbegreppets uppkom st i Frankrike hos 
Jellinek,  G esetz und Verordnung, sid. 73 ff.
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m etod anses tillåtlig  — söka faststä lla  en exakt, för varje  enskilt 
fall användbar definition på lagbegreppet.

F räm st ha säkerligen bestäm ningarna av lagbegreppet u tgått 
från  den fak tisk t ex isterande lagstiftningen. M an har i abstrak ta  
generalisationer sökt fånga den konkreta rä ttens innehåll. Man 
har u tgå tt ifrån, a tt det förhållande m ellan lag och förordning, som 
i prax is ä r  det vanliga, även för fram tiden bör upprä tthå llas, a tt 
d et har rä ttslig  helgd. M en ej heller på denna väg h ar det varit 
m öjligt a tt skapa definitioner, som för det enskilda fallet varit till­
räcklig t vägledande.

D enna utgångspunkt för bestäm ningen synes likväl vara den 
enda möjliga. Då författningen stadgar, a tt lagar skola beslutas 
på visst sätt, fö ru tsä ttes e tt m aterie llt lagbegrepp, som likväl på 
in tet sä tt bestäm m es. F örst genom praxis får begreppet e tt inne­
håll, F rån  denna utgångspunkt innebär bestäm m elsen om lagstift­
ningsm akten, a tt de om råden, som genom lagbeslut blivit föremål 
för rä ttslig  reglering, falla inom den legislativa m yndighetens ex­
klusiva kom petensom råde, även för fram tiden m åste regleras ge­
nom lag, Lagar, genom vilka det lagstiftande organet bem yndigar 
regeringen a tt i förordningsväg än d ra  eller upphäva förefintliga 
lagar, äro  a lltså  i princip författningsstridiga, I fråga om sam ­
hällsom råden, som icke varit förem ål för rä ttslig  reglering, kan 
därem ot endast postu latet uppställas, a tt det eljest vanliga för­
h å llan d e t m ellan lag och förordning skall upprätthållas.

Även om man, såsom vissa författare , u tgår från, a tt lagstift­
ningsm akten principiellt innefa tta r befogenhet a tt fritt bestäm m a 
kom petensgränsen m ellan legislativ och exekutiv m yndighet, a tt 
a lltså  o rde t lag eller lagstiftning i författningen ej har någon fast 
m ateriell innebörd (jfr kom petensbestäm ningsteorien i fransk dok­
trin), m åste fasthållas, a tt genom vanlig lag bem yndigande ej kan 
givas a tt u tfärda lagändrande förordningar. Ty en dylik lag inne­
bär i själva verket, a tt kom petensbestäm ningsrätten  överlåtes åt 
exekutiven.

M ed konstitutionella fu llm aktslagar avses lagar av angiven art, 
lagar, varigenom exekutiven erhåller en exceptionellt v idsträck t för- 
ordningsrätt, enkannerligen rä tt  a tt i förordningsväg ändra  eller 
upphäva lagar. Dylika lagar äro  alltså principiellt oförenliga med 
sådana konstitutionella bestäm ningar av förhållandet m ellan lag och
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förordning, som här berörts. E ndast om lagarna an tas i de för 
författn ingsändringar stadgade form erna eller författningen tillå te r 
fu llm akter (delegationer) eller särsk ilda villkor för författnings­
ändring ej äro stadgade, stå dessa lagars konstitu tionella riktighet 
utom  tvivel.

I det fö ljande behandlas likväl endast sådana fullm aktslagar, 
varigenom  den rä ttsb ild an d e  befogenheten helt eller på viktiga om rå­
den överläm nas å t exekutiven och som sålunda m edföra verkligt 
genom gripande förskjutningar i förhållandet m ellan representation  
och regering. Dylika lagar, som under och efter världskriget ge­
nom förts i förut okänd om fattning i skilda stater, innebära i rea li­
te ten  en slags provisorisk nödförordningsrätt, en ersättn ing för den 
av författn ingarna ej alls e ller endast i begränsad mån m edgivna 
nödförordningsrätten . Syftet med undersökningen är, liksom i m itt 
förut näm nda tid igare arbete, a tt belysa dels fu llm aktslagarnas 
konstitu tionella ställning, dels deras förhållande ur politisk syn­
punkt till det norm ala represen ta tiva system et.



Schweiz.

Den grundläggande bestäm m elsen om lagstiftningsm akten i 
den schweiziska förbundsstaten gives i förbundsförfattningens art. 
85, enligt vilken förbundsförsam lingen — nationalrådet och stän- 
derråd e t — äga a tt beslu ta  "G esetze und Beschlüsse über d iejen i­
gen G egenstände, zu deren Regelung der Bund nach M assgabe der 
Bundesverfassung befugt is t’’. V idare stadgas i art. 89: ' B undes­
gesetze, sowie allgemein verbindliche Bundesbeschlüsse, die nicht 
dringlicher N atu r sind, sollen überdies dem Volke zur A nnahm e 
oder Verwerfung vorgelegt werden, wenn es von 30,000 stimm ­
berechtigten Schw eizerbürgern oder von acht K antonen verlangt 
w ird .” I dessa stadganden särsk iljas sålunda tre  form er av be­
slut: lagar, ”allm änt förbindande beslu t” och vanliga beslut. Lagar 
kunna alltid  göras till förem ål för referendum ,1 allm änt förbindande 
beslut äro i princip underkastade referendum rätten, men kunna av 
förbundsförsam lingen förklaras ”brådskande' och bliva då undan­
dragna folkomröstning, vanliga beslut stå  överhuvud u tanför refe­
rendum .

Någon bestäm d saklig gräns m ellan dessa tre  beslu tskatego­
rier kan knappast uppdragas. Någon enhetlig praxis föreligger ej. 
Så m ycket kan dock sägas —  och detta  är i de tta  sam m anhang 
tillräcklig t — a tt i regel viktigare allm änna rä ttsnorm er givas for­
men av lag, a tt m indre betydelsefulla beslut av denna k arak tä r 
anses som allm änt förbindande och a tt konkreta förvaltningsavgö- 
randen  få karak tären  av vanliga ("einfache”) förbundsbeslut. Vad 
gränsen m ellan de båda sistnäm nda kategorierna angår, ä r  a tt 
m ärka, a tt i vederbörande beslut icke alltid  angives, om detsam m a

1 Den här återgivna tyska texten  skulle m öjligen kunna tolkas så att 
även lagar kunde undandragas referendum genom en klausul om "dringlicher 
Natur". Så är em ellertid ej fallet, vilket klart framgår av den franska, legalt 
likvärdiga texten; jfr t. ex. Brusewitz ,  Folkom röstningsinstitutet i den schw ei­
ziska demokratien, sid. 155 f.
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är a tt anse som allm änt förbindande eller e j ; även i det enskilda 
fallet kan a lltså  här stundom  tvekan råda. A tt lagar icke få ändras 
annat än genom lag —  eller m öjligen allm änt förbindande, refe­
rendum  un d erk asta t beslu t — och a tt allm änt förbindande beslul 
ej få än d ras  genom vanliga beslut, hävdas allm änt i doktrinen; i 
praxis har em ellertid denna regel icke undantagslöst iak ttag its.1

De av förbundsförsam lingen beslu tade lagarna — i vilket be­
grepp vi, då anledning till distinktion ej föreligger, innefatta  såväl 
lagar i egentlig mening som förbundsbeslut — kom pletteras i praxis 
i stor u tsträckning m ed av exekutivm akten, förbundsrådet, beslu­
tade tilläm pningsföreskrifter. B eträffande rä ttsg runden  till denna 
fö rbundsrådets fö ro rdn ingsrätt ha skilda m eningar gjorts gällande. 
E nligt en uppfattn ing är förordningsrätten  e tt m om ent i förbunds­
råde ts  allm änna, i fö rfattn ingen reg lerade verkställighetskom pe- 
tens; särsk ilt hänvisas till art. 102, där bl. a. stadgas, a tt förbunds­
råd e t "vollzieht die B undesgesetze und Bundesbeschlüsse"." E n­
ligt en annan  uppfattning, som to rde vara  ta lrik ast företrädd , grun­
das därem ot befogenhet a tt beslu ta tilläm pningsföreskrifter på en 
i varje  särsk ilt fa ll m eddelad  delegation från  förbundsförsam ling- 
ens sida. D et ä r a lltså , enligt denna ståndpunkt, på de särsk ilda  
iagarna, icke på författningen, som förordningsrätten  är g rundad .3

1 Jfr Brusewitz ,  a. a., sid. 157 ff. och här citerad litteratur. Brusewitz  
synes i någon mån (sid. 160) överskatta m öjligheten att sk ilja m ellan allm änt 
förbindande och vanliga beslut; jfr särskilt Burckhordt,  Kommentar, sid. 720 
ff. —  Det har diskuterats, vad som enligt schw eizisk statsrätt bör anses vara 
lag i formell mening. V an ligast torde vara, att hit föra alla de förbundsför- 
sam lingens beslut, som kunna bli föremål för referendum; jfr Seeger,  Zur 
Lehre vom form ellen und m ateriellen G esetz im schw eizerischen B undesstaats­
recht.

* Jfr Schollenberger,  Bundesverfassung der schw eizerischen E idgenossen­
schaft, sid. 548; L am pert ,  Das schw eizerische Bundesstaatsrecht, sid. 124 f.; 
Bossard,  Das Verhältnis sw ischen Bundesversam m lung und Bundesrat, sid. 
162 ff.

* Så t. ex. Blumer-Morel,  Handbuch, sid. 89: "Der Bundesrat ist zum 
Erlass allgem einer Verordnungen berechtigt, obwohl dieser Befugniss in Art. 102 
der Bundesverfassung n ich t erwähnt wird. Dies sein Recht stützt sich jew ei­
len auf die sp ezielle  Erm ächtigung, die ihm in einem  betreffenden B undesge­
setze ertheilt wurde. E s i s t  solches aufzufassen, als eine vom G esetzgeber an 
ihn gem achte D elegation, an seiner S t a t t . .  . einzelne Ausführungsbestim m un­
gen aufzustellen." Jfr Burckhcirdt.  Kommentar, sid. 683 ff., Fleiner,  Schw eize­
risches B undesstaatsrecht, sid. 411 ff.; Guhl,  Bundesgesetz, Bundesbeschluss und
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A tt tilläm pningsförordningar icke kunna än d ra  eller upphäva av 
förbundsförsam lingen m eddelade bestäm m elser h a r såväl från  den 
ena som den andra  teoretiska utgångspunkten fastslagits; i förord- 
ningsväg kunna endast kom pletterande föreskrifter givas.

I fråga om dom stolarnas ställning till h ithörande spörsm ål 
gäller, a tt någon judiciell prövningsrätt i avseende å lagars och 
a llm än t förbindande besluts förenlighet med författn ingen icke före­
ligger; de tta  stadgas uttryckligen i författningens art. 113. Dylik 
prövningsrätt finnes därem ot enligt praxis såväl i avseende å van­
liga förbundsbesluts som förordningars grundlags- och lagenlighet. 
I d e tta  sam m anhang är främ st av betydelse a tt konstatera , a tt för- 
ordningsbestäm m elser, som överskrida den av vederbörande lag 
angivna ram en, kunna av dom stolarna åsidosättas.

Inledningsvis m å ock näm nas, a tt ä ld re  schweizisk doktrin så 
gott som enhälligt förnekat — eller ej alls ifrågasatt — tillvaron 
av en särsk ild  nödförordningsrätt.1 U nder senare å r ha därem ot, 
såsom  i det följande skall visas, i anknytning till den konstitu tio­
nella fullm aktslagstiftningen under och efter världskriget, å tsk il­
liga författare  sökt hävda antingen tillvaron av en s. k. naturlig  
n ö d rä tt eller nödförordningsrätt eller ock m öjligheten av en sådan 
grundlagstolkning, varigenom en konstitutionell n ö d rä tt eller nöd­
fö rordningsrätt skulle kunna anses medgiven.

Slutligen bör erinras om, a tt förbundsförfattningen (art. 118 ff.) 
föreskriver särsk ilda villkor för författningsändring. F räm st ä r a tt

Verordnung nach schweizerischem  Staatsrecht, sid. 85 f. V issa förf., såsom  
Fleiner, anse, att vid beslut om förvaltningsförordningar förbundsrådet kan 
stödja sig direkt på författningen, under det att delegation kräves för befogenhet 
att utfärda rättsförordningar; denna distinktion, liksom uppdelningen i rätts- och 
förvaltningsförordningar överhuvud, är em ellertid i detta sammanhang av ringa 
intresse. Omstritt är, om befogenhet att utfärda tilläm pningsförordningar be­
höver vara uttryckligen stadgad i lagen eller ej; i regel innehålla lagarna före­
skrifter härom. — Stundom finner man också i schw eizisk doktrin uttalanden, 
som erinra om den franska "kompetensbestämningsteorien"; jfr t. ex. Affolter,  
Grundzüge des schw eizerischen Staatsrechts, sid, 120.

1 Jfr förut nämnda arbeten av äldre datum, särskilt Guhl,  Bundesgesetz, 
Bundesbeschluss und Verordnung, sid. 93 samt även Escher,  Ueber das Ver­
ordnungsrecht in Bund und Kantonen. Hiestand,  Zur Lehre von den R echts­
quellen im schw eizerischen Staatsrecht, sid. 86, gör däremot ett uttalande, 
som m öjligen kan fattas som ett hävdande av en nödförordningsrätt för för­
bundsrådet; jfr ock uttalandena om en naturlig nödrätt hos Bossard,  Das 
Verhältnis zwischen Bundesversammlung und Bundesrat, sid. 137 ff.
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m ärka, a tt folkets m edverkan genom allm än folkomröstning härvid 
ä r  obligatoriskt erforderlig.

Vid åtskilliga tidigare tillfä llen  har, i sam band m ed in terna­
tionella kriser, fö rhållandet m ellan legislatur och exekutivm akt 
provisoriskt än d ra ts  genom beslut av förbundsförsam iingen: för­
bundsrådet h ar tilldela ts speciella befogenheter.1 Så t. ex. fa tta ­
des e tt dylikt beslut i sam band med N euenburgkrisen 1856. Enligt 
detta  beslut uppdrogs å t fö rbundsrådet " a tt v id taga alla  ano rd ­
n ingar för att, om en fredlig överenskom m else icke skulle uppnås, 
landet skall vara  ru s ta t a tt  fö rsvara sig till det y tte rs ta " ; för detta  
ändam ål beviljades förbundsrådet sam tidigt en "obegränsad kredit". 
L iknande tillfälliga utvidgningar av förbundsrådets kom petens be­
slu tades bl. a, under det italienska kriget 1859 och det fransk­
tyska kriget 1870— 1871. D essa båda beslut, som i här ifråg a ­
varande m om ent äro likalydande, torde, av form uleringen a tt döma, 
i viss m ån ha tjä n a t som förebilder för 1914 års lag. Enligt desam m a 
befullm äktigades förbundsrådet "die zur A ufrechthaltung  der N eu­
tra litä t und zur S icherstellung des schweizerischen G ebietes w eiter 
erforderlichen T ruppen aufzubieten und die übrigen nötigen Ver- 
teidigungsm assregeln anzuordnen". F ör d e tta  ändam ål erhöll r å ­
det obegränsad kredit, särsk ilt rä tt  a tt upptaga alla  erforderliga 
lån. I m otsats till i tid igare dylika beslut givas h är särsk ilda b e ­
stäm m elser om kontroll från  förbundsförsam lingens sida: "D er
B undesrat hat der B undesversam m lung bei ihrem  nächsten Zusam ­
m entritte über den G ebrauch, den er von den im kraft des ge­
genw ärtigen Beschlusses erte ilten  Vollm achten gem acht haben wird, 
R echenschaft abzulegen." Någon tidsfrist för fullm akterna s tad g a­
des icke, u tan  förklarades dessa sederm era upphävda genom sä r­
skilda beslut.

Ifrågavarande fullm akter blevo i åtskilliga fall begagnade av 
förbundsrådet. Å tgärder, som gingo u t på ändring eller u p p ­
hävande av förbundsförsam lingsbeslut, vidtogos likväl ej vid något 
tillfälle. Det to rde em ellertid  stå  utom tvivel, a tt fullm aktsbeslu- 
ten medgåvo dylika åtgärder, och att, därest behov i denna rik t­

1 Jfr härom Waldkirch,  D ie Notverordnungen, sid. 25 ff.
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ning förelegat, förbundsrådet skulle ansett sig berä ttig a t a tt bortse 
även från  gällande lag.

D et sista fu llm aktsbeslutet —  före 1914 —  var det nyss 
näm nda av å r  1870. Besluten fa ttades sålunda före tillkom sten 
av den nuvarande författningen. F ö rhållandet m ellan exekutiv­
m akt och legislatur var em ellertid  på h är ifrågavarande punkt u n ­
gefär detsam m a enligt 1848 som enligt 1874 års författning, och ur 
konstitutionell synpunkt kunna därför de ä ld re  fullm aktsbesluten 
anses äga i det väsentliga sam m a k arak tä r som 1914 års fu llm akts­
lag.

In te t av de näm nda fullm aktsbesluten har em ellertid  haft till­
närm elsevis samma principiella räckvidd eller prak tiska betydelse 
som det vid världskrigets u tb ro tt genomförda.

R edan  den 31 juli 1914 sam m ankallade förbundsrådet, med 
anledning av den spända in ternationella situationen, förbundsför- 
sam lingen till ex traord inarie  session. I e tt budskap av den 2 au ­
gusti m otiverade förbundsrådet detta  beslut bl. a. därm ed, a tt  det 
vore nödvändigt a tt i det förhandenvarande läget u tru sta  rådet 
m ed utom ordentliga befogenheter. O begränsad k red it och fullm akt 
a tt i förordningsväg u tfä rd a  erforderliga bestäm m elser m åste be­
viljas. Skälen  till denna ståndpunkt blevo em ellertid  endast i 
korthet berörda. "W ir s e h e n . . .  voraus", heter det i budskapet, 
"dass w ir des ganzen H eeres und der ganzen Nation bedürfen 
w erden, und wir müssen daher an Sie die B itte richten, uns beides 
unbeschränkt zur Verfügung zu stellen. Der B undesrat ist sich 
des hohen M asses von V ertrauen  und der schweren V eran tw ort­
lichkeit, die in einer solchen G ewährung unbegrenzter Vollm acht 
und unbegrenzter K red ite  liegen, wohl b e w u s s t . . ."  D et beto­
nades, a tt om ständigheterna kunde tvinga förbundsrådet a tt u t­
fä rd a  förordningar u tanför det norm ala kom petensom rådet, även 
om en fullm akt icke beviljades; "die Ereignisse können uns zu 
M assnahm en zwingen, w elche wir für einmal noch nicht zu treffen 
uns entschliessen können, zu welchen wir aber auf dem W ege der 
N otverordnung zu greifen uns unter U m ständen veran lasst sehen 
könnten". Till detta  budskap  var fogat e tt u tkast till förbundsbe- 
slut, som bl. a. innehöll förslag till bestäm m elser om konstitutionell 
fullm akt.1

1 Botschaft  des B undesrates an die Bundesversammlung 2 A ugust 1914 
(Bundesblatt  1914, III, sid. 5 ff.).

a



18

Förbundsrådets förslag behandlades den 3 augusti i båda kam ­
ra rn a  och antogs, efter korta  och föga upplysande debatter, med 
några m indre väsentliga ändringar. Ingen principiell opposition 
gjordes gällande; alla de i om röstningarna deltagande röstade för 
beslutet. E ndast två ledam öter av den socialdem okratiska frak­
tionen i nationalrådet m arkerade e tt visst avståndstagande genom 
a tt nedlägga sina röster; flerta le t m edlem m ar av d e tta  parti, det 
egentliga oppositionspartiet, anslöt sig därem ot till regeringen.1

Det sålunda antagna "Bundesbeschluss betreffend M assnahm en 
zum Schutze des Landes und zur A ufrechterhaltung der N eutra­
litä t"  var i de delar, som i d e tta  sam m anhang äro av intresse, av 
fö ljande lydelse:2

”Art. 3. Die Bundesversammlung erteilt dem Bundesrate unbe­
schränkte Vollmacht zur Vornahme aller Massnahmen, die für die Be­
hauptung der Sicherheit, Integrität und Neutralität 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 eingeräumt. Insbesondere wird ihm 
die Ermächtigung zum Abschlüsse allfällig erforderlicher Anleihen erteilt.

1 Jfr rådens otryckta protokoll för den 3 aug. samt Neue Zürcher Zeitung  
4 aug. 1914, och Ruchti,  G eschichte der Schw eiz während des W eltkrieges, sid. 
22. —  I rådens tryckta protokoll finnes intet om fullm aktsbeslutet. D essa pro­
tokoll innehålla dock i regel referat över debatterna om lagar och allmänt 
förbindande beslut —  i dessa fall skola, enligt lag 9 okt. 1902, stenografiska  
protokoll föras. Debatterna under följande år rörande regeringens fullm akts- 
politik finnas ej heller upptagna i de tryckta protokollen. De otryckta proto­
kollen  innehålla i allm änhet ej några som helst debattreferat utan endast 
knapphändiga redogörelser för förslag och beslut. D essa förhållanden om öjlig­
göra, har man framhållit, en verkligt ingående framställning av fullm aktslagstift- 
ningens historia; jfr Horber, Die schw eizerische Politik , sid. 87. —  Vad parti­
förhållandena beträffar må erinras om att de i regeringen representerade par­
tierna ägde ej mindre än 161 av de 193 platserna i nationalrådet (radikaldem o­
krater 109, katolsk-konservativa 37 och liberaldem okrater 15); socialdem okra­
terna hade 19 platser, övriga smärre grupper tillsam m ans 13. I ständerrådet 
var regeringskoalitionens ställning än starkare. Efter det proportionella va l­
sättets införande och första tilläm pning 1919 blev ställningen en annan; efter 
valen nämnda år ägde radikaldem okraterna 61, de katolsk-konservativa 41, libe­
raldemokraterna 9, socialdem okraterna 41, det nybildade bondepartiet 28 och 
övriga grupper 9 platser i nationalrådet.

2 Amtliche Sammlung  der Bundesgesetze etc. n;r 30, sid. 347.
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Art. 5. Der Bundesrat hat der Bundesversammlung bei ihrem näch­
sten Zusammentritt über den Gebrauch, den er von den ihm erteilten  
unbeschränkten Vollmachten gemacht haben wird, Rechenschaft abzu­
legen.

Art. 6. Gegenwärtiger Bundesbeschluss wird dringlich erklärt und 
tritt sofort in Kraft."

1914 års fullm aktsbeslut torde i avseende å sin form ella k a ­
ra k tä r  få anses som e tt allm änt förbindande beslut; det ä r tydligen 
icke lag, och det kan ej anses som vanligt förbundsbeslut, eftersom  
klausulen om brådskande na tu r fogats till beslu te t.1 I dom stols- 
praxis har m an också, såsom av det fö ljande fram går, u tgått från  
a tt beslu tet ägde den näm nda karak tären .

Den utom ordentlig t vida om fattningen av den genom beslutets 
art. 3 m eddelade fullm akten är uppenbar. Någon egentlig be­
gränsning av de rä ttsom råden , inom vilka regeringen bem yndigas 
a tt fritt handla, föreligger ej. E ndast de syften, som med stöd 
av fullm akten beslu tade å tg ärd er m åste tillgodose, äro angivna: 
de skola vara erforderliga för 1) bevarande av landets säkerhet, 
in tegrite t och n eu tra lite t eller 2) bevarande av dess k red it e ller 
3) dess ekonom iska intressen, i synnerhet folkförsörjningens try g ­
gande.' Det ä r  påtagligt, a tt dessa bestäm ningar äro av så y tterlig t 
vag och allm än k arak tär, a tt de i praktiken knappast kunna tjän a  
som verkliga begränsningar. Särsk ilt anm ärkningsvärt är, a tt en­
ligt fullm akten vidtagna å tg ärd er endast m åste vara "erforderliga" 
för vederbörande syftens vinnande; det kräves alltså  ej här, såsom 
i fu llm aktslagar av denna a r t ä r vanligt, a tt å tgärderna  skola vara 
betingade av så s ta rk a  och trängande behov, a tt den vanliga kon­
stitu tionella vägen icke kan anlitas för beslut om desamm a. Även 
då förbundsförsam lingen ä r sam lad, ä r regeringen berättigad  a tt i 
samma om fattning som eljest begagna fullm akten, och den kan an ­
vändas likaväl för beslut i frågor, med vilkas lösning utan  svårighet 
kan anstå, som för beslut i ärenden  av särskilt b rådskande natur.

I princip ä r fullm akten, såsom uttryckligen fram hålles, obe­
gränsad. M ed stöd av densam m a kan alltså  regeringen besluta

1 Häremot strider v isserligen det nyss anmärkta förhållandet, att kamrar­
nas förhandlingar rörande beslutet icke äro refererade i de tryckta protokollen, 
men detta kan givetvis ej tillerkännas någon betydelse.

3 Denna sista punkt, som tydligen ej begränsar fullm akten, tillädes i 
nationalrådet; jfr Neue Zürcher Zeitung  4 aug. 1914.
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vilka å tg ärd er som helst, den ä r ej ens bunden av författningens 
bestäm m elser. Regeringen får rä tt  a tt  sjä lv ständ ig t u tfä rd a  lag- 
änd rande  förordningar, a tt avslu ta fördrag, a tt m eddela bestäm ­
m elser i s trid  med författningen.1 M ed rä tta  har sagts, a tt  fu llm ak­
ten  icke kunde ha givits en v idare om fattning; fö rbundsrådet be­
k läddes m ed oinskränkt m akt, med provisorisk diktatorsm yndig- 
het. Genom fullm aktsbeslutet icke b lo tt delegerade förbundsför- 
sam lingen till regeringen de befogenheter, som försam lingen själv  
enligt författningen ägde, u tan  den m eddelade jäm väl regeringen 
rä ttighet a tt fa tta  beslut, som konstitu tionellt föllo inom folkets 
eller kan tonernas kom petensom råde.

M ed hänsyn till den generella avfattn ingen av art, 3 kan  art. 
4 icke sägas innebära någon utvidgning av fu llm aktens omfång; 
sistnäm nda stadganden u nderstryker endast förbundsrådets befo­
genheter på vissa särsk ilda  om råden, som i grunden  m åste anses 
om fattade redan  av art. 3. D et betonas, a tt  fö rbundsrådet erhåller 
en  obegränsad k red it för bestridande av utgifter; särsk ilt bem yn­
digas rå d e t a tt upptaga alla  erforderliga lån. Försam lingen över­
lå te r a lltså  u ttryckligen till råd e t vissa av sina i författningens 
art. 85: 10 näm nda befogenheter.2

U nder det att, såvitt bekant, a lla  an d ra  u nder kriget antagna 
fu llm aktslagar bestäm m a en viss tidsgräns för fu llm aktens giltighet 
— i regel förklaras den gälla endast under krigstiden —  ä r den 
schweiziska fullm akten även i avseende på tiden obegränsad. F u ll­
m akten gäller ända tills den genom ett n y tt beslu t avskaffas.

Av förbundsrådet med stöd av fullm akten beslu tade bestäm ­
m elser (fullm aktsförordningar) äga enligt lagen icke begränsad

1 A tt fullm akten fullt avsiktligt fick denna alltom fattande karaktär, står 
utom tvivel. Ett bevis härpå är, att vederbörande utskott inom försam lingen  
vid de förberedande förhandlingarna om fullm aktsbeslutet till de förbundsråds- 
representanter, som deltogo i förhandlingarna, riktade den vädjan, att rådet 
före vidtagandet av extralegala eller extrakonstitutionella  åtgärder skulle råd­
fråga försam lingen, då så utan svårighet kunde ske; jfr c ita tet hos Hoerni,  De 
1'État de nécessité, sid. 128.

2 Redan i tidigare, under normala förhållanden fattade beslut hade före­
kommit bem yndigande för rådet att upptaga vissa lån. Så bestäm des i e tt för- 
bundsbeslut 22 dec. 1911, att rådet åren 1912— 1916 under angivna villkor  
skulle kunna upptaga lån för bestridande av utgifter, som berodde på lag eller  
förbundsbeslut och om vilkas täckande genom lån bestäm m else m eddelats i 
lag eller förbundsbeslut (jfr Neutrali tä tsbericht  19 febr. 1916, sid. 9),
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giltighet. M an torde därför få u tgå  från  a tt  dylika bestäm m elser 
skola förbliva i k raft, till dess de upphävas genom nya beslu t.1 
E tt upphävande av fullm akten lä r  icke i och för sig m edföra, a tt 
enligt densam m a u tfärdade förordningar trä d a  u r kraft, det finnes 
icke någon bestäm m else i lagen, som kan tjä n a  som stöd för en 
m otsatt uppfattning.

E genartade äro de i art. 5 givna bestäm m elserna om förbunds- 
försam lingens kontroll över fullm aktens användning. H är s ta d ­
gas endast, a tt förbundsrådet vid följande försam lingssession — 
man synes ha förutsatt, a tt fullm akten skulle vara  behövlig endast 
till nästa  session —  skall inför försam lingen avlägga räkenskap  för 
sitt b ruk  av fullm akten. Det bestäm m es a lltså  icke ens a tt varje  
med stöd av fullm akten fa tta t beslu t skall föreläggas församlingen, 
långt m indre, a tt dylika beslut skola äga provisorisk k a rak tä r  och 
upphävas, om församlingen ej beslu tar ratifikation. K lart ä r  lik ­
väl, a tt  i den mån beslutade fu llm aktsförordningar fa lla inom om­
råden, där enligt författningen avgöranderätten  tillkom m er för­
samlingen, denna kan upphäva förordningsbesluten eller m eddela 
mot dessa stridande bestäm m elser. Men då fö rbundsrådet i en­
lighet med fullm akten fa tta r beslu t u tanför förbundsförsam lingens 
kom petens, to rde försam lingen ej kunna anses ha befogenhet 
a tt besluta om upphävande eller ändring av desamma. H är, så­
som på vissa and ra  punkter, synes em ellertid  varje  försök a tt 
m era ingående k larlägga fullm aktens jurid iska innehåll vara  m e­
ningslöst eller, rik tigare u ttryckt, orimligt; själva fullm aktsbeslutet, 
varigenom representationen u tan  formell författn ingsändring giver 
regeringen befogenheter, som enligt författningen icke tillkomma 
representationen själv, eller ens den sta t —  den schweiziska för- 
bundsstaten —- vars organ regering och represen ta tion  äro, innebär 
en sådan konstitutionell anom ali, a tt  enligt sakens n a tu r beslu tets 
innebörd m åste bli till y tterlighet oklar.

F rågan  om fullm aktsbeslutets förenlighet med författningen 
skall i slu tet av vår fram ställning fu llständig t behandlas. H är bör 
em ellertid, för förståendet av den följande redogörelsen, näm nas, 
a tt redan  kort e fte r beslu tets fa ttande olika teorier fram fördes i

1 Däremot har man utgått från, att författnings- eller lagbestäm m elser, 
som rubbats genom en fullm aktsförordning, i princip ånyo få giltighet, då för­
ordningen upphäves; häri visar sig förordningens princip iellt provisoriska ka­
raktär.
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denna fråga. Å ena sidan gjordes gällande, a tt en naturlig, av 
författningen oberoende n ö d rä tt eller nödförordningsrätt1 förelåge; 
från  denna utgångspunkt anfördes, dels a tt beslu tet av den 3 au­
gusti vore fa tta t med stöd av den försam lingen tillkom m ande nöd­
rä tten , dels också a tt förbundsrådet, även om någon fullm akt icke 
m eddelats, ägde en viss självständig  nödförordningsrätt. Å andra 
sidan hävdades, a tt dylik nödrätt, respektive nödförordningsrätt, 
förelåge enligt författningen. För förbundsförsam lingens vidkom­
m ande hänvisades härvid till art. 85, särsk ilt dess sjä tte  och föl­
jande punkter, där bl. a. stadgas, a tt försam lingen äger a tt vid­
taga å tgärder för bevarande av landets inre och y ttre  säkerhet, 
oavhängighet och neutra lite t. F ör förbundsrådets vidkom mande 
å te r  hänvisades särsk ilt till punkterna 8— 10 i art. 102, enligt vilka 
rå d e t har a tt "vaka över" eller "sörja  för" samma intressen, för 
vilkas skyddande försam lingen enligt art, 85 är befogad a tt "vid­
taga åtgärder" . U ttryck för dessa olika teorier m öta vi vid flera 
tillfällen  i det följande.

I detta  sam m anhang bör jäm väl dom stolarnas ställning till 
fullm aktslagen beröras, särsk ilt med hänsyn till m öjligheten av ju- 
diciell prövning av m ed stöd av fullm akten u tfärdade förordningar.

I en fullm aktsförordning av den 2 juli 1915 hade förbundsrådet 
bl. a. fa s ts tä llt straff för i tal eller skrift g jorda uttalanden , som 
innebure kränkningar eller föroläm pningar (outrages) gentem ot 
främ m ande folk, statschefer eller regeringar. Å tal med stöd av 
förordningen kunde endast beslutas av förbundsrådet, m ålen skulle 
behandlas av förbundsdom stolens straffrättsavdelning, u tan  m ed­
verkan av jury. För bro tt mot näm nda förordning blev sederm era 
utgivaren av en tidskrift, professor M illioud, anklagad, på grund av 
en i tidskriften  införd, för tyske kejsaren  och rikskanslern k rä n ­
kande artikel. I sitt försvar för M illioud gjorde dennes advokat 
gällande, a tt den ifrågavarande förordningen icke vore giltig. Han 
anförde härvid  huvudsakligen, dels a tt förordningen vore författ- 
ningsstridig, em edan vid rä ttegångar av denna a r t art. 112 i för­
fattn ingen föreskreve m edverkan av jury, dels a tt förordningen 
överskrede fullm akten, dels slutligen a tt fullm aktsbeslutet under

1 M ed nödförordningsrätt avse vi särskilt förbundsrådets ifrågavarande 
befogenhet, till skillnad från förbundsförsamlingens. I det följande sk iljes dock  
ej alltid  m ellan nödrätt och nödförordningsrätt, då särskild anledning härtill 
ej finnes.
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inga förhållanden kunde anses utgöra e tt stöd för en inkonstitu tio­
nell förordning, ty förbundsförsam lingen vore ej berättigad a tt m ed­
dela förbundsrådet befogenheter, som försam lingen själv  ej ägde. 
Å andra  sidan hävdade regeringens advokat, professorn i s ta ts rä tt 
vid B erns universitet B urckhardt, a tt regeringsfullm akten, enligt 
lagens egna ord, vore obegränsad, och alltså  även om fattade befo­
genhet a tt beslu ta författningsstridiga bestäm m elser; någon rä tt  a tt 
pröva själva fullm aktsbeslutets grundlagsenlighet ägde icke dom ­
stolen, enligt vad art. 113 k lart u tsade. D ärjäm te an tydde B urck­
h a rd t i allm änna ordalag, a tt fu llm aktsbeslutet m åste anses b e rä t­
tigat med hänsyn till det nödläge, som varit anledningen till be­
slu te t.1

I sitt utslag av den 14 decem ber 1915 underkände dom stolen 
den av svarandens advokat förebragta argum entationen.2 I början  
av sin m otivering sökte dom stolen visa, a tt förordningen den 2 
juli 1915 icke stode i strid  med författningens art. 112 — en fråga, 
som det ej finnes anledning a tt här ingå på. H ärjäm te  ingick 
em ellertid  dom stolen på en principiell utredning rörande den judi- 
ciella prövningsrätten  i fråga om fullm aktsförordningar. Det an ­
fördes att, även om en förordning vore inkonstitutionell, dom stolen 
icke kunde vägra tilläm pa den. Enligt art. 113 m åste av förbunds­
försam lingen beslutade lagar och allm änt förbindande beslut under 
alla  förhållanden tilläm pas av dom stolarna. Genom beslut av den 3 
augusti 1914 hade försam lingen till råd e t 'delegerat de legislativa 
befogenheter, som den sjä lv  ägde", och följaktligen, fo rtsa tte  dom ­
stolen, "har förbundsdom stolen lika lite t rä tt  a tt undersöka g rund­
lagsenligheten av en med stöd av fullm akten u tfärdad  allm änt för­
bindande förordning som av en av förbundsförsam lingen beslu tad  
lag". E tt överskridande av fullm akten kunde icke dom stolen be­
ivra, det vore u teslu tande förbundsförsam lingens sak. V ad be­
träffar själva fu llm aktsbeslu tets konstitutionella ställning y ttrad e  
dom stolen vidare: "det ä r  icke heller riktigt a tt påstå, a tt förbunds­
församlingen icke har kunnat bemyndiga förbundsrådet a tt över­
skrida de konstitu tionella bestäm m elser, som under norm ala tider 
m åste iak ttagas av m yndigheterna. Ehuru författningen ej innehål­
ler något u ttrycklig t stadgande i denna riktning, s tå r det utom tvi-

1 Jfr Jéze,  L'exécutif en temps de guerre, sid. 63 ff.
2 Entscheidungen  des schw eizerischen Bundesgerichts aus dem Jahre 1915, 

41 Band, I Teil, sid. 551 ff. U tslaget återgives i en bilaga.
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vel, a tt då på grund av exceptionella förhållanden  förbundsrådet 
får i uppdrag a tt vidtaga alla  ex trao rd inära  å tgärder, som äro nöd­
vändiga för den hotade allm änna välfärden, det icke kan vara 
bundet av författningen i sitt nödvändiga verk". Slutligen anför­
des, a tt om råd e t ej vore bundet av författningen, det vore om öj­
ligt a tt anse någon som helst konstitutionell bestäm m else, icke 
ens "författningens organiska stadganden", såsom  ovillkorlig gräns 
för rådets  befogenhet; "det ä r uppenbart om öjligt a tt föreskriva re ­
geringen a tt stanna vid en viss punkt, om landets välfä rd  kräver, 
a tt den går v idare”. Och om nödvändigheten av en viss åtgärd  
hade dom stolen icke a tt döma; "det ä r endast den politiska myndig­
heten, d. v. s. förbundsrådet under förbundsförsam lingens kontroll, 
som äger bedöm a nödvändigheten av de å tgärder, sotn den under 
fu llt ansvar gentem ot landet beslu tar" .

Förbundsdom stolens m otivering synes föga stringent, såväl i 
avseende å den principiella uppläggningen som form uleringen av de 
olika mom enten i bevisföringen. M an fäster sig först och främ st 
vid anhopningen av argum ent: först förklaras, a tt  vederbörande 
förordning ej ä r  författningsstridig; sedan a tt enligt art. 113 dom ­
stolen ej äger vägra tilläm pa lagar och allm änt förbindande beslut 
och därför ej heller på delegation grundade beslu t av förbunds­
rå d e t av m otsvarande a rt — även om grundlagsstrid ighet ä r för 
handen; v idare a tt överskridande av fullm akten ej kan  beivras av 
dom stolen, endast av församlingen; vidare försvaras med hänsyn 
till nödläget själva fu llm aktsbeslutet — tro ts a tt de tta  obestridli- 
gen ligger helt u tanför dom stolens prövningsrätt — och slutligen 
givas i detta sam m anhang antydningar om en naturlig  nödrätt. H är 
föreligger, synes det, e tt v irrvarr av icke utförda, delvis diverge­
rande  argum entationslin jer. Vi skola i det fö ljande endast an a ­
lysera huvudpunkterna i utslaget.

I u tta lan d et angående frågan om judiciell prövning med hänsyn  
till grundlagen  anför dom stolen såsom skäl för a tt den ej kan 
vägra tilläm pa inkonstitutionella förordningar, a tt försam lingen 
delegerat sina befogenheter till förbundsrådet, a tt därför fullm akts- 
förordningar av allm änt förbindande k a rak tä r äga sam m a giltighet 
som lagar och allm änt förbindande förbundsbeslut, och a tt fö ljak t­
ligen, på grund av art. 113, någon judiciell p rövningsrätt i avseende 
å dylika förordningar ej föreligger. H ärem ot kan invändas, a tt p å ­
ståendet, a tt fullm aktsförordningar av viss a rt äro lik stä llda  med
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lagar och allm änt förbindande förbundsbeslut, ä r  godtyckligt. K a­
ra k tä r  av lagar eller allm änt förbindande beslut äga enligt fö rfa tt­
ningen endast av förbundsförsam lingen — eventuellt under folkets 
m edverkan — beslutade bestäm m elser; författningens definition på 
dessa beslutskategorier ä r a lltså  formell, den u tgår från  det 
sätt, på vilket besluten tillkomma. F örbundsrådet kan a lltså  aldrig 
beslu ta  lagar eller a llm änt förbindande beslut, även om det, i k ra ft 
av särsk ilda stadganden, kan beslu ta bestäm m elser, som sakligt 
m otsvara dylika beslut. Domstolen utgår därem ot från en realde- 
finition; bestäm m elser av sådan t sakligt innehåll, a tt de enligt dom ­
stolens mening kunna anses "allm änt förbindande", förklaras un­
dandragna den judiciella prövningen, även om förbundsrådet —  på 
grund av delegation — u tfä rd a t dem i form av förordningar. Dom­
stolens slu tsa ts på denna punkt är, såsom senare skall visas, i 
något m odifierad form otvivelaktigt riktig, men den givna m otive­
ringen synes ej hållbar. H ärjäm te  är a tt m ärka, att, om m an u t­
går från dom stolens u tta lande i denna punkt, dom stolen skulle äga 
prövningsrätt u r konstitutionell synpunkt i fråga om förbundsför- 
ordningar, som icke — vi använda nu dom stolens term inologi —  äro 
av allm änt förbindande karak tär, ty i fråga om vanliga förbundsbe­
slut, u tfä rd ad e  av församlingen, äger ju dom stolen prövningskompe- 
tens. Men denna konsekvens synes föga stäm m a överens m ed dom­
stolens i det fö ljande g jorda uttalanden.

B eträffande prövningen av fullmaktsförordningarnas legalitet, 
deras överensstäm m else med fullm aktslagen, u tta la r domstolen, a tt 
det endast ä r förbundsförsam lingen, som kan fastställa , om över­
skridande av fullm akten ägt rum ; en dylik prövning ligger utanför 
dom stolarnas befogenhet. Någon särskild  m otivering för denna sats, 
som uppenbarligen ej bygger vidare på det förut sagda — d är det 
är fråga om inom fullm aktens ram  m eddelade bestäm m elser — 
gives icke. K onsekvensen av detta  u tta lande, sam m anställt med 
det förut anförda, kan ej bliva annan än den, a tt alla fullm akts- 
förordningar — d. v. s. förordningar, som angivas vara stödda på 
fu llm akten  —  m åste tilläm pas av dom stolarna, m ed undantag  för 
sådana förordningar, vilka icke m otsvara lagar eller allm änt för­
bindande beslut och äro författningsstridiga.

I sitt försvar för själva fu llm aktsbeslutet fäller dom stolen u tta ­
landen, som icke to rde  kunna fattas annat än som antydningar om 
tillvaron av en naturlig  nödrätt. Då det talas om a tt förbunds-
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försam lingen "på grund av exceptionella förhållanden" kan bem yn­
diga förbundsrådet a tt överskrida de konstitu tionella bestäm m elser, 
som "under norm ala tid er"  m åste iakttagas, synes d e tta  giva vid 
handen, a tt  fullm akten skulle ha u tfärd a ts  m ed stöd av en för­
sam lingen tillkom m ande nödrätt. M en då det i det fö ljande säges, 
a tt "det ä r uppenbart omöjligt a tt föreskriva regeringen a tt stanna 
vid en viss punkt, om landets välfä rd  kräver, a tt den går vidare", 
kan man h äru r m öjligen u tläsa  uppfattningen, a tt förbundsrådet 
skulle äga en av fullm akten oberoende nödförordningsrätt. A tt 
d e tta  u tta lande  knappast är förenligt med det hävdande av befo­
genhet för dom stolarna a tt i begränsad om fattning pröva fullm akts- 
förordningar, som kan u tläsas ur i en föregående del av utslaget 
g jorda uttalanden , ä r påtagligt.

Slutligen avvisar dom stolen tanken på en prövning av nödvän­
digheten av förbundsrådsbeslut; bedöm andet härav  förklaras vara 
de politiska m yndigheternas sak. Då dom stolen redan  angivit sin 
principiella ställning till frågan om judiciell prövning, ä r  det svårt 
a tt förstå m eningen m ed d e tta  lösryckta u tta lan d e ; om dom stolen 
icke ens kan pröva, om fullm akten överskridits, ä r det givet, 
a tt den ej heller äger pröva styrkan av det behov, som le tt till en 
fullm aktsförordnings u tfärdande.

Även vid senare tillfällen  har frågan om en fullm aktsförord­
nings giltighet blivit föremål för förbundsdom stolens behandling.1 
S ärskilt m å erinras om ett utslag från  år 1918.2 F örbundsrådet 
hade i ett beslut av den 26 dec. 1917 m eddelat en autentisk  to lk ­
ning av vissa i en tidigare fullm aktsförordning givna straffrä ttsliga  
bestäm m elser. I e tt senare inför förbundsdom stolen anhängiggjort 
mål gjordes gällande, a tt genom denna in terp retation  i s jä lva  verket 
re troaktiva straffbestäm m elser m eddelats, a tt schweizisk s ta ts rä tt 
icke tillä te  autentisk  tolkning av lagar, och a tt icke heller förbunds­
råd e t därför kunde anses berättiga t a tt giva en au ten tisk  tolkning 
av sina förordningar. I sitt utslag av den 23 april 1918 förk larade 
dom stolen den givna in terp retationen  giltig. Enligt fullm aktsbe- 
slu tet utövade, anförde domstolen, förbundsrådet "m ateriellt lag­
stiftarens funktioner" och vore jäm väl kom petent till autentisk

1 Jfr Zoller, Die Notverordnung, sid. 74 f.
3 Entscheidungen  des schw eizerischen Bundesgerichts aus dem Jahre 1918, 

44 Band, I Teil, sid. 87 ff., särskilt 90 f.
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tolkning av sina förordningar. Visserligen kunde icke i vanlig ord- 
ning tillkomna lagar autentiskt tolkas av förbundsförsamlingen, 
men detta  berodde på att  församlingen ej ägde hela den lagstif­
tande makten, på grund av författningsbestämmelserna om refe­
rendum. Förbundsrådet å ter ägde full materiell lagstiftningskom- 
petens och dess interpretationsbeslut vore därför att  fa tta  såsom 
en ”A kt der Bundesgesetzgebung” och följaktligen b indande för 
domstolarna.

Denna motivering synes utgå från samma uppfattning, som 
angavs i det moment av 1915 års utslag, vari framhölls, a t t  för- 
bundsrådsbeslut av allm änt förbindande karak tär ,  som u tfärdats  
med stöd av fullmakten, vore tillställda med lagar och allm änt för­
bindande beslut. I 1918 års utslag gick domstolen, till skillnad 
från 1915, i sin motivering icke utanför de synpunkter, som voro 
nödvändiga för målets avdömande.

Förbundsdomstolens ställningstagande till frågan om judiciell 
prövning av fullmaktsförordningar synes i regel inom doktrinen 
ha accepterats såsom riktigt, ehuru på delvis andra  grunder än de 
av domstolen anförda.1 Även kritik av domstolens s lu tsa tser har 
emellertid framkommit; det har gjorts gällande, att domstolarna 
skulle äga en prövningsrätt så till vida, som de skulle vara befo­
gade att  vägra tillämpa utom fullmaktens ram fallande förord­
ningar.2

Denna senare s tåndpunkt synes närmast överensstämma med 
den schweiziska sta tsrä ttens  allmänna regler. A tt  domstolarna 
icke kunna tillerkännas befogenhet att vägra tillämpning av för­
ordningar inom fullmaktens ram, även om författnings- eller lagstri­
dighet föreligger, synes framgå därav, a t t  en dylik vägran i själva 
verket skulle innebära ett åsidosättande av själva fullmaktsbe- 
slutet, och detta ä r  enligt art. 113 icke möjligt. P å  andra  grunder 
än de i 1915 års utslag kommer man alltså till i huvudsak samma 
slutsats; a tt  märka är likväl, a tt  från den angivna utgångspunkten 
domstolarna icke ens kunna anses äga den begränsade prövnings­

1 W aldkirch,  Die Notverordnungen, sid. 102 (skrivet före 1915 års utslag, 
men ger uttryck åt samma uppfattning som detta); Hoerni, De 1'État de nécessité, 
sid. 149 ff.; Giacometti ,  D as Verfassungsrechtsleben 1914— 1921, sid. 341.

2 Så särskilt Wolf,  D ie ausserordentlichen Vollm achten des Bundesrates, 
ihre Schranken, und die G erichte; jfr även Fleiner, Schw eizerisches B undes­
staatsrecht, sid, 419.
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rä tt  (i fråga om med vanliga förbundsbeslut jämförliga förordning­
ar), vars erkännade blir en konsekvens av den i näm nda utslag 
framställda argumentationen. Något skäl att  principiellt förneka 
domstolarnas befogenhet att pröva, om en förordning faller inom 
fullmaktens ram eller ej, och a tt  i det senare fallet vägra ti lläm p­
ning av densamma, synes däremot ej kunna förebringas. Denna 
prövningsrätt äga domstolarna i princip i avseende å förordningar 
överhuvud, och den måste även i detta  fall —  då intet ta lar  h ä r ­
emot —  erkännas.

Enligt denna uppfattning skulle alltså dom stolarna äga vägra 
tillämpa förordningar, som innebure överskridande av fullmakten. 
Detta erkännande synes emellertid ej äga någon praktisk  betydelse. 
Det skulle ha varit av vikt, därest fullmakten begränsats  till vissa 
rättsom råden eller viss tidsperiod. Men nu är den, såsom uttryck­
ligen uttalas i beslutet, principiellt "obegränsad". D etta  ord synes 
just i detta  sammanhang få sin egentliga betydelse. Ty det visar, 
att de bestämningar i avseende å fullmaktens räckvidd, som m ed­
delas, endast äro direktiv till förbundsrådet, icke verkliga begräns­
ningar av dess förordningskompetens. Eller, m ed andra  ord: det 
är förbundsrådet ensamt, som har  att avgöra, huruvida en viss 
åtgärd är "erforderlig" för "bevarande av landets säkerhet"  etc.; 
det ä r  domstolarna betaget att  ingå på prövning härav.1 Det är 
u ttrycket "obegränsad", som rättsligen ger fullmakten dess karak­
tär, övriga bestämningar äga endast politisk betydelse.

Förbundsrådets  fullmakt enligt 1914 års lag begagnades i syn­
nerligen stor utsträckning. Enligt en officiell beräkning utfärdades 
intill slutet av maj 1919 över ettusen förordningar med stöd av 
fullmaktslagen.2 I själva verket utövades den rä ttsb ildande verk­
samheten i den schweiziska förbundsstaten under krigsåren till 
största delen av förbundsrådet; förbundsförsamlingens arbete kom

1 Wolf,  Die ausserordentlichen V ollm achten etc., sid. 37 f. gör däremot 
gällande, att dom stolarna skulle äga pröva, om i avseende å en viss åtgärd  
1) ett intresse föreligger, vilkets tillgodoseende enligt fullm akten anförtrotts för­
bundsrådet, 2) om åtgärden är erforderlig.

2 Jfr N eutralitätsbericht  XII 23 maj 1919. En exakt beräkning av fu ll­
mak tsförordningarnas antal är knappast möjlig; i regel fram hålles visserligen i 
ingressen till dylika förordningar, att de utfärdats med stöd av 1914 års lag, 
men så är icke a lltid  fallet.
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i väsentliga avseenden a t t  begränsas till ren t kontrollerande upp­
gifter. Det finnes ej skäl a t t  här ingå på  någon närm are redogö­
relse för förbundsrådets förordningspolitik; endast några  antydning­
ar  skola givas för att klargöra omfattningen av råde ts  verksam het.1

E tt  s tort antal förordningar inneburo genomgripande ändringar 
i förut i lag meddelade bestämmelser. Så, för a t t  näm na några 
exempel, genomfördes en rad  ändringar i bank-, växel- och kon­
kurslagstiftningen. Många av de nya förordningarna rörande folk­
hushållningen — såsom bestämmelser om maximipris, exportför­
bud, importmonopol, expropriation o. dyl. — upphävde förut gäl­
lande privaträttsliga bestämmelser. I vissa avseenden infördes nya 
processuella regler, varigenom särskilt militärdomstolarnas kom pe­
tens vidgades. Förut icke straffbara handlingar belädes med straff; 
sålunda utvidgades förräderibegreppet och handlingar, som befa­
rades kunna u tsä tta  landets neutralitet för risker, blevo straffbara. 
I regel fingo militärdomstolarna jurisdiktion beträffande brott  av 
dessa kategorier. I vissa av förordningarna delegerade förbunds­
råde t  sina extraordinarie befogenheter till underordnade federala 
eller kantonala  myndigheter.

Även utanför lagstiftningsområdet utövade förbundsrådet be­
fogenheter, som eljest tillkommo andra  organ. En rad  lån uppto- 
gc-s; på denna punkt innehöll ju fullmakten särskild bestämmelse.2 
F le ra  fördrag — särskilt handelsfördrag för tryggande av folkför­
sörjningen —  avslutades u tan  att, såsom i författningen art. 85 
kräves, församlingens samtycke inhämtades. Amnesti beviljades 
i vissa fall, likaså i strid med art. 85.

Det kan diskuteras, i vad mån de av förbundsrådet beslutade 
förordningarna — icke blott själva maktutövningen genom rådet  — 
stredo mot författningens bestämmelser. Det har gjorts gällande, 
a tt  då  förbundsrådet u tfärdade föreskrifter på vissa områden — 
såsom rörande pass, övervakning av främlingar o. dyl. —  som i 
författningen icke nämnas såsom fallande inom förbundets kom ­
petens, ett inkonstitutionellt intrång i kantonernas bestäm m ande­

1 Flera sam m anställningar av viktigare enligt fullm akten utfärdade för­
ordningar finnas, främst Baer, D ie schw eizerischen Kriegsverordnungen (flera 
band 1916 och följande år). En kortfattad redogörelse för det första årets 
fullm aktspolitik m eddelas av Waldkirch,  Die Notverordnungen, sid, 30 ff.

2 Det bör betonas, att de egentliga budgetbesluten likväl hela tiden fatta­
des i vanlig ordning.
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rä tt  ägt rum, eftersom de befogenheter, som ej tillkomma förbun­
det, principiellt stanna hos kantonerna.1 M ed fog torde dock 
kunna påstås, a t t  den förbundet enligt art. 85 tillkommande rätten 
att vidtaga åtgärder för tryggande av landets inre och y ttre  säker­
het måste anses innefatta befogenhet till beslut av ifrågavarande 
art. Då förbundsrådet i en förordning tillsvidare förbjöd all jakt 
inom förbundet och sedermera reglerade de villkor, under vilka 
kantonerna fingo medgiva jakt, har man hållit före, att kantonernas 
befogenhet kränktes, då  i princip jak trä tten  icke är förbundssak.2 
Häremot kan likväl invändas, a tt  art. 25, enligt vilken förbundet 
har viss kompetens i avseende å jakträtten, är så vagt formulerad, 
a tt  en än så fullständig reglering av detta  rä ttsom råde knappast 
kan betecknas som grundlagsstridig.3 Mera tvivelaktigt synes vara, 
om icke de av förbundsrådet beslutade inskränkningarna i tryck­
friheten, såsom de förut näm nda bestämmelserna om straff för 
förolämpningar mot främ mande s ta ter  eller statsöverhuvuden, 
kränkte kantonernas bestäm m anderätt enligt art. 55.4 — U nder 
alla förhållanden är det obestridligt, a t t  förbundsrådets förord- 
ningspolitik medförde stark  centralisering i skilda avseenden: å 
ena sidan genomfördes enhetliga bestämmelser på vissa rä t ts ­
områden, som förut enligt praxis till större delen varit överlämnade 
å t kantonerna, och å den andra utsträcktes genom förbundsförord- 
ningar den rättsliga regleringen till områden, inom vilka tidigare

1 Jfr Hoerni,  De 1’Etat de nécessité, sid, 139.
J Jfr Waldkirch,  D ie Notverordnungen, sid, 83.
3 Art. 25 lyder: "Der Bund ist befugt, gesetzliche Bestim m ungen über die 

Ausübung der F ischerei und Jagd, nam entlich zur Erhaltung des H ochwildes, 
sowie zum Schutze der für die Land- und Forstw irtschaft nützlichen Vögel zu 
treffen". Förbundets reglering av jakt- och fiskerätten tänkes här utan tvivel 
såsom  undantag, och i praxis har så tidigare varit fallet, men någon gräns för 
förbundets befogenhet angives dock ej; jfr Burckhardt,  Kommentar, sid. 213 f.

4 Art. 55 lyder: "Die Pressfreiheit ist gewährleistet. Über den M issbrauch  
derselben trifft die K antonalgesetzgebung die erforderlichen Bestimmungen, 
welche jedoch der Genehmigung des Bundesrates bedürfen. Dem Bunde steht 
das Recht zu, Strafbestimmungen gegen den M issbrauch der Presse zu erlassen, 
der gegen die Eidgenossenschaft und ihre Behörden gerichtet is t”. Frågan blir 
här, om förbundet endast äger beivra sådant missbruk, som d irek t  rik­
tas mot förbundet eller dess m yndigheter eller om dess kom petens även om fat­
tar sådant missbruk, som kan medföra fara för förbundet. Föroläm pningar mot 
främmande makt kunna uppenbarligen räknas till den senare, men ej till den 
förra kategorin.
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rättslig  frihet förelegat (såsom t. ex. genom i detalj gående stad- 
ganden om handel med livsmedel och andra  förnödenheter).

Det har jämväl hävdats, att vissa fullmaktsförordningar skulle 
innebära åsidosättande av i författningen givna garantier för pri­
va ta  rättigheter. F räm st kommer härvid i fråga art. 31, vari, med 
angivna undantag, stadgas om handels- och näringsfrihet. De 
många ingrepp i den privata  friheten på ifrågavarande område, 
som kommo till s tånd under fullmaktsregimen, ha ansetts innefatta 
k ränkningar av näm nda artikel.1 Denna uppfattning är dock disku­
tabel. Det kan också göras gällande, a tt  även om art. 31 är a tt  
fa tta  såsom mer än en naken principförklaring, utan i och för sig 
norm erande betydelse — vilket kan diskuteras — den likväl ej 
kränktes genom den under fullmaktstiden beslutade regleringen, 
som visserligen gick mera i detalj, men knappast principiellt skilde 
sig från redan förut existerande bestämmelser; någon oinskränkt 
handels- och näringsfrihet hade givetvis icke heller tidigare funnits 
och författningen förutsä tter klart, a tt  bestämmelser på hithörande 
områden skola kunna beslutas av förbundet (art. 31, e och art. 69, 
bis).2 Även andra  författningsstadganden komma i detta  sam m an­
hang i betraktande: så art. 55, med dess bestämmelse om frihet för 
pressen, art. 58, som bl. a. innehåller förbud mot upprä ttande  av 
undantagsdom stolar och art. 112, som förutsä tter medverkan av 
jury vid vissa rättegångar. Dessa författningsbestämmelser ha, 
enligt vad man urgerat, kränkts  genom vissa fullmaktsförordningar; 
ungefär samma synpunkter som i fråga om art. 31 kunna i dessa 
fall göras gällande. Obestridligt är likväl, a tt  genom skilda full­
maktsförordningar bestämmelser meddelades, som stodo i uppenbar 
strid med det innehåll, som man förut i praxis tillagt näm nda för­
fattningsbestämmelser.

I de nu berörda fallen kan frågan om vederbörande fullmakts-

1 Ämnet har gjorts till föremål för en vidlyftig undersökning av Huber, 
Die Einschränkung der H andels- und G ewerbefreiheit durch das Notverord­
nungsrecht des Bundes. Jfr här och för det följande detta arbete samt Giaco­
metti,  Das Verfassungsrechtsleben der schw eizerischen Eidgenossenschaft 1914—  
1921, sid. 341; Waldkirch,  D ie Notverordnungen, sid. 75 ff.; Hoerni,  De 1'État de 
nécessité, sid, 70 f., 138 ff.; Zoller,  Die Notverordnung, sid. 10 ff.

2 De olika åsikterna om art. 31 diskuteras hos Burckhardt,  Kommentar, 
sid. 259 ff.; jfr Fleiner,  Bundesstaatsrecht, sid. 377 ff. Det skulle föra för långt 
att ingående diskutera denna och andra här berörda författningsbestäm m elser.
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förordningars grundlagsenlighet bliva föremål för olika meningar. 
I ett fall har förekommit, a tt  förbundsrådet med stöd av fullmakten 
beslutat en förordning, som alldeles påtagligt och ostridigt innebar 
en författningskränkning. Detta fall fö r tjänar därför a t t  något 
närm are  beröras.1

I art._4L stadgas om sätte t för bestridande av förbundets u t­
g if te r .  Det stadgas här, a tt  i den m ån inkomsterna av förbundets 
förmögenhet, tu llarna o. s. v. ej äro tillräckliga, bidrag skola u t ta ­
gas av kantonerna; det framgår härav klart, a t t  förbundet icke äger 
pålägga direkta skatter. I samband m ed svårigheterna under kri­
get visade det sig emellertid nödvändigt a t t  besluta dylika skatter. 
Vid två tillfällen, 1915 och 1919, genomfördes beslut om utom­
ordentliga krigsskatter i vanlig konstitutionell ordning; författ­
ningsändringar om engångsskatter beslutades under folkets m ed­
verkan. Vid ett t red je  tillfälle, då krigsvinstskatt genomfördes år 
1916, användes därem ot förordningsvägen.

F rågan  om införande av en särskild krigsvinstskatt väcktes på 
sommaren 1916 av förbundsrådet, som ursprungligen synes ha 
haft för avsikt a t t  föreslå en författningsändring i vanlig ordning. 
Sederm era  togs emellertid frågan upp till diskussion inom för- 
bundsförsamlingen och det visade sig då, a tt  man inom såväl för­
samlingen som råd e t  hade stora sym patier för en användning av 
fullmaktsvägen. Det anfördes framför allt, a tt  en krigsvinstskatt, 
för a tt  lämna önskat resultat, krävde snabbt genomförande och 
a tt  en författningsändring, vartill referendum hörde, skulle m ed­
föra allt för stor omgång. M ed hänsyn till de exceptionella för­
hållandena ansågs därför lämpligast, a tt  förbundsrådet i förord- 
ningsväg beslutade skatten. E ndast  ett fåtal romanska repreren- 
tan ter  opponerade häremot, under betonande av det föreslagna 
tillvägagångssättets uppenbara grundlagsstridighet. R esultatet 
blev, a t t  båda kamrarna, den 14 och 21 juni 1916, antogo förslag, 
enligt vilka församlingen, under hänvisning till behovet av krigs- 
vinstskattens införande, uppm anade förbundsrådet "a t t  begagna de 
den 3 augusti m eddelade fullmakterna för a tt  vidtaga de nödvän­
diga å tgärderna för upptagande av en rättvist fördelad skatt å de

1 Jfr Jéze ,  L 'exécutif en temps de guerre, sid. 70— 80, och Hoerni,  De 1'État
de nécessité, sid. 112 ff.
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under kriget uppkomna extraordinarie inkom sterna".1 I enlighet 
m ed detta  postulat beslutade regeringen sedermera, den 18 septem­
ber 1916, en förordning om beskattning av krigsvinster.

I detta  fall har förbundsrådet alltså obestridligt i förordnings- 
väg beslutat författningsstridiga bestämmelser. Ur politisk syn­
punk t förelåg visserligen den särskilda omständigheten, att försam­
lingen direkt uppm anat regeringen a tt  handlag juridiskt grundar 
sig likväl åtgärden icke på församlingens postulat, u tan på 1914 
års fullmakt.2 Tillvägagångssättet belyser skarp t den egendomliga 
situationen under fullmaktsregimen; det representativa organet u t­
går från och ger uttryck åt uppfattningen, a tt  regeringen, som prin­
cipiellt icke äger någon självständig rä ttsskapande  befogenhet, med 
stöd av den av representationen givna fullmakten kan besluta en 
åtgärd, som representationen själv — det huvudsakliga lagstift- 
ningsorganet —• icke äger kompetens a tt  vidtaga.2

Under den första tiden efter fullmaktsbeslutets genomförande 
fram trädde  ingen, eller åtminstone icke någon m era utbredd, oppo­
sition mot regeringens politik. U nder trycket av den svåra situa­
tionen t räd d e  överhuvud alla inre motsättningar och stridigheter 
i bakgrunden. Härtill kom, att  man tämligen allmänt torde ha 
räkna t  på världskrigets snara slut och fullmaktssystemets totala 
avskaffande i sam band härmed. Denna inställning kom k lart  till 
synes i förbundsförsamlingens upp trädande mot regeringen beträf­
fande effektueringen av den parlam entariska kontrollrätten.

1 En minoritet inom nationalrådet ansåg, att vissa bestäm da direktiv borde 
givas regeringen; jfr Hoerni, De 1'État de nécessité, sid. 114.

2 V issa nationalrådsrepresentanter hävdade, att, då det här förelåge en 
grundlagsstridighet, man tyst skulle överlåta åt regeringen att handla på egen 
hand, men att försam lingen icke, genom att besluta en uppmaning till regeringen, 
borde påtaga sig en del av ansvaret för författningens kränkning. En talare 
yttrade, att regeringen i varje fall borde handla på eget ansvar: "il y  a une 
grande difference entre le gouvem em ent muni des pleins pouvoirs et 1'interven- 
tion de 1'Assemblée fédérale, dernier refuge de la legalité et de la constitution- 
nalité" [G aze t te  de Lausanne  15 juni 1916).

3 D et förtjänar nämnas, att man vid ett tillfälle , i juni 1917, i ständer- 
rådet föreslog, att förbundsrådet skulle uppmanas lösa den vid denna tid starkt 
debatterade frågan om  en ökning av förbundsrådens antal från sju till nio genom  
en fullm aktsförordning. Tanken på att använda fullm akten till en dylik för 
dess syfte principiellt främmande författningskränkning avvisades likväl bestämt 
av regeringen själv; jfr Jéze ,  L exécu tif en temps de guerre, sid. 103 f.

3
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Den första december 1914, vid församlingens första samman­
träde sedan augusti, framlade regeringen sin första neutralitets- 
rapport.1 I denna lämnades en motiverad redogörelse för de v ik ­
tigare med stöd av fullmakten fattade besluten; på en rad punkter 
var emellertid denna resumé mycket summarisk, ett förhållande, 
som regeringen uttryckligen förklarade bero på utrikespolitiska 
hänsyn. Redogörelsen vore därför, framhölls det, att fatta som 
provisorisk. Därjämte uttalade regeringen den önskan, att repre­
sentationens diskussion av rapporten skulle uppskjutas; med denna 
borde helst anstå t i l l  krigets slut, då det vore m öjligt att lämna en 
fullständig och oförbehållsam framställning av regeringens politik. 
Resultatet blev, att båda kamrarna tillsatte särskilda utskott2 (s. 
k. neutralitetskommissioner) för granskning av regeringsrapporten, 
och dessa utskott beslöto i enlighet med regeringens önskan att ej 
framlägga något betänkande för kamrarna eller överhuvud föreslå 
sakens upptagande i plena. Förbundsförsamlingen kom därför ej 
a tt debattera regeringsrapporten och egendomligt nog restes inom 
råden ingen som helst opposition mot detta förfarande.

Detta förbundsförsamlingens upp trädande  synes av förbunds­
rådet ha fattats som ett tyst godkännande av rådets  förslag att  
uppskjuta  granskningen av fullmaktens användning till efter v ä r ld s ­
krigets slut, I varje  fall framlade rådet vid förbundsförsamlingens 
närm ast följande sam m anträden icke några nya neutralitetsrappor- 
ter. Under hela åre t  1915 underlä t  rådet att  kommunicera med 
församlingen i fråga om sättet för fullmaktens användning.

Emellertid framväxte småningom en a llt starkare opposition 
dels mot regeringens förordningspolitik, som man i olika fa ll ansåg 
innebära onödigt långtgående förändringar i förut bestående rätts­
förhållanden, dels i samband härmed mot den bristande effektue- 
ringen av parlamentets kontrollrätt. Framför a llt gjorde sig denna 
opposition gällande inom det romanska Schweiz, där de federalis- 
tiska tendenserna av gammalt voro förhärskande och där man för 
den skull starkt reagerade mot den under fullmaktssystemet fo rt­

1 Bericht  des Bundesrates an die Bundesversammlung 1 dec. 1914 (Neu­
tralitätsbericht  I).

2 D essa sam m ansattes på så sätt, att sam tliga partier blevo representerade 
i desamma; utskottet i nationalrådet bestod av 25, utskottet i ständerrådet av 13 
ledam öter. —  De en gång tillsatta  utskotten fungerade även vid följande se s ­
sioner av samma legislaturperiod.
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gående utvecklingen i centralistisk riktning;1 härtill kom, att  rege­
ringen på  vissa håll misstänktes för en tysk-orienterad politik. Den 
förut omnämnda Millioud-processen under hösten 1915 bidrog i hög 
g rad  a t t  skärpa den kritiska inställningen mot regeringen i de frans­
ka kantonerna, såsom utta landen i de ledande pressorganen k lar t  
giva vid handen. Vid förbundsförsamlingens sam m anträde i de­
cember 1915 kom den in trädda  förändringen i läget till synes. En 
av de ledande representanterna för det romanska Schweiz, natio- 
nalrådet, sedermera förbundsrådet Ador, r ik tade  härvid en skarp 
kritik mot förbundsrådet för dess underlå tenhet a tt  avgiva redo­
görelser för fullmaktens användning och karak ter iserade  den av 
regering och representation förda politiken som en ' conspiration 
du silence”. Regeringen borde så snart som möjligt inkomma med 
en komplettering av sin 1914 avlämnade rapport. R esultatet av 
denna väd jan  blev e tt  löfte från förbundsrådets sida att  vid den 
första sessionen under år 1916 inkomma med en ny neutralitets- 
rapport. Den vid avgivandet av den första rapporten  i national- 
råde t  fungerande neutralitetskommissionens ordförande framhöll, 
a t t  det av kommissionen i december 1914 tilläm pade förfarandet 
berodde på a tt  man räknat på världskrigets snara slut och därför 
ansett det lämpligt a t t  tillsvidare uppskjuta  all diskussion om full- 
maktssystemet.2

U nder m ånaderna närmast efter denna förbundsförsamlingens 
session blev den inrikespolitiska situationen alltmer kritisk. H ä r­
till bidrog i hög grad den s. k. ' 'översteaffären’ vissa schweiziska 
officerare hade, enligt vad som gjordes gällande, läm nat cen tra l­
m akterna i t jänsten  erhållna militära uppgifter beträffande enten- 
ten och det ansågs, a tt  den tyskorienterade regeringen ej tillräck­
ligt kraftigt ingrep i anledning härav. Denna och andra  om stän­
digheter hade till följd, a tt  i det romanska Schweiz en hetsig press­
kampanj mot regeringen igångsattes; man fordrade ökad parlam en­
tarisk kontroll gentemot regeringen i allmänhet och alldeles sä r ­

1 Det bör erinras att m ajoriteten av Schweiz' romanska befolkning är an­
knuten till det radikaldem okratiska partiet, som vid denna tid ägde absolut 
m ajoritet i nationalrådet.

2 G azette  de Lausanne  17 dec. 1915. —  Jfr för den givna redogörelsen Jéze,  
L'exécutif en temps de guerre, sid. 82 ff., och Hoerni,  De 1'État de nécessité, 
sid. 163 ff.
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skilt i fråga om dess fullmaktspolitik. Krav restes jämväl på  en 
inskränkning av fullmaktssystemet överhuvud.

Denna stämning kom till officiellt u ttryck  genom en fram ställ­
ning, som regeringen i kantonen Vaud den 7 februari 1916 riktade 
till förbundsrådet.1 I denna framställdes en rad  för uppfattningen 
i det rom anska Schweiz karakteristiska fordringar, av vilka två 
gällde fullmaktssystemet. Enligt dessa borde dels fullmakten be­
gränsas a tt  gälla endast "die gegenwärtigen Notwendigkeiten des 
Landes", dels förbundsförsamlingen snarast möjligt sammankallas 
för a tt  taga kännedom om de med stöd av fullmakten vidtagna å t­
gärderna. Till dessa krav anslöt sig även kantonens represen ta­
tion i förbundsförsamlingen. Inom den allm änna opinionen väckte 
denna demarche livlig anklang. Särskilt  var naturligtvis detta 
fallet i det rom anska Schweiz, varom såväl officiella fram ställningar 
som pressu tta landen  buro vittne. Även inom det tyska Schweiz 
fram trädde emellertid sympatier för de fram ställda fordringarna; 
så t. ex. beslöt kantonen Berns regering och representation i för­
bundsförsamlingen a t t  i skrivelse till förbundsrådet anslu ta  sig till 
V aud’s krav i avseende på omedelbart sammankallande av rep re ­
sentationen och fullmaktsförordningarnas föreläggande för denna.

Dessa förhållanden ledde till a tt  förbundsrådet sammankallade 
förbundsförsamlingen redan till den 6 mars 1916. R edan  dessför­
innan publicerade förbundsrådet ett betänkande, vari råd e t  dels 
lämnade en fullständig redogörelse för med stöd av fullmakten 
fa ttade förordningsbeslut, dels k largjorde sin uppfattning i frågan 
cm fullmaktens begränsning eller avskaffande.2

I det senare hänseendet gjorde förbundsrådet gällande, att 
det vore nödvändigt att  bibehålla fullmakten i o förändrat skick. 
Särskilt på det ekonomiska om rådet skulle nya fullmaktsförord- 
ningar sannolikt erfordras, men även på andra  rättsom råden kunde 
liknande behov tänkas uppkomma; en saklig begränsning av full­
makten vore därför riskabel. I fråga om den parlam entariska 
kontrollen erkände råde t  därem ot de fram ställda fordringarnas be­
rättigande; hädanefter  skulle om möjligt rapporter över fullmak­
tens användning avgivas vid varje  session. Förbundsrådet fram ­

1 Jfr härom och för det följande N eutralitätsbericht  19 febr. 1916, sid. 3 f. 
och Ruchti,  G eschichte der Schweiz während des W eltkrieges, sid. 166 f.

2 Neutralitätsbericht  19 febr. 1916.
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kastade tanken på att  församlingen eller åtminstone rådens neu- 
tralitetskommissioner i förväg skulle rådfrågas rörande till tänkta 
fullmaktsåtgärder, men denna möjlighet avvisades under hänvis­
ning till att ett dylikt tillvägagångssätt dels i många fall skulle 
medföra, a tt  förordningarnas syfte förfelades, dels innebära en 
olämplig uppdelning av ansvaret mellan råd  och församling.

I betänkandet göres därjäm te ett märkligt u tta lande rörande 
tillvaron av en av fullmaktslagen oberoende nödförordningsrätt. 
Till en början framhåller förbundsrådet — u tan  att  taga bestämd 
ställning till frågan — att en nödförordningsrätt möjligen kan an ­
ses grundad i författningen; det hänvisas till art. 85, §§ 6 och 7 
samt art. 102, §§ 8— 10. I det följande förklaras, a tt  i varje  fall 
erL.nalurlig nödförordningsrätt måste anses föreligga. "T varje  fall 
står det enligt vår uppfattning utom tvivel”, heter det, "att  även 
utan en uttrycklig författningsbestämmelse förbundsmyndigheterna 
äga befogenhet att i ett på grund av utomordentliga omständig­
heter tillkommet statligt nödläge träffa de förfoganden, som nöd­
vändiggöras av det högsta s tatsändam ålet:  bevarandet av landets  
säkerhet, integritet och neutralitet och befordrandet av dess m ed ­
borgares gemensamma välfärd." Denna ståndpunkt var tydligen 
ägnad a tt  stödja regeringens krav på fullmaktens bibehållande; det 
vore meningslöst a tt  avskaffa fullmakten, om regeringen, oberoende 
härav. ägde en naturlig nödförordningsrätt av samma omfattning 
som den genom fullmakten m eddelade förordningsrätten.

Förbundsrådets betänkande överlämnades redan före sessio­
nens början t i l l  de förut valda neutralitetskommissionerna, som 
efter förhandlingar med förbundsrådet avgåvo betänkanden, vari 
föreslogs, att församlingen skulle godkänna regeringens förord- 
ningspolitik, förklara fullmaktens bibehållande nödvändigt och där­
jämte särskilt konstatera, att regeringen lovat att hädanefter av­
lämna redogörelser vid varje session.1

I nationalrådet, där frågan om godkännande av regeringsrappor- 
ten först behandlades, uppstodo långvariga debatter. Väsentligen 
rörde sig dock dessa dels kring vissa politiska frågor, som hade 
föga med fullmaktsfrågan att  göra — såsom översteaffären — dels 
om enskilda fullmaktsförordningars lämplighet. De till fullmakts­

1 Jfr för det följande Jéze, L'exécutif en temps de guerre, sid. 86 ff.; 
Hoerni, De 1'État de nécessité, sid. 165 ff. och här citerade källor.
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lagen anknutna principiella politiska och juridiska frågorna blevo
  a tt  döma av de i pressen givna diskussionsreferaten — icke
mera ingående debatterade. Det stora flertalet av nationalrådets 
ledamöter voro ense om att fullmakten måste bibehållas i oför­
ändra t skick och att  mera väsentliga anm ärkningar ej kunde riktas 
mot regeringens politik. Nödvändigheten av a tt  hädanefte r  avgiva 
fullständiga redogörelser till förbundsförsamlingen underströks all­
mänt: församlingen borde i detalj kontrollera rådets  politik. Från  
förbundsrådshåll avgåvos formliga löften om rapporters  föreläg­
gande vid varje  session och man beklagade, a t t  1914 års rapport 
icke blivit diskuterad i församlingen. Någon generell kritik av 
eller motsvarande försvar för fullmaktssystemet förekom ej.

1 fråga om den konstitutionella sidan av problemet anförd« 
nationalrådets tyske rapportör, a t t  fullmaktsbeslutet kunde anses 
ha sin grund i författningens art. 85 § 6, vari bl. a. stadgades om 
rä t t  för förbundsförsamlingen att besluta åtgärder för tryggande av 
landets y ttre säkerhet, oavhängighet och neutralitet; möjligen 
kunde också förbundsrådet tillerkännas en självständig nödförord- 
ningsrätt enligt art. 102, § 8. I varje fall förelåge en naturlig nöd- 
förordningsrätt och något brott mot författningen innebure full­
maktssystemet därför ej.1 Den franske rapportören däremot för­
klarade, a t t  fullmakten vore författningsstridig, men ändock b erä t­
tigad med hänsyn till den politiska nödvändigheten.2

Något förslag om fullmaktens avskaffande fram ställdes ej. 
Däremot framfördes två skilda projekt om ändringar i fullmaktsbe­
slutet, enligt vilka en starkare parlam entarisk  kontroll än den i 
1914 års beslut förutsedda skulle åvägabringas. Sålunda föreslogo 
flertalet av det socialdemokratiska partiets medlemmar ett tillägg 
till fullmaktsbeslutet, enligt vilket bl. a. ett ständigt utskott på 23 
medlemmar skulle tillsättas av nationalrådet. Detta utskott skulle

1 Rapportören Spahn yttrade bl. a., efter att ha redogjort för sin uppfattning 
om art. 85 och 102: "Aber auch wenn die Bundesverfassung in dieser Hinsicht 
keine Bestimmungen enthielte —  es wäre das Naturrecht, aus dem die R echt­
m ässigkeit der ausserordentlichen Befugnisse fliessen  würde. W ir leben im 
Notstand und dann gilt Notrecht, es gibt ein Ausnahm ezustand, aber es besteht 
keine Verfassungswidrigkeit" (Neue Zürcher Zeitung  7 mars 1916).

2 Rapportören 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" (Gazette  de  
Lausanne  8 mars 1916).
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i detalj följa regeringens politik och hållas å jour med alla full- 
m ak tså tgärder  samt vid varje  session avgiva rapport  till församling­
en; någon skyldighet för regeringen att  inhäm ta utskottets råd  
— eller än mindre dess samtycke — vid u tfärdande  av fullmakts- 
förordningar skulle dock ej stadgas. Enligt ett från romanskt håll 
fram fört förslag skulle närmare bestämmelser givas om regeringens 
skyldighet att  avgiva rapport; bl. a. skulle regeringen föroliktigas 
a tt  viss tid före varje  session publicera dylik rapport. B åda för­
slagen avslogos, det förstnämnda med 159 röster mot 15, det sist­
näm nda med 111 röster mot 45.1

S lutresultatet blev, att nationalrådet efter 10 dagars diskus­
sion — den 6— 15 mars — fattade ett beslut, som i huvudsak över­
ensstäm de med neutralitetskommissiönernas förslag. Frågan  gick 
sedan till s tänderrådet, som redan  den 16 mars efter en kort debatt 
enhälligt anslöt sig till medkammarens beslut. Det för tjänar an­
tecknas, a tt  den tyske rapportören i s tänderråde t  bestämt hävdade 
tillvaron av en naturlig, oberoende av författning och fullmaktslag 
existerande nödförordningsrätt.2

Det av förbundsförsamlingen sålunda fa ttade beslutet innebär 
helt enkelt ett godkännande av förbundsrådets be tänkande av den 
19 februari 1916.3 I ingressen till detta  beslut konstaterar emeller­
tid församlingen "nödvändigheten av a tt  hos förbundsrådet bibe­
hålla den fullmakt, som meddelats detsamma genom förbundsbe- 
slutet den 3 augusti 1914" och förklarar sig taga fasta på "för­
bundsrådets  löfte a tt  vid varje session avgiva rapport till för­
bundsförsamlingen beträffande de med stöd av fullmakten vidtagna 
åtgärderna". Den sista punkten avser tydligen a tt  fastslå rege­
ringens redovisningsskyldighet; på grund av densamma u p pfa tta ­
des beslutet av den 16 mars som en slags överenskommelse (le 
parte  de Berne) mellan regering och representation rörande den 
parlamentariska kontrollens effektuering, och under de följande

1 G azet te  de  Lausanne  16 mars 1916, Neue Zürcher Zeitung  15 mars 1916. 
Tre socialdem okrater röstade med m ajoriteten mot det socia listiska förslaget.

2 Rapportören M unzinger yttrade bl. a.: "Es besteht aber zw eifellos das 
Recht der Bundesbehörden, auch wenn es in der Verfassung nicht in W orten  
ausgesprochen ist, in einer durch ausserordentliche Ereignisse geschaffenen  
N otlage das zu verfügen, was der höchste Staatszw eck, die Erhaltung unseres 
Staates, erfordert." (Neue Zürcher Zeitung, 16 mars 1916; jfr betr. ständer- 
rådets beslut samma tidning 17 mars 1916.)

3 B eslutet återgives av Jéze,  L 'executif en temps de guerre, sid. 91.
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åren hänvisas ofta till detta beslut såsom grundvalen för s ta tsm ak­
ternas inbördes förhållande i avseende på fullmaktspolitiken. N å ­
gon egentlig rättsförändring hade likväl uppenbarligen ej inträtt; 
det hade endast fastslagits, att art. 5 i 1914 års beslut hädanefter 
skulle tillämpas.

Under den följande tiden avgav regeringen regelbundet rap ­
porter över sin fullmaktspolitik vid varje  förbundsförsamlings- 
session. Efter beslutet av den 16 mars intill fullmaktslagens revi­
sion i april 1919 avlämnades ej mindre än nio dylika neutralitets- 
rapporter;1 under krigstiden sam m anträdde församlingen i regel var 
tred je  månad, senare återgick man till den vanliga ordningen med 
två sessioner om året. Samtliga regeringsrapporter blevo i huvud­
sak godkända, varvid särskilt beslut rörande varje  enskild för­
ordning icke fattades; vid en rad  tillfällen förekom dock, a tt  för­
samlingen genom särskilda s. k. postulat uppm anade regeringen att 
ändra  förefintliga förordningsbestämmelser i vissa hänseenden eller 
eljest beslutade direktiv för regeringens fram tida verksamhet.2 I 
det hela var under denna period förhållandet mellan regering och 
representation fritt från starkare slitningar, även om det helt n a ­
turligt förekom, att vissa grupper inom församlingen i särskilda av­
seenden opponerade mot regeringens fullmaktspolitik. — Det må 
ock i detta  sammanhang framhållas, a t t  under de perioder, då för- 
bundsförsamlingen var samlad, råde t  stundom före u tfärdande av 
förordningsbeslut inhämtade församlingens eller, än oftare, dess 
neutralitetskommissioners yttrande. Då t. ex. i juli 1918 fråga 
uppstod om utfärdande av en förordning rörande arbetslöshets­
understöd, framlade rådet vissa huvudpunkter i det t i lltänkta be­
slutet för församlingen, som godkände rådets  principer för frågans 
lösning.’

Vid regeringsrapporternas granskning tillgick i praktiken på 
så sätt, a tt  neutralitetskommissionema redan några dagar före en

1 Neutralitätsberichte  III— 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 
föreslog en medlem av ständerrådet, att fullm aktsrapporter endast skulle av­
givas vid de två ordinarie årssessionerna, men detta förslag avslogs; jfr H oer ni, 
De 1'État de nécessité, sid. 174 f.

2 Jfr t. ex. redogörelsen i G azet te  de Lausanne  23 juni 1916 och Neue  
Zürcher Zeitung  25 juni 1916.

3 Jfr N eutralitätsbericht  XII 23 maj 1919.
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församlingssessions början sam m anträdde och fingo del av rappor­
ten för förberedande handläggning.1 Den av kommissionerna igång­
satta utredningen synes i regel ha varit synnerligen grundlig; un­
der arbetets gång infordrades ofta upplysningar och förklaringar 
från regeringen. Utskotten avgåvo sederm era u tlå tanden  till ve­
derbörande kammare; de debatter, som uppstodo rörande dessa, 
voro i flera fall synnerligen ingående. Vid den första sessionen 
efter 16-mars-beslutet överlämnades regeringsrapporten — såsom 
vid marssessionen —  till nationalrådet, och s tän d er råd e t  sattes så­
lunda i efterhand. I ett beslut av den 16 juni 1916 protesterade 
s tänderråde t häremot, under framhållande av kam rarnas princi­
piella likställighet, och det blev därefter regel, a t t  kam rarna om­
växlande fingo företräde vid regeringsrapportens avlämnande. I 
några fall förekom, att rapporten under sessionen endast behand­
lades av den ena kammaren och den andra  uppsköt behandlingen 
till nästa  session.2

I juni 1917 framfördes i nationalrådet två förslag om revi­
sion av fullmaktsbestämmelserna. Enligt det ena skulle fullmak­
ten helt avskaffas, enligt det andra skulle den begränsas till eko­
nomiska och näringspolitiska frågor. B åda förslagen framställdes 
av romanska representanter. Det förstnämnda förslaget samlade 
endast de båda motionärernas röster, det s istnämnda avslogs med 
95 röster mot 16. U nder debatten gjordes gällande, a tt  den all­
männa opinionen krävde fullmaktssystemets inskränkning eller 
avskaffande. Å andra  sidan hävdades, även från romanskt håll, 
att fullmaktsbeslutets bibehållande vore nödvändigt,3

Redan  under förra hälften av 1918, alltså före vapenstillestån­
det, kom emellertid frågan om en begränsning av fullmaktslagcn 
ånyo före och det visade sig då, a tt  stämningen inom representatio­

1 Kamrarnas utskott väljas i regel för hel legislaturperiod och kunna sam ­
manträda även m ellan församlingens sessioner; jfr ständerrådets arbetsordning 
den 27 mars 1903 §§ 32 och 34 (Amtliche Sammlung  der Bundesgesetze etc. 
n:r 19, sid. 529) och nationalrådets arbetsordning den 17 dec. 1920 §§ 50 och 57 
(Amtliche Sammlung  der B undesgesetze etc. n:r 37, sid. 3).

2 Jfr Jeze,  L 'exöcutif en temps de guerre, sid. 92 ff.
3 Jfr Jéze,  L ex écu tif  en temps de guerre, sid. 101 ff. och här refererade 

källor.
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nen väsentligen förändrats. Den 26 mars 1918 antog s tänderråde t  
en motion (de Meuron), vari i korthet begärdes, a tt  förbundsrådet 
skulle u treda frågan om revision av fullmaktsbeslutet. Några m å­
nader senare, den 14 juni, antog nationalrådet e tt  förslag (Peter), 
vari förbundsrådet uppmanades a tt  undersöka möjligheten av en 
sådan ändring av fullmaktslagen, a tt  dels fullmakten skulle be­
gränsas till "trängande ekonomiska och m ilitära å tgärder" ,  dels 
närm are  kontakt mellan råd  och representation åvägabringas 
i fråga om fullmaktsbeslut av allmänt förbindande karaktär ,  
detta  genom inrättande av en rådgivande parlam entarisk  kommis­
sion eller på annat sätt,1 Dessa beslut från representationens sida 
ledde till, a tt  förbundsrådet den 18 december 1918 avgav ett be­
tänkande med förslag om revision av fullmaktsbeslutet.2

I detta  betänkande betonade förbundsrådet, a t t  det vore ou n d ­
gängligen nödvändigt a tt  i viss omfattning bibehålla fullmakten. 
Trots att vapenstillestånd slutits vore läget for tfarande sådant, 
att  nya fullmaktsbeslut stundom krävdes. E n  revision av full­
maktsbeslutet kunde dock vara lämplig, särskilt med tan k e  på 
den allm änna opinionens ställning. R åde t  föreslog därför dels en 
bestämmelse, enligt vilken i viktigare frågor, då så vore möjligt, 
neutralitetskommissionerna skulle höras före förordningsbeslutens 
u tfärdande ,3 dels att bestäm dare gränser skulle angivas för full­
makten. I detta  senare hänseende innehöll förslaget, a t t  fu llm ak­
ten skulle omfatta befogenhet a tt  vidtaga å tgärder "die zur H a n d ­
habung des Grenzschutzes und der Grenz- und Fremdenpolizei, 
zur Aufrechthaltung von Ruhe und Ordnung, sowie zur W ahrung  
der wirtschaftlichen Interessen des Landes, insbesondere auch zur 
Sicherung des Lebenunterhaltes und zur W ahrung des Kredites 
erforderlich werden und dringend sind” — en formulering, som 
tydligen dock ej kan anses innebära mera väsentliga beg räns­
ningar. R edan existerande fullmaktsförordningar skulle förbunds­
råde t  fritt kunna ändra  eller upphäva.

Beträffande fullmaktsbeslutets konstitutionella ställning inne­

1 Andra i nationalrådet väckta, mera långtgående förslag blevo därem ot 
med stor m ajoritet avslagna.

2 Bericht  des Bundesrates an die Bundesversam m lung 18 Dez. 1918 (B un des­
bla tt  1918, V, sid. 709 ff.); här återgivas även utredningsbesluten.

3 På denna punkt frångick rådet alltså sin i betänkandet den 19 febr. 1916 
uttryckta uppfattning.
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håller  betänkandet ett uttalande, i vilket förbundsrådet, liksom tidi­
gare, antyder möjligheten av en självständig nödförordningsrätt. 
Förslagen om en inskränkning av fullmakten utginge, framhålles 
det, från uppfattningen, att förbundsrådets nödförordningsrätt u te ­
slutande vore grundad på 1914 års beslut och jämväl till sitt om­
fång vore bestämd av detta  besluts ordalydelse. ”Vi vilja gent­
emot denna uppfattning", heter det vidare, "endast  hänvisa d ä r ­
till, a tt  vetenskap och domstolspraxis ur statens nödläge i och 
för sig härle tt  en speciell befogenhet för regeringen a t t  u tfärda  
förbindande föreskrifter med lags kraft, även om denna befogenhet 
ej ä r  uttryckligen m eddelad av författningen. Ansluter man sig 
till denna ståndpunkt, så var förbundsrådet även utan förbunds- 
beslutet av tred je  augusti 1914 befogat att vidtaga de på grund 
av de extraord inära  förhållandena för s tatens och folkets skydd 
påkallade åtgärderna, och det vore fortfarande befogat härtill, så 
länge och i den mån nödläget varar."  Man observerar den försik­
tiga formuleringen i detta  uttalande; förbundsrådet kunde icke gärna 
bestämt hävda förefintligheten av en allmän nödförordningsrätt, 
samtidigt som den föreslog inskränkning av fullmakten.

Vid förbundsförsamlingens förhandlingar rörande förbundsrå­
dets förslag under vårsessionen 1919 — vilka förhandlingar i mot­
sats till tidigare fullmaktsdebatter äro re fererade i de tryckta  p ro ­
tokollen —  blev frågan om fullmaktssystemets politiska och kon­
stitutionella innebörd för första gången föremål för en mera 
grundlig parlam entarisk  diskussion. Såväl inom national- som 
ständerråd  fram ställdes en rad  skilda yrkanden, bl. a. om full­
maktens fullständiga avskrivning, och under debatterna angående 
dessa förslag utvecklade man på ömse håll sin principiella upp fa tt­
ning angående fullmaktslagstiftningens förhållande till det demo­
kratiska systemet och dess konstitutionella ställning.

Fullmaktslagens kritiker erkände visserligen i regel, a t t  be­
slutet den tred je  augusti 1914 varit nödvändigt, men betonade, att 
fullmaktens långa varaktighet gjort den till en verklig fa ra  för det 
demokratiska systemet. Fullm akterna vore ett "d ik taturens a ttr i­
but".1 Behovet av snabbhet i handlandet finge ej bli allena av­

1 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 156 (Cattori). Fullm akterna vore, 
yttrade talaren vidare, "incompatibles avec la démocratie, dans laquelle  chaque 
citoyen participe å la chose publique et en est, pour sa part, responsable. 
Appliqués au regime dém ocratique, les pleins pouvoirs ont arrété le fonctionne-
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görande; detta  vore a tt  negera demokratien. Då man yrkade på 
att fullmakten skulle bibehållas trots att  fredstillstånd inträtt, vi­
sade detta, a tt  i realiteten antidemokratiska synpunkter, vare sig 
medvetet eller omedvetet, påverkade ställningstagandet. Regeringen 
hade vänj t sig vid en utomordentlig maktställning, represen­
tationen hade förlorat vanan a t t  handla och viljan a t t  påtaga sig 
ansvaret. "Somliga bland oss anse", y ttrade  en talare, "att  ett 
litet antal personer handla bättre  och snabbare, med större sak­
kunskap och klarsynthet än ett stort antal, d. v. s. att man lyckas 
lösa de politiska och sociala problemen snabbare och bä ttre  under 
det monarkiska systemet än i demokratien. A ndra  anse tvärtom, 
att  trots sina skenbara fel demokratien, om man tar hänsyn till en 
tidrymd av t. ex. femtio år, alltid har givit de folk, som tillämpat 
den, bättre  resultat än den absoluta monarkien. Det är nödvän­
digt a tt  Schweiz lösgör sig från trycket av de absolutistiska dok­
trinerna. Det ser verkligen ut som om vi hade händerna  bundna 
och vore oförmögna, i detta  ords v idsträcktaste mening, a tt  fri­
göra oss från den tjusning, som fullmaktsregimens företräden 
utöva på oss. Det är nödvändigt a tt  parlam entet skall kunna och 
vilja handla omedelbart. Men vad är det som i verkligheten för­
siggår i denna sal? Det är, att flertalet av representanterna sedan 
lång tid ha varit ovana vid ansvar och att de fråga sig, huru deras 
svaga skuldror än en gång skulle kunna uppbära ansvarets börda".1 
En annan talare underströk, att  den ständigt urgerade synpunk­
ten om värdet av snabbhet i handlandet kunde utvecklas in ab­
surdum och leda till krav på upprä ttande  av monarki. I varje 
fall borde ett konsekvent hävdande av denna synpunkt resultera 
i en författningsändring, enligt vilken förbundsrådet alltid under 
vissa omständigheter skulle kunna överskrida sin normala kompe­
tens.2 Men varför skulle Schweiz, med sina demokratiska t r a d i ­
tioner, sin jämförelsevis okomplicerade politik och sin neutrala

ment de la constitution et ravi au peuple le gouvernement du pays . . . Tant que 
la situation internationale était menapante, le peuple ctait résigné au sacrifices 
de ses droit pour le salut du pays. Aujourd'hui, estim ant le danger heureuse-
ment passé, il veut rentrer dans 1'ordre constitutionel, il veut reprendre le
gouvernement qui lui appartient. C'est pourquoi il demande d'etre affranchi 
des pleins pouvoirs”.

1 Sten. Bült. 1919, Nationalrat, sid. 192 (de Rabours).
2 Sten. Bull. 1919, Nationalrat, sid. 191 (Peter).
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ställning, underkasta sig en diktatur av mer absolut karak tär  än 
den  man i de i världskriget deltagande storm akterna — med un­
dantag för de absolutistiskt färgade m onarkierna — ansett sig 
behöva genomföra.1

Det betonades jämväl, a t t  fullmakten innebar icke blott a t t  för- 
bundsförsamlingen trängdes i bakgrunden till förmån för förbunds­
rådet u tan även att det väljande folket miste sina konstitutionella 
rättigheter och härigenom folkets suveränitet, g rundtanken i det 
schweiziska statsskicket, kränktes. Genom fullmaktssystemet hade 
en d jup  klyfta mellan valman och lagstiftare uppstå tt ;  folket kunde 
ej, som eljest, göra sin vilja gällande mot lagstiftarens. "Folksu­
veräniteten är redan så svag, så ofullkomligt förverkligad, a t t  vi 
icke tillåta, a tt  den ytterligare försvagas genom fullmaktssy­
stemet".2

P å  de håll, där man önskade bibehålla fullmakten i viss om­
fattning, anfördes emot denna argumentation framför allt, a tt  full­
maktslagen på sin tid varit oundgängligen nödvändig och a t t  pa r­
lam entet utan opposition antagit den, samt a t t  de skäl för en 
maktkoncentration, som förelegat 1914, fortfarande, om ock ej 
med alldeles samma styrka, gjorde sig gällande. Det betonades, 
att fred ännu ej formellt avslutats och att  nya krigiska förveck­
lingar ej vore uteslutna. Särskilt hänvisades till den fara för E uro­
pas fred, som det bolsjevikiska Ryssland utgjorde; det antyddes 
även, a tt  kommunistiska revoltförsök inom landet kunde befaras. 
1 alla händelser vore situationen, på grund av världskriget och 
dess efterverkningar, fortfarande sådan, att  särskild snabbhet i 
handlandet stundom vore nödvändig och a tt  den normala lagstift­
ningsvägen därför icke alltid kunde anlitas.3

Antydningarna om förefintligheten av odemokratiska motiv 
tillbakavisades bestämt av fullmaktsförslagets anhängare. Det 
vore här blott fråga om en provisorisk modifikation av det demo­
kratiska systemet; i princip funnes inga meningsskiljaktigheter 
rörande värdet av detta  system. " Jag  hör ej till dem", y ttrade en 
talare, "som säga: leve demokratien, om också landet och hela

1 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 141 (Graber).
2 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 141 (Graber).
3 Jfr särskilt Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 157 ff., 183 ff. (förbunds­

råden M üller och Schulthess) samt Ständerat, sid. 178 ff. (förbundsrådet 
Schulthess).
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världen fördenskull skall gå under, u tan  jag frågar mig i första 
rummet: vilket är med hänsyn till de utomordentliga förhållanden, 
under vilka vi leva, nödvändigt? . .  . M an skall lå ta  den demo­
kratiska s ta tsrätten  med alla dess konsekvenser gälla för någor­
lunda normala tider. Men då vi leva i en så utomordentlig tid, 
som nu är fallet, då alla stater måste tillgripa utomordentliga å t ­
gärder, då ingen enda stat längre kan förbliva vid sina författ­
ningsenliga förhållanden, skall man icke förebrå schweizerdemo- 
kraterna, om de också bidraga till, a tt  deras land kan arbeta sig 
igenom denna svåra tid .”1 Det erkändes, a tt  inskränkningen i den 
demokratiska principens tillämpning m edförde vissa risker, men 
man uttryckte sin förvissning om att  demokratien skulle kunna 
bära detta  ’belastningsprov”. Jag  skulle inte vilja gå så långt”, 
y ttrade  en medlem av förbundsrådet, ”a t t  jag i fullmaktssystemet 
såge en fara för vår statliga organisation; vi må hoppas, a tt  
vår demokrati ä r  byggd på så fast grund och har  så starka rötter, 
a tt  tillfälliga undantagsförhållanden, även om de vara relativt 
länge, icke skola kunna försvaga den,”2 En ta lare hänvisade i 
detta  sammanhang till den nordamerikanska republiken, dä r  man 
trots genomförd demokrati under kriget u trusta t  presidenten med 
vidsträckt fullmakt. ”Den sanna demokratien måste förstå att 
bringa offer, då folkets väl kräver det.”3

Vissa ta lare  på  regeringssidan u t ta lade  öppet, a t t  just det ex- 
trjemt demokratiska draget i det schweiziska statsskicket —  främst 
referendumbestämmelserna — gjort och gjorde långtgående full- 
maktsbestämmelser nödvändiga. Även om representa tionen vore 
villig och förmögen att handla snabbt, vore detta  icke här, som i 
de flesta andra  stater, tillfyllest, ty folkomröstningsinstitutet m ed­
förde i många fall en betydande omgång. Särskilt  bestämmelsen 
om folkets obligatoriska medverkan vid beslut om författnings­
ändringar hade till följd, a tt  under exceptionella förhållanden 
makten måste koncentreras hos regeringen, varigenom referen­
dum rätten  helt uteslötes; i andra fall förelåg möjligheten a tt  giva

1 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 204 (Scherrer-Fiillerm ann).
2 Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 158 (M üller).
3 Sten Biill. 1919, Nationalrat, sid. 190 f. (Seiler). "Man kann für die

G eneralvollm achten eintreten und doch ein guter Dem okrat sein. Es wäre 
schlimm bestellt um unsere Demokratie, wenn sie diese neue Belastungsprobe  
nicht zu tragen im stande wäre", yttrade samme talare.
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representationens beslut karak tären  av b rådskande beslut ,— i 
s tälle t för lag —  och att  härigenom undgå referendum, Regerings- 
sidans huvudtalare  i s tänderrådet betonade, a t t  dessa omständig­
heter i själva verket utgjorde det huvudsakliga motivet för full­
maktens bibehållande,1 En talare i nationalrådet gav i koncen­
tre rad  form uttryck åt ungefär samma tankegång: "Det är an ­
märkningsvärt, a tt  det just i vår demokrati har varit  särskilt nöd­
vändigt a t t  skapa denna undantagsrätt  och dessa utomordentliga 
fullmakter. Ty just i demokratien, där s tatsmaskineriet på grund 
av folkets medverkan fungerar långsammare, och åtgärder av här 
ifrågavarande slag kräva större tidsu tdräk t —  nämligen om de 
antagas i form av lagar eller författningsbestämmelser — var det 
nödvändigt a tt  med hänsyn till behovet av snabbhet utesluta fol­
kets medverkan. Det är därför ingen tillfällighet, a tt  hos oss 
fullmakter givits i synnerligen vidsträckt omfattning."15 Enligt 
denna uppfattning är  det alltså, i korthet uttryckt, just den strängt 
genomförda demokratien, som nödvändiggjort diktaturen.

Den konstitutionella sidan av fullmaktsproblemet blev i de­
batten  icke så uppm ärksam m ad som den politiska, men åtskilliga 
ta lare  ingingo dock tämligen utförligt på h ithörande spörsmål. En 
av oppositionens huvudtalare i nationalrådet sökte ingående bevisa, 
a t t  såväl 1914 års beslut som det nya fullmaktsförslaget vore 
j |rundlagsstridiga. Någon rä tt  att delegera offentligrättsliga funk­
tioner funnes icke och varje  fullmaktsbeslut av detta  slag inne- 
bure alltså en inkonstitutionell åtgärd. "Vår offentliga rätt, liksom 
alla andra  författningar, förutser och organiserar en uppdelning av 
befogenheterna på skilda organ. Förbundsförsamlingen har lag­
stiftande och förbundsrådet verkställande befogenheter. Ingen­
stans i vår författning finner Ni någon bestämmelse, som förutser 
en delegation av befogenheter. Ingenstans är det sagt, a t t  det 
lagstiftande förbundsorganet kan uppdraga å t förbundsrådet att 
uppfylla de funktioner, som tillhöra förbundsförsamlingen. Natio­
nalrådet bör självt utöva sitt m andat och sina befogenheter, så­
dana dessa utformas i förbundsförfattningen." Men även om man 
utginge från den felaktiga förutsättningen, a tt  möjlighet till dele­
gation förelåge, kunde man dock ej, fortsatte talaren, hävda, att

1 Sten. Büll. 1919, Ständerat, sid. 156 (Böhi).
'J Sten. Büll. 1919, Nationalrat, sid. 134 f. (M eyer).
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de här ifrågavarande fullmaktsbesluten vore förenliga med författ­
ningen, Ty i dessa fall var det fråga om a tt  genom beslut av 
legislaturen meddela förbundsrådet befogenheter, som förbundsför- 
samlingen icke själv ägde, "Om man förutsätter, a tt  förbundsför- 
samlingen har en teoretisk rä tt  a tt  delegera sina befogenheter till 
förbundsrådet, är denna rä tt  likväl begränsad, Förbundsförsam- 
lingen kan ej delegera annat än de befogenheter, som den själv 
äger, som den själv förfogar över. Men förbundsförsamlingen kan 
ej delegera rä tten  a tt  ändra  vår offentliga rätt, som den icke själv 
har, den kan ej förfoga över de rättigheter, som tillhöra folket 
och kantonerna. Men det är just detta, som man föreslår i det 
nya b e s lu te t , , , Jag  ser däri ett verkligt intrång i de rättigheter, 
som tillhöra endast folket och kantonerna, nämligen rä tten  att  
änd ra  lagarna och revidera författningen,”1

Något egentligt bemötande av denna uppfattning förekom icke 
i debatten, I den mån man på regeringssidan ingick på  det kon­
stitutionella problemet, sökte man framför allt hävda tillvaron av 
en naturlig nödförordningsrätt, som i och för sig vore oberoende 
av författning och lag; såsom bevis på riktigheten av denna upp­
fattning åberopades uttalanden av skilda statsrättsforskare. Be­
träffande förhållandet mellan denna nödförordningsrätt och för- 
bundsförsamlingens fullmaktsbeslut synes, a t t  döma av de gjorda 
uttalanden, oklarhet ha rått. En av regeringssidans främste rep re ­
sentanter förklarade, a t t  då en "naturlig” nödförordningsrätt 
förelåge, 1914 års fullmaktsbeslut i grunden icke kunde anses nor­
merande för regeringens kompetens u tan  "snarare hade karaktären 
av ett allmänt direktiv från förbundsförsamlingen till förbunds­
rådet" , '  Något försök a tt  klarlägga de statsrättsliga konsekven­
serna av denna uppfattning gjordes emellertid ej. En annan 
talare, som utförligt sökte visa nödvändigheten att  förutsä tta  till­
varon av en statlig ”n ö d rä tt”, gjorde gällande, att det var i kraft 
av denna, som fullmakten utdelats; han synes alltså ha gått ut 
från, att nödrä tten  egentligen tillhörde förbundsförsamlingen — 
ej förbundsrådet — och a tt  fullmaktsbeslutet inneburit en utövning 
av denna nödrä tt .3 Dessa och andra  y ttranden  synas så oklara

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

2 Sten. Biill. 1919, Nationalrat. sid. 136 (M eyer).
3 Sten Biill. 1919, Ständerat. sid. 154 f, (Böhi).
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och föga genomtänkta, att anledning saknas att närmare ingå på 
desamma. Ingen av förbundsrådets medlemmar uttalade sig på 
denna punkt.

Även vissa av oppositionens representan ter u ttalade, a tt  en 
”naturlig" nödförordningsrätt under vissa förhållanden förelåge, 
men man urgerade samtidigt, a tt  en dylik rä t t  icke vid denna tid 
kunde erkännas; "man kan hävda, a t t  nöd rä tt  fanns i augusti 1914, 
men det ä r  ej möjligt a t t  hävda, a t t  den finnes ännu  i d ag ”.3 E n­
dast en talare  angrep i princip nödrättsteorien och förklarade denna 
vara en för schweizisk rä tt  främmande doktrin, im porterad  från 
den monarkistiska jurisprudensen, närmast från Tyskland.2

Frågan, om en slags nödförordningsrätt kunde anses stipu­
lerad i själva författningen, närmast i de vid föregående tillfä llen  
åberopade bestämmelserna i art. 102, berördes jämväl av åtskilliga 
talare. Särskilt i ständerrådet rörde sig en väsentlig del av de­
batten kring detta spörsmål. M ärkligt nog var det framför a llt 
vissa av fullmaktssystemets motståndare, som hävdade betydelsen 
i ifrågavarande hänseende av art. 102. Under hänvisning t i l l  t id i­
gare uttalanden från förbundsrådet gjorde man gällande, att denna 
författningsbestämmelse under förhandenvarande förhållanden gåve 
regeringen tillräckliga befogenheter och att det alltså vore onödigt 
att bibehålla fullmakten. A tt  märka är emellertid, att man icke 
ingick på någon närmare tolkning av stadgandet i fråga; hänvis­
ningarna t i l l  detsamma voro ytterst vagt formulerade och synas 
egentligen ha betingats av önskan att rycka bort grunden för rege­
ringens krav på ett nytt fullmaktsbeslut. Från regeringssidan häv­
dade man nu, att art. 102 under inga förhållanden kunde anses 
tillfy lles t; regeringen ansåge sig icke kunna utnyttja denna be­
stämmelse — även om detta genom en pressning av ordalagen 
kunde anses möjligt — på så sätt, att densamma komme att inne­
bära en tillräcklig  ersättning för en av förbundsförsamlingen given 
konstitutionell fullmakt. Regeringen synes alltså på denna punkt 
i taktiskt syfte i viss mån ha modifierat sin några år tidigare 
intagna position. Meningsutbytet är framför a llt av intresse som 
ett bevis på den teoretiska oklarhet, som rådde å båda sidor,3

1 Sten B till. 1919, N ationalrat, sid. 187 (de Meuron) jfr Ständerat, sid. 
160 (Rutty).

2 Sten. Biill. 1919, N ationalrat, sid. 151 (de Rabours).
3 Jfr Sten. Biill. 1919, Ständerat, sid. 160 (Rutty), 165 (Pettavel), 166
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I huvudfrågan, beträffande fullmaktens avskaffande eller dess 
bibehållande i beskuret skick, segrade regeringens ståndpunkt. M a­
joriteterna inom de utskott, som förberedde avgörandet i båda 
råden utta lade sig för denna linje; i nationalrådet segrade den­
samma med 108 röster mot 45, i s tänderrådet,  där frågan behand­
lades senare, lyckades man slutligen uppnå enighet om en kom­
promissformulering, som innebar en obetydlig eftergift å t opposi­
tionen, och som i sin tur  oförändrad godtogs av nationalrådet.1 
Uppfattningen, att fullmakten helt borde avskaffas, hävdades 
framför allt av representanter för det romanska Schweiz; full- 
maktssystemets centralistiska tendenser u tgjorde med all säkerhet

(Dind), 171 (M üller), 175 (de M euron), 177 (Ador), 183 (Schulthess). F ö l­
jande uttalanden kunna anses karakteristiska. De Meuron yttrade: "L'art. 
102 de la constitution qui définit les puovoirs du Conseil fédéral n'a pas 
d'autre but que d'autoriser le Conseil fédéral å prendre les m esures dont il 
s'agit. C'est du reste l'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 
particuliére et m ieux en rapport avec les circonstances actuelles la faculté par 
le Conseil fédéral de prendre les mesures propres å assurer la sécurité et 
1'indépendance du pays, quitté å en référer ensuite å 1'Assemblée fédérale. 
M essieurs, cette disposition de la constitution est absolum ent claire. II est 
dés lors inutile de rendre un arrété fédéral pour consacrer å nouveau ce prin­
cipe. Ou bien veut-on aller plus loin et veut-on dépasser le cadre de ce qui 
est généralem ent admis par la notion des mesures' absolum ent indispensables 
å la sécurité du pays et å la sauvegarde de ses intéréts économ iques?” För­
bundsrådet Schulthess yttrade: "Herr de M euron hat nun heute ausgeführt, 
seines Erachtens seien eigentlich Abs. 2 und 3 von I nicht notwendig, weil 
wenigstens in einem gewissen M asse der Art. 102 der Bundesverfassung genüge. 
Dieser überträgt nun allerdings dem Bundesrate die Sorge für die innere Sicher­
heit der E idgenossenschaft, für die Handhabung von Ruhe und Ordnung. Aber 
hier handelt es sich auch noch um die w irtschaftlichen Interessen des Landes, 
und ich glaube, es wäre nicht richtig und nicht klug, wenn man den Art. 102 
der Bundesverfassung so extensiv interpretieren wollte, dass man definitiv, ein 
für allem al, in Kriegs- und Friedenszeiten, dem Bundesrate das Recht gäbe, 
aus diesem  A rtikel gleichsam  ausserordentliche Vollm achten in einem  gewissen  
M asstabe herzuleiten. W ir sind viel bescheidener. Wir beanspruchen keine  
ausserordentlichen Vollm achten, es seien denn diejenigen, die das Vertrauen  
und die Klugheit der Bundesversam m lung uns übertragen. W enn einmal die 
ausserordentlichen V ollm achten w eggefallen sind und dieser B eschluss nicht 
mehr besteht, dann haben wir keine ausserordentlichen V ollm achten mehr und 
haben auch keine solchen mehr zu beanspruchen."

1 Sten Büll.  1919, Nationalrat, sid, 203, Ständerat, sid. 187 f.
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det väsentliga realpolitiska motivet för de tta  ställningstagande.1 
Inom det socialdemokratiska partiet gjorde sig skilda meningar 
gällande. Vissa medlemmar röstade för fullmaktens avskaffande, 
and ra  å ter  framhöllo värdet för arbetareklassen av vissa åtgärder, 
som regeringen under senare tid beslutat med stöd av fullmakten 
— särskilt förordningarna om arbetslöshetsunderstöd — och y r ­
kade på  dess bibehållande på det socialpolitiska området; i den 
avgörande omröstningen röstade dessa representanter med m a­
joriteten.2

Det synes icke påkalla t a tt  närm are ingå på det stora antal 
stundom endast i vissa detaljer olikartade förslag, som framlades, 
och på rådens behandling av desamma. E ndast  ytterligare ett par 
specialfrågor, som äro av mera allmänt intresse, skola i korthet 
beröras.

I förbundsrådets förslag ingick, såsom förut nämnts, en be­
stämmelse om att neutralitetskommissionerna skulle höras — utan 
rä tt  a t t  deltaga i besluten — före u tfärdandet av nya fullmakts- 
förordningar. Förslaget anknöt så till vida till redan existerande 
praxis, som i vissa fall förbundsrådet infordrat neutralitetskom- 
missionernas yttrande. Emot tanken på en lagbestämmelse i denna 
punkt restes emellertid en stark opposition inom representationen 
och vid behandlingen i s tänderrådet blev ifrågavarande moment 
struket ur lagförslaget. Skälen härför sammanfattades på följande 
sätt av utskottsrapportören i s tänderrådet:  "Dylika förhandsutta-
landen från kommissionerna äro ägnade att  faktiskt, om också 
icke rättsligt, överflytta ansvaret från förbundsrådet till kommissio­
nerna och att  försvaga de båda rådens (nationalråd och ständer- 
råd) inflytande. Man kan befara en viss ytlighet i kommissioner­
nas utlåtanden, emedan dessa icke måste framläggas och försvaras 
inför offentlighetens forum. De båda neutralitetskommissionernas

1 Detta uttalades klart av vissa talare. Så yttrade de Rabours: ”En Suisse  
romande, e'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 å la 
forme unifiée de l'Etat qui serait, je vous prie de la considérer, une erreur 
effroyable oü l'Etat pourrait sombrer, et nos institutions succomber." (Sten . 
Biill. 1919, Nationalrat, sid. 152, jfr sid. 141, Peter.)

2 Jfr Sten. Biill. 1919, Nationalrat, sid. 141 ff. (Graber), 152 ff. (Eugster- 
Ztist), 198 f. (Greulich).
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utlå tanden  kunna gå i olika riktningar. Det finnes i detta  fall 
ingen möjlighet att, såsom i råden, genom jämkningar ändock nå 
fram till en enhetlig viljeyttring".1 F ram för allt synes man ha be­
farat, a t t  förhandsuttalanden från neutralitetskommissionerna i 
realite ten skulle binda förbundsförsamlingen och denna alltså icke 
med full frihet kunna utöva sin kontrollrätt  mot regeringen. Det 
antyddes till och med att  den föreslagna anordningen vore inkon­
stitutionell, emedan neutralitetskommissionerna härigenom skulle 
få en för utskott av förbundsförsamlingen främmande uppgift och i 
viss mån komma att upp träda  å församlingens vägnar.

I nationalrådet framlade vissa av oppositionens representanter 
förslag om att det nya fullmaktsbeslutet skulle givas sådan  form, 
a t t  detsamma skulle kunna understä llas  folkomröstning. Enligt 
detta  förslag skulle den i beslutet ingående bestämmelse, enligt 
vilken 1914 års fullmaktslag annullerades, givas brådskande  k a ­
rak tä r  och alltså undandragas referendum; bestämmelserna om ny 
fullmakt skulle däremot få formen av ett a llm änt förbindande, 
icke brådskande beslut. D etta förslag motiverades framför allt 
därmed, att folket borde få tillfälle a tt  tillkännagiva sin mening, 
då det här vore fråga om ett intrång i dess konstitutionella rä ttig ­
heter. Häremot anfördes, a tt  en folkomröstning skulle medföra 
en onödig omgång och a tt  största skyndsamhet vore nödvändig; 
egendomligt nog påstods det också, möjligen beroende på ett rent 
missförstånd, att, därest folket avsloge det nya fullmaktsbeslutet, 
det gamla skulle förbli i kraft. R esultatet blev a tt  ifrågavarande 
förslag avslogs med 69 röster mot 24.~

Det slutligt antagna nya förbundsbeslutet av den 3 april 1919 
är av följande lydelse:3

I.
"Art. 3 und 4 des Bundesbeschlusses vom 3, August 1914 betr. M ass­

nahmen zum Schutze des Landes und zur Aufrechthaltung der Neutra­
lität werden aufgehoben.

1 Sten. Biill. 1919, Ständerat, sid. 185 (Böhi), jfr särskilt sid. 162 (Simon), 
sid. 182 (Schulthess) och N ationalrat, sid. 150 (de Dardel).

2 Jfr Sten. Büll. 1919, Nationalrat, sid. 211—213. Ursprungligen ifråga­
satte man, att det nya fullm aktsbeslutet skulle få karaktären av en övergångs­
bestäm m else till författningen och alltså 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 ermächtigt, ausnahmsweise Massnahmen zu 
treffen, die zur Sicherheit des Landes oder zur Wahrung der Wirtschaft- 
liehen Interessen des Landes unumgänglich notwendig sind.

Von den auf Grund dieser Vollmacht erlassenen Verordnungen ist 
der Bundesversammlung in ihrer nächsten Tagung mit einlässlichem  
Bericht Kenntnis zu geben; sie entscheidet darüber, ob dieselben weiter in 
Kraft zu bleiben haben.

II.
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 Umstände es 
erlauben.

Es wird der Bundesversammlung die Erlasse bezeichnen, die über 
den 1. Mai 1919 hinaus rechtswirksam bleiben.

Ein auf den neuesten Stand fortgeführtes Verzeichnis der in Kraft 
bestehenden Verordnungen ist jeweilen den Neutralitätsberichten, erst­
mals auf die Junisession 1919, beizugeben.

Die Bundesversammlung wird diejenigen Verordnungen bezeichnen, 
deren Aufhebung durch den Bundesrat sie verlangt.

III.
Dieser Bundesbeschluss wird dringlich erklärt und tritt sofort in 

Kraft.”

Det utta lades från flera håll under förbundsförsamlingens de­
batter, a tt  det nya fullmaktsbeslutet — eller de under förhand­
lingarna fram ställda förslag, som voro av ungefär samma innehåll 
som det sedan tillkomna beslutet — icke mera väsentligt skilj de 
sig från 1914 års beslut. Till och med från m ajoritetssidan fram ­
höll man, a tt  strängt juridiskt det nya beslutet lämnade förbunds­
rådet i det närm aste samma kompetens som det gamla. I grunden 
önskade man, y ttrade  en talare, endast på  ett påtagligt sä tt  till­
kännagiva sitt krav på en mera begränsad användning av full­
makten; man ville härigenom utöva en viss påtryckning på för­
bundsrådet samt tillfredsställa den allmänna opinionen, som ford­
rade fullmaktssystemets avveckling.1 Denna karakteris tik  av 1919

1 Sten. Biill. 1919, Ständerat, sid. 157, Böhi, M ajoritetsrapportör för 
utskottet, yttrade: "Die Anhänger eines beschränkten Fortbestandes der V o ll­
machten des Bundesrates würden eigentlich logisch richtiger sagen: W ir treten  
auf eine Abänderung des B undesbeschlusses vom 3. August 1914 zurzeit über­
haupt nicht ein, wir lassen  diesen B eschluss formell bis auf weiteres unverän­
dert in Kraft bestehen; aber wir erwarten und verlangen vom Bundesrate, dass 
er von seinen V ollm achten nur noch einen den veränderten Verhältnissen ent-
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års beslut är uppenbarligen i det väsentliga riktig. De ändringar, 
som vidtogos i fullmaktsbestämmelserna, äga större politisk än 
rättslig betydelse, de äro närmast a tt  fa tta  som en fingervisning 
till förbundsrådet a tt  bruka sin myndighet mera försiktigt än dit­
tills.

I första punkten av art. 1 förklaras de egentliga fullmaktsbe­
stämmelserna i 1914 års beslut upphävda. I andra  punkten u tde­
las en ny fullmakt, d. v. s. det bestämmes, a tt  den förut gällande 
fullmakten i viss omfattning fortfarande skall bestå. Den avsedda 
begränsningen av fullmakten kommer till synes på  en rad  punkter. 
Vad beträffar de syften, som å tgärder enligt fullmakten måste 
tjäna, talas i det nya beslutet endast om ”landets säkerhet” och 
dess " ekonomiska intressen”, under det a tt  1914 års beslut ta lar 
om "landets säkerhet, integritet och neutra lite t” samt om beva­
rande av ”dess kredit och ekonomiska intressen”. Den fiktiva k a ­
rak tä ren  av denna  begränsning är emellertid påtaglig; det kan icke 
gärna tänkas å tgärder för bevarande av landets  "integritet” eller 
' neu tra lite t”, som icke äro behövliga för dess "säkerhe t” eller å t­
gärder för bevarande av "krediten” , som icke betingas av omtanke 
om de "ekonomiska intressena” . I realiteten har man på denna 
punkt endast ersatt  det gamla beslutets onödigt ordrika formule­
ring med en mera koncis, men lika omfattande ändamålsbestäm- 
ning. Av något större betydelse äro andra  skiljaktigheter i de 
båda fullmakterna. I 1914 års beslut talas om en "obegränsad”

sprechenden beschränkten Gebrauch mache; dass er m öglichst wenig neue N ot­
verordnungen und nur in wirklich dringenden N otfällen  erlasse, und dass er 
m öglichst viele alte, d. h. bereits erlassene Notverordnungen aufhebe, bis zuletzt 
die ausserordentlichen Vollm achten selbst aufgehoben werden können. Das 
wäre ein klarer, einfacher Standpunkt, natürlicher und verständlicher als der 
Umweg, der lediglich aus Rücksicht auf die öffentliche M einung vom Bundes­
rate, vom N ationalrate und der M ehrheit unserer Kom m ission beschritten wer­
den w ill, der Umweg, wonach man die Art. 3 und 4 des Bundesbeschlusses vom 
3. August 1914 zunächst im ersten A bsats von Ziffer I totschlägt, um sie im 
zweiten Absats w ieder ins Leben zu rufen. A llein  man glaubt, der öffentlichen  
Meinung dadurch Rechnung tragen zu sollen und zu können, dass man den 
W illen zur Beschränkung der Vollm achten des Bundesrates in demonstrativer 
W eise durch gänzliche Aufhebung der ursprünglichen Vollm achten und Erteilung 
neuer, auf bestim m te M aterien begrenzter Vollm achten zum Ausdruck bringt. 
Es ist dies keine G rundsatz-, sondern mehr eine Opportunitätsfrage." Jfr sid. 
158 (Rutty). —  Jfr även Huber, Die Einschränkung der H andels- und Gewer­
befreiheit, sid. 39.
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fullmakt; så ä r  ej fallet 1919, Det nya beslutet förutsätter, a t t  å t ­
gärder enligt fullmakten blott skola vidtagas "i undantagsfall", en 
inskränkning, som ej återfinnes i den tidigare fullmakten. Än k la ­
ra re  kommer det restriktiva syftet i 1919 års lag fram däri, a tt  en­
ligt densamma förbundsrådet befullmäktigas a tt  vidtaga endast 
sådana åtgärder, som anses "oundgängligen nödvändiga", under det 
a t t  1914 års beslut ta lar om "erforderliga" åtgärder. Det behöver 
dock knappast betonas, att alla dessa restringerande ändringar ur 
rättslig synpunkt äro av ringa eller ingen betydelse. Märkligt är, 
a t t  man icke begränsade fullmakten till sådana åtgärder, som icke 
lämpligen kunde vidtagas genom beslut i vanlig ordning,1

De i tred je  punkten av art, 1 givna bestämmelserna om den 
parlam entariska kontrollen över fullmaktens användning skilja sig 
icke heller mera väsentligt från motsvarande stadganden i 1914 
års beslut. I den första delen av denna punkt ålägges förbunds­
rådet liksom förut redovisningsskyldighet inför förbundsförsam- 
lingen. A tt  m ärka  är här endast, a t t  något k larare  bestämmelser 
givas om sättet för redovisningen: samtliga enligt fullmakten u t ­
fä rdade förordningar skola jämte särskild rapport  föreläggas för- 

_bundsförsamlingen; i 1914 års beslut stadgades mera allmänt om 
förbundsrådets skyldighet a tt  "avlägga räkenskap". Härtill sluter 
sig ett tillägg, som stadgar, a tt  förbundsförsamlingen skall be­
stämma, om fullmaktsförordningarna skola förbliva i kraft. Detta 
stadgande, som tillkom under s tänderrådets  förhandlingar, avsåg 
att  k la rt  fastslå, a tt  fullmaktsförordningarna i princip vore av pro- 
visorisk natur. Det skulle möjligen kunna tolkas på så sätt, att 
en för församlingen framlagd fullmaktsförordning skulle bliva ogil­
tig, såvida ej genom särskilt beslut av båda kam rarna densamma 
förklarades skola förbliva i kraft; med en dylik tolkning skulle en 
väsentlig rättsförändring ha inträtt  genom den nya fullmaktslagen, 
i det a tt  den ena av de båda kam rarna skulle kunna åstadkomma 
en förordnings annullering. Detta torde dock ej ha varit bestäm ­
melsens syfte; man utgick under diskussionen om denna punkt 
från, a tt  en fullmaktsförordning endast genom beslut av förbunds-

1 Anmärkas må, att förbundsrådet tydligen även enligt den nya fullm akten  
m åste anses ha rätt att upptaga lån, ehuru detta här —  i m otsats till i 1914 
års beslut — ej särskilt nämnes. Genom beslut den 2 juli 1920 upptog också  
rådet självständigt ett dylikt lån i Förenta staterna.
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församlingen, d. v. s. dess båda kamrar, skulle kunna annulleras.1 
En dylik annulleringsrätt måste emellertid, såsom förut framhållits, 
med viss begränsning anses ha förelegat under det tidigare full- 
maktsbeslutets giltighetstid. Om man godtager den vid förslagets 
ctntagande allmänt u ttryckta uppfattningen, blir tilläggets betydelse 
huvudsakligen, a t t  det uttryckligen framhåller, a t t  därigenom fäs­
ter uppmärksamheten på, förbundsförsamlingens annulleringsrätt.2 
! praktiken kom likväl förbundsförsamlingens kontro llrätt  enligt 
1919 års beslut att utövas på ett annat sä tt  än tidigare; i sina neu- 
tra lite tsrapporter  anhöll rådet om godkännande av var je  enskild 
förordning och i enlighet härmed hand lade  församlingen (vid intet 
tillfälle vägrade någondera kammaren ratifikation).

I art. 2 givas bestämmelser om de med stöd av 1914 års full­
m akt u tfärdade förordningarna. S tadgandet i första punkten inne­
fa tta r ett direktiv till förbundsrådet beträffande förordningssyste- 
mets avveckling; att observera är den ytterligt vaga formuleringen, 
enligt vilken förordningar skola upphävas, "sobald die Dringlich­
keit nicht mehr vorhanden ist und die Um stände es erlauben", I 
andra  och tred je  punkterna  stadgas om förbundsrådets skyldighet 
a tt  till förbundsförsamlingen lämna periodiska m eddelanden an ­
gående i kraft varande, före den nya fullmaktens tillkomst u tfär­
dade förordningar. Slutligen stadgas i f järde  punkten, att för­
bundsförsamlingen skall "angiva de förordningar, vilkas upphä­
vande genom förbundsrådet den fo rdrar" .  U nder det a tt  art. 1 
förutsätter, a t t  beslut om upphävande av enligt den nya fullmak­
ten u tfärdade förordningar skall fattas direkt av förbundsförsam­
lingen, utgår man alltså i art. 2 från, a tt  annulleringsbeslut rörande 
enligt 1914 års fullmakt u tfärdade förordningar alltid skola fattas 
av förbundsrådet, ehuru förbundsförsamlingen härvid kan meddela 
bindande direktiv. U ppenbart är emellertid, a tt  denna åtskillnad.

1 Jfr Sten. Biill. 1919, Ständerat, sid. 174 (Böhi och Rutty), 182 (förbunds­
rådet Schu lthess). Ifrågavarande tillägg blev icke mera ingående analyserat; 
det ingick i den kom prom iss, som m öjliggjorde enhällighet i ständerrådet. — 
A tt ingå på frågan, huru egentligen bestäm m elsen i fråga bör tolkas, synes ej 
motiverat, då frågan saknar all betydelse.

2 Det kan m öjligen också sägas —  såsom  särskilt förbundsrådet Schulthess 
framhöll —  att det politiska ansvaret för förelagda, men icke annullerade full- 
maktsförordningar enligt den nya bestäm m elsen övergår på förbundsförsam­
lingen.
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som är  karakteris tisk  för den restriktiva tendensen i 1919 års full- 
maktslagstiftning, icke kan anses vara av rä tts lig  betydelse; ifråga­
varande stadgande kan ej hindra förbundsförsamlingen a tt  direkt 
besluta om upphävande av en före 1919 års lag tillkommen full- 
maktsförordning.

1919 års fullmakt blev, i jämförelse med 1914 års, begagnad 
endast i tämligen ringa omfattning.1 Om de tta  berodde uteslu­
tande på det minskade behovet av exceptionella å tgärder eller om 
ändringarna i fullmaktsbestämmelserna härvid spelade in kan k n ap ­
past med säkerhet konstateras. Ostridigt är, a tt  i vissa fall för­
ordningar u tfärdades, som icke rimligen kunde anses falla inom 
ramen för 1919 års beslut, ett förhållande, som också från för- 
bundsrådshåll erkänts. I övrigt må nämnas, a tt  även enligt 1919 
års beslut åtskilliga betydelsefulla lagändrande förordningar u tfä r­
dades, såsom t. ex. förordningar om arbetslöshetsunderstöd den 
29 oktober 1919, om vissa hyresförhållanden den 9 april 1920 och 
om ändring av konkurslagen 4 april 1921. Några förordningar i 
strid med författningen beslutades däremot ej under denna period.

U nder den nya fullmaktens giltighetstid fortsattes avvecklingen 
av de från krigstiden kvarstående fullmaktsförordningarna. 
Sålunda minskades antalet i kraft varande fullmaktsförordningar, 
som den 23 maj 1919 var 437, till 246 den 9 november 1920 och 
164 den 28 oktober 1921.2

R edan  ett å r  efter antagandet av 1919 års fullmaktsbeslut 
väcktes förslag om ytterligare inskränkning eller fullständig av­
skrivning av fullmaktsbestämmelserna. I september 1920 väcktes i 
nationalrådet en motion om fullmaktens upphävande den 1 januari 
1921; denna motion antogs dock ej. Men ungefär samtidigt rik­
tade nationalrådet på dess neutralitetskommissions förslag en be­
gäran till förbundsrådet om utredning och y ttrande  beträffande 
möjligheten a tt  inskränka fullmakten. I ett i den femtonde neutra- 
li te tsrapporten den 9 november infört u tlå tande  u ttalade sig emel­
lertid förbundsrådet bestämt för fullmaktsbeslutets bibehållande i 
o förändrat skick. Det betonades, att i vissa fall u tfärdande av full-

1 Jfr härom N eutralitätsberichte  XII— XVII (23 maj och 15 nov. 1919, 
25 maj och 9 nov. 1920, 6 maj och 28 okt. 1921). Förbundsförsam lingen samman­
trädde under denna tid ej så ofta som under krigsåren.

3 Jfr Ncutrali tä tsbericht  29 maj 1923, bilaga, sid. 2 f.
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maktsförordningar fortfarande kunde visa sig nödvändigt och att 
det därför vore säkrast att hålla möjligheten härför öppen. Sam­
tidigt uttalades, att fullmakten skulle begagnas så sparsamt som 
möjligt. Förbundsrådet förklarade, att det endast skulle besluta 
fullmaktsförordningar, om följande tre betingelser härför förelåge: 
att statens säkerhet och ekonomiska intressen ovillkorligen ford­
rade vederbörande åtgärd, att undantagsvägen syntes nödvändig, 
emedan antingen författningen reste hinder för åvägabringande av 
beslut i annan form —  här ä r  det tydligen framför allt re ferendum ­
möjligheten, som åsyftas — eller ock ej ens ett vanligt förbunds- 
beslut kunde medhinnas, samt slutligen, a t t  det tvångsläge, som 
sålunda vore för handen, vore en följd av världskriget eller dess 
d irekta "Auswirkungen", Det sistnämnda villkoret framginge vis­
serligen ej varken av ordalydelsen i 1914 eller 1919 års fullmakts- 
beslut, men vore i själva verket självfallet, "då  endast ett statens 
nödläge kan förläna till och med förbundets högsta myndighet, för- 
bundsförsamlingen, befogenhet att, om också blott för kortare tid, 
åsidosätta den grundläggande lagen, författningen",1

Förbundsrådets  hållning hade till följd, a tt  någon modifika­
tion av fullmakten icke kom till stånd vid 1920 års höstsession. 
Men då förbundsförsamlingen ånyo samm anträdde i början av år 
1921, väcktes i båda råden ett stort antal motioner om fullmaktens 
avskaffande eller inskränkning och det visade sig, a tt  en stark 
stämning för en reform förelåg. Resultatet blev att förbundsrådet 
i ett nytt u tlå tande av den 24 maj från trädde sin tidigare s tånd­
punkt och förklarade en begränsning av fullmakten möjlig. Ett 
förslag till nytt förbundsbeslut bifogades u tlåtandet; enligt detta 
skulle i princip fullmaktsförordningar icke vidare kunna utfärdas, 
men väl skulle förbundsrådet kunna besluta ändringar i redan exi­
sterande förordningar.2 Förbundsrådets  förslag godkändes, med 
åtskilliga ändringar, av församlingens båda råd, och den 19 oktober 
1921 u tfärdades ett nytt förbundsbeslut av följande lydelse:

Art. 1. Die dem Bundesrat durch die Bundesbeschlüsse vom 3, 
August 1914 und 3. April 1919 übertragenen ausserordentlichen V oll­
machten werden aufgehoben.

1 N eutralitätsbericht  9 nov. 1920; här refereras även de förslag, som  
föranlett utlåtandet.

2 Bundesblatt ,  1921, III, sid, 221.
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Art. 2. Beschlüsse 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 Beschlüsse und Verordnungen abzu­
ändern, sofern die Sicherheit des Landes oder die Wahrung der wirtschaft­
lichen Interessen und die Dringlichkeit es notwendig machen.

Von solchen Änderungen hat der Bundesrat der Bundesversammlung 
in ihrer nächsten Tagung mit einlässlichem Bericht Kenntnis zu geben. 
Sie entscheidet darüber, ob sie weiter in Kraft bleiben sollen.

Die vorstehend genannten Beschlüsse 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 über die Durchführung der noch ver­
bleibenden ausserordentlichen Beschlüsse und Verordnungen.

Dem Bericht ist ein Verzeichnis der noch in Kraft bestehenden B e­
schlüsse und Verordnungen beizugeben.

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

Art. 4. Dieser Bundesbeschluss wird dringlich erklärt und tritt sofort 
in Kraft.”1

I förbundsförsamlingens debatter i ämnet — även vid detta  
tillfälle införda i de tryckta protokollen — återkomma i huvudsak 
samma synpunkter som de år 1919 framförda. Man var på alla 
håll ense om att förändringarna i läget nu motiverade en ytterligare 
begränsning av fullmaktssystemet. Förbundsrådets  förordningspoli- 
tik kritiserades i åtskilliga punkter. Särskilt betonades, att även 
under senaste tid fullmakten, trots regeringens utfästelser i b u d ­
skapet 9 november 1920, begagnats i sådana fall, då någon verklig 
nödvändighet härtill icke förelegat; detta  förhållande erkändes 
också, vad speciellt en fullmaktsförordning angick, i ett y ttrande  
av förbundspresidenten.2

P å  vissa håll ville man gå vida längre än majoriteten i fråga 
om systemets avveckling. Sålunda yrkade såväl i s tänderråd  som 
i nationalråd vissa rom anska representanter på, a tt  andra och 
tred je  styckena i art. 2 av det sedan antagna lagförslaget skulle 
utgå och alltså även regeringens rä t t  a tt  ändra förefintliga full- 
maktsförordningar avskaffas; dock skulle redan u tfärdade full- 
maktsförordningar tillsvidare förbli gällande.3 På dessa håll un d er­

1 Amtliche Sammlung der B undesgesetze etc., n:r 37, sid. 741 f.
2 Sten. Biill. 1921, Ständerat, sid. 345 (Böhi, SchulthessJ.
3 Sten. Biill. 1921, Ständerat, sid. 346 (Sigg), 347 (de M euton), Nationalrat,
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strök man med särskild energi, a tt  genom fullmaktssystemet fol­
kets rä t t  till delaktighet i lagstiftningsmakten läderades  och det 
gjordes gällande, att  regeringen genom sitt envisa fasthållande vid 
sin befogenhet förlorat i auktoritet och popularitet.1 Ifrågavarande 
förslag samlade dock endast fyra röster i s tänderråde t  och sju i 
nationalrådet.2 En annan möjlighet, som utförligt diskuterades, 
var a tt  begränsa förbundsrådets befogenhet a t t  änd ra  fullmaktsför- 
ordningar på så sätt, a tt  endast "inskränkande", icke "utvidgande" 
ändringar skulle tillåtas; om regeringen fritt kunde ändra  alla för­
ordningar, bleve beslutet om fullmaktens principiella avskaffande 
av ringa reell betydelse.3 Härem ot anfördes, a t t  den angivna 
distinktionen vore alltför löslig för att  bli av praktiskt värde; i det 
konkreta fallet vore det ofta omöjligt att avgöra om en förord- 
ningsändring ginge i inskränkande eller utvidgande riktning.4

I nationalrådet framfördes, liksom 1919, ett förslag, enligt 
vilket det nya fullmaktsbeslutet skulle givas formen av ett allmänt 
förbindande, icke brådskande förbundsbeslut och alltså kunna göras 
till föremål för referendum. Detta förslag blev även nu avslaget.5

sid. 339 ff. (de Meuron). En talare (Sigg) föreslog, att hela art. 2 och 3 i 
förslaget skulle strykas; förbundsbeslutet skulle alltså endast stadga om 
fullm aktsbestäm m elsernas upphävande. Häremot anfördes speciellt (Ständerat, 
sid. 346 f., Schulthess), att resultatet skulle bli, att även redan utfärdade full- 
maktsförordningar förlorade sin giltighet. R iktigheten av denna uppfattning 
bestreds (Nationalrat, sid. 350, de Meuron), och man gjorde gällande, att, även 
om 1919 års förbundsbeslut utan vidare upphävdes, existerande fullm aktsför- 
ordningar förbleve giltiga. Frågan har i annat sammanhang berörts.

1 Jfr Sten. Bull. 1921, Ständerat, sid. 350 f. (de Meuron), Nationalrat, sid. 
439 ff. (de M euron). Nationalrådet de Meuron yttrade bl. a. (sid. 443): "Par
les arrétés qui seront m odifiés en vertu des pleins pouvoirs, on soustraira cette  
partie de la législation å la ratification du peuple et des cantons. A insi nous 
introduisons peu å 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 contröle et å la collaboration  
du peuple et des cantons. Nous introduisons un droit fédéral, enfin, qui est 
élaboré, non pas par 1'autorité législative, mais par le Conseil fédéral, autorité 
exécutive."

3 Sten. Biill. 1921, Ständerat, sid. 357, Nationalrat, sid. 445.
s Sten. Biill. 1921, Ständerat, sid. 348 f. (Böhi).
4 Sten. Biill. 1921, Ständerat, sid. 346, 354 f. (Schulthess), 352 (W ettstein). 

Schulthess betonade sam tidigt, att i regel förordningar endast skulle ändras 
"im Sinn des A bbaues”.

5 Jfr Sten. Biill. 1921, Nationalrat, sid, 443 ff.
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Genom art. 1 i 1921 års beslut är förbundsrådets  fullmakt, 
efter a tt  ha gällt under mer än  sju års tid, principiellt upphävd.1 
E ndast  beslut om ändringar i eller upphävande av redan existe­
rande  fullmaktsförordningar kunna, enligt art. 2, fortfarande själv­
ständigt fattas av regeringen. De beträffande dylika beslut m ed­
delade bestämmelser äro av egendomlig karak tär .  Lagen skiljer 
strängt m ellan ändringar i fullmaktsförordningar och upphä­
vande av desamma. I fråga om ändringar i fu llmaktsförordningar 
givas ungefär samma föreskrifter, som enligt 1919 års beslut 
gällde för u tfärdande av fullmaktsförordningar över huvud; dylika 
ändringar få ej vidtagas, om ej die Sicherheit des Landes oder 
die W ahrung der wirtschaftlichen Interessen und die Dringlichkeit 
es notwendig m achen”, de skola vid följande session föreläggas för- 
bundsförsamlingen och denna skall fa tta  beslut angående deras 
fortvaro. E tt  visst misstroende mot förbundsrådet kommer här 
tillsynes; man befarar, a t t  detta  i form av ändringar i redan  existe­
rande  förordningar i realite ten skall reglera nya rä ttsom råden i 
förordningsväg. Det kan  diskuteras, om beslutets formulering, 
trots dessa restriktiva bestämmelser, icke medgiver ett dylikt till­
vägagångssätt från förbundsrådets sida? K an ej detta, i besluten 
om ändringar i bestående förordningar, även än d ra  lagar och för- 
bundsbeslut, och är icke i så fall de genom 1921 års beslut m ed­
delade begränsningarna i grunden av nära nog lika fiktiv karak tär 
som de 1919 beslutade? E t t  bestämt svar på  dessa frågor är på 
grund av bestämmelsernas oklarhet svårt a t t  giva. Rimligast synes 
dock den uppfattningen vara, att, eftersom fullmakten i princip för­
klarades  upphävd, endast  sådana ändringar i bestående förordning­
ar voro tillåtna, som ej tillika inneburo ändring i gällande lagar eller 
förbundsbeslut; sådana ändringar, varigenom i förordningsväg upp­
hävda bestämmelser i lagar eller förbundsbeslut å te r  fingo giltighet, 
måste däremot uppenbarligen anses tillåtna.

I fråga om upphävande av fullmaktsförordningar innehåller 
beslutet helt andra  bestämmelser. Under det a t t  ändringar ej få 
vidtagas, om ej särskilda betingelser härför äro för handen, skall 
upphävande äga rum "så snart landets intressen tillåta det". Ve­

1 A tt märka är, att först genom 1921 års beslut fullm aktsbeslutet av den
3 augusti 1914 i sin helhet förklaras upphävt. A v reell betydelse var detta  
knappast, då enbart art. 3 och 4 i 1914 års beslut, vilka upphävts 1919, innehöllo 
egentliga fullm aktsbes tämmelser.



62

derbörande besluts föreläggande för förbundsförsamlingen kräves 
på denna punkt icke.

Det behöver knappast understrykas, a tt  den formulering, som 
ifrågavarande bestämmelser erhållit, ä r  synnerligen bristfällig. Det 
nya förbundsbeslutets allmänna syfte ä r  a tt  få till stånd en snabb 
avveckling av den extraordinarie förordningsstiftningen. Men ty d ­
ligt är, a tt  en ändring i en förordning i många fall kan innebära ett 
steg i denna riktning; så kan det tänkas, a t t  en förordning, som 
innefattar en ra d  specialregler rörande t. ex. handeln  med vissa 
varor, ändras i sådan riktning, a t t  flerta let av dessa regler up p ­
hävas och endast några få fortfarande nödvändiga specialregler 
stå kvar. En dylik ändring måste, om man utgår från  lagens syfte, 
anses önskvärd, men trots detta faller den under de restriktiva be­
stämmelser, som gälla för varje förordningsändring. Å andra  sidan 
kan tänkas, a t t  upphävandet av en viss förordning, som i sin tur 
innefattar inskränkningar på en viss punkt i en fullmaktsförord- 
nings räckvidd, i realiteten medför utvidgning av om rådet för den 
extraordinarie förordningsstiftningen. Försöket a t t  k läda  politiska 
direktiv i rättslig form har här i alldeles särskild grad misslyc­
kats.

I art. 3 bestämmes om förbundsrådets skyldighet a tt  inför 
förbundsförsamlingen lämna redovisning för "genomförandet" av 
förefintliga fullmaktsförordningar. Förbundsförsamlingen äger, 
enligt tred je  punkten, angiva de förordningar, vilka den fo rd rar ; 
a tt  förbundsrådet skall ändra  eller upphäva.

Förbundsrådets  befogenhet enligt 1921 års beslut a t t  ändra 
existerande fullmaktsförordningar torde kunna sägas ha  blivit gans­
ka sparsam t begagnad.1 Endast  i ett fåtal fall ha m era  väsentliga 
ändringar självständigt beslutats av regeringen. A n ta le t  kvars tå­
ende fullmaktsförordningar har oavlåtligt minskats, dels genom 
förordningarnas upphävande utan vidare, dels genom deras e rsät­
tande med i vanlig ordning tillkomna lagar och förbundsbeslut. 
Ännu i maj 1928 voro dock närm are ett femtiotal dylika förordningar 
fortfarande i kraft, av vilka ett tjugotal tillkommit redan  under 
krigstiden.2 Det stora flertalet av dessa förordningar gälla mindre

1 Jfr Neutralitätsberichte  XVIII— XX (21 april och 17 nov. 1922, 29 
maj 1923J.

2 Verzeichnis  der zurzeit geltenden, auf dem Notverordnungsrecht beruhen­
den Bestimmungen vom 1. Mai 1928 (Beilage zum G eschäftsbericht pro 1927).
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betydelsefulla spörsmål, särskilt vissa de ta lje r  på militärväsendets 
område, men några, såsom förordningen om lufttrafik den 27 ja ­
nuari 1920, reglera jämförelsevis centrala rättsområden,

1921 års förbundsbeslut består i huvudsak fortfarande. Endast 
en ändring i detsamma har, genom ett beslut av år 1923, genom­
förts; enligt denna skola icke längre särskilda "Neutralitätsberichte" 
avgivas, utan förbundsrådets fu llm aktsrapporter skola bifogas dess 
ordinarie årliga "Geschäftsberichte",1

*  *

*

Den schweiziska fullmaktslagstiftningen företer ur olika syn­
punkter  egenartade och intressanta  drag. U r politisk synpunkt 
är det framför allt anmärkningsvärt, a tt  i det neutra la  Schweiz 
m ed dess genomförda demokrati världskrigets u tbrott ledde till 
u p p rä ttan d e  av en så fullständig regeringsdiktatur; knappast  i 
någon av de krigförande, mindre u tpräg la t  dem okratiska staterna 
har en så vidsträckt fullmakt meddelats exekutiven. Genom ett 
efter endast några timmars förhandlingar och nästan  utan opposi­
tion genomfört beslut överfördes hela den rä ttsb ildande befogen­
heten i förbundssta ten från representation och folk till regerings- 
kollegiet och denna till såväl omfång som giltighetstid principiellt 
obegränsade fullmakt har  bibehållits även efter världskrigets slut, 
i något modifierad form ända  till våren 1921,

I grunden är  likväl denna oförmedlade övergång från den 
mest v idsträckta  dem okrati  till ytterlig m aktkoncentration icke 
alltför förvånande. Först  och främst kan hänvisas till det utom ­
ordentligt svåra läge, vari Schweiz råkade genom världskriget, 
trots a tt  neu tra lite ten  bibehölls. Men framför allt ä r det uppen­
bart, att, såsom under 1919 års debatter framhölls, just den genom­
förda demokratien varit  en av förutsättningarna för d iktaturens 
upprä ttande, I re ferendum -dem okratien  Schweiz har statsm aski­
neriet a rbe ta t  långt trögare än i rent representa tiva stater och k ra ­
vet på  en omläggning av den normala konstitutionella ordningen 
vid in trädande  exceptionella förhållanden har därför varit mera 
imperativt; fullm akten har  här två sidor, den ökar regeringens

1 Am tliche  Sammlung  der B undesgesetze etc, nr 39, sid. 292,
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handlingsfrihet och m inskar det väljande folkets befogenhet. Givet 
ä r  också, a t t  det i Schweiz ännu vid fullmaktens tillkomst p rak ti­
serade regeringsbildningssystemet, enligt vilket alla representa tio­
nens mera betydande par tie r  voro fö re träd d a  i regeringen, u tgjorde 
en naturlig grundval för fullmaktspolitiken.

Trots den schweiziska regeringens s ta rka  parlam entariska  
ställning uppstod vid flera  tillfällen under fullmaktsperioden slit­
ningar mellan regering och representation. Regeringen visade sig 
benägen a tt  hand la  än m era  obundet än  fullmakten medgav och 
undandrog sig till en början  näs tan  fullständigt effektueringen av 
parlam entets  kontrollrätt;  först då en s tark  opposition inom folk 
och representation f ram trä t t  gentemot regeringens självrådighet, 
blev den i fullmakten stadgade redovisningsskyldigheten fullgjord. 
Då efter världskrigets s lu t frågan om begränsning eller avskaf­
fande av fullmakten aktualiserades, ådagalade regeringens h an d ­
lingssätt en tydlig motvilja mot en snabb återgång till det gamla 
systemet. F rågans behandling under åren  1918— 1921 ger snarast 
det intrycket, a t t  representa tionen steg för steg framtvingade full­
maktens uppgivande; de principiella meningsbrytningar, som i 
detta  sammanhang fram trädde, blevo under deba tte rna  om 1919 
års nya fullmaktsbeslut k la r t  belysta. I olikhet mot vad förhållan­
det varit i flerta let an d ra  stater, var det icke u teslutande, eller ens 
i första rummet, de u tanför regeringskoalitionen s tående partigrup­
perna, som företrädde oppositionen mot fullmaktsregimen. Den 
skarpaste  kritiken mot denna regim och de bestäm daste  kraven på 
dess snabba avveckling kommo tvärtom  från en fraktion inom det 
parti, som ägde m ajoritet i församlingen och rådet; det var m otsätt­
ningen mellan centralism och federalism, och samtidigt mellan 
germanska och rom anska folkgrupper, som här kom till uttryck.

I vad mån fullmaktsinstitutets användning kan komma a t t  av­
sä t ta  mera varaktiga spår i Schweiz' politiska liv ä r  det givetvis 
omöjligt a t t  bedöma. P åfa llande  är, a tt  i lagstiftningen under se­
nare år i allm änhet vidare u trymme givits å t  förbundsrådets  för- 
ordningskompetens än tidigare varit vanligt, och det synes sanno­
likt, a t t  denna praxis åtminstone i viss mån är beroende på de e r ­
farenheter, som gjorts un d er  fullmaktsregimen.1

1 Jfr Giacometti ,  Die Fortbildung des öffentlichen Rechts der schw eize­
rischen Eidgenossenschaft 1921— 1928, sid. 330.
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Vad beträffar frågan om den schweiziska fullmaktslagstift- 
ningens ställning i förhållande till författningen måste, med u t ­
gångspunkt från grundlagens förut re fererade a llm änna bestäm ­
m elser —  och under förutsättning att, såsom strax  skall beröras, 
någon specialbestämmelse i grundlagen ej kan åberopas såsom 
stöd för de vidtagna å tgärderna  —  slutsatsen bliva, a t t  grundlags- 
stridighet förelåg. Genom fullmaktsbeslutet icke blott delegerade 
förbundsförsamlingen till förbundsrådet de befogenheter, som för­
samlingen själv enligt författningen ägde —  vilket i och för sig, 
om vår inledningsvis u tta lade principiella uppfattning godtages, 
konstituerade ett grundlagsbrott —  utan den m eddelade  jämväl 
rådet bemyndigande a t t  träffa  sådana åtgärder i strid m ed lag och 
författning, vilka enligt grundlagen, vare sig villkorligt eller ovill­
korligt, k rävde folkets medverkan. Med andra  ord, genom ett för- 
bundsbeslut, som t. o. m. undandrogs folkomröstning, överläm nade 
representa tionen till regeringen befogenhet att  fa tta  beslut, som 
enligt författningen föllo utom representationens kom petensom ­
råde. Om de åtgärder, till vilka regeringen bemyndigades, hade 
vidtagits av legislaturen själv, hade man icke, u tan a tt  våldföra 
sig på den schweiziska sta tsrä ttens  terminologi, kunnat ställa  dem 
utanför folkomröstning —  ty de hade då haft karak tären  av lagar, 
respektive författningsändringar; då m otsvarande beslut fa ttades 
av förbundsrådet, fingo de formellt ställningen av förordningar och 
voro därför utan v idare undandragna folket. Den sålunda följda 
metodens drastiska konsekvenser fram trädde tydligast, då för­
bundsförsamlingen genom sitt beslut rörande krigsvinstskatten i 
juni 1916 uppm anade regeringen a tt  i förordningsväg fa tta  ett be­
slut, som ostridigt k ränk te  författningen; själv ansåg sig försam ­
lingen ej kunna besluta, ty då hade, på grund av s tadgandet om 
obligatoriskt författningsreferendum, folkomröstning varit  ofrån­
komlig.

I Schweiz har man emellertid tämligen allm änt,1 såväl inom 
politiken som den vetenskapliga doktrinen, sökt visa fullmaktslag- 
stiftningens berättigande jämväl ur rättslig synpunkt. A tt  olika 
meningar gjorts gällande inom förbundsråd och representa tion

1 Den ovan angivna uppfattningen har främst urgerats av fransmannen 
J éze  \ L 'exécutif en temps de guerre. Såvitt bekant har ingen mera betydande  
schw eizisk vetenskapsm an ställt sig på helt samma ståndpunkt.

5
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fram går av den förut givna redogörelsen. I det fö ljande skola vi 
ingå på vetenskapens ställning; vi återfinna härvid de i den poli­
tiska diskussionen utta lade meningarna i k larare  gestaltning.

Principiellt kunna bland de vetenskapsmän, som, vare sig med 
eller u tan  reservationer, hävda fullmaktslagstiftningens legalitet 
eller rättsenlighet, två olika riktningar urskiljas. Å  ena sidan gör 
man gällande, a t t  vissa bestämmelser i den schweiziska fö rfa tt­
ningen kunna anses utgöra ett konstitutionellt stöd för fullmakts- 
regimen.1 Å andra  sidan erkänner man, a tt  denna regim var för- 
fattningsstridig eller i varje  fall icke författningsenlig, men håller 
före, a t t  en viss högre, oberoende av författningens bokstav existe­
ran d e  rä t t  kan åberopas som stöd för de fa ttade besluten.

Den förstnämnda uppfattningen h a r  .främst gjorts gällande av 
professorn i s ta ts rä t t  vid Berns universitet B urckhardt  —  statens 
generaladvokat i Millioudmålet —  samt av dennes lärjunge och 
kollega von Waldkirch.  Vi skola först redogöra för den senares 
s tåndpunkt, som, i motsats till Burckhardts, givits en ingående mo­
tivering.2

W aldkirch  u tgår från a tt  någon nödförordningsrätt  icke är  
"uttryckligen stadgad, men lika litet uttryckligen förb juden” i för- 
bundsförfattningen; därför föreligger den möjligheten, a tt  en dylik 
rä t t  "in gewissen Verfassungssätzen enthalten sei".3 De författ­
ningsbestämmelser, som härvid  i första rummet anses kunna 
komma i fråga, återfinnas i art. 85 och 102, vari förbundsförsam- 
lingens, respektive förbundsrådets befogenheter fastställas.

Vederbörande stadganden i art. 85 äro följande:

1 Däremot har man ej sökt försvara fullm aktslagstiftningen, såsom t. ex. 
i Frankrike, under hänvisning till delegationsteorien; orsaken härtill är uppen­
barligen, att fullm akten innebar en "delegation" av befogenheter, som den d e le ­
gerande själv icke ägde.

2 Ur system atisk synpunkt hade det varit riktigare att behandla frågan, 
om en nödrätt eller nödförordningsrätt föreligger enligt den schw eiziska  
författningen, i den inledningsvis givna översikten av författningens på detta  
område grundläggande bestäm m elser. Em ellertid har teorien om en konstitu­
tionell rätt fram ställts först efter fullm aktslagens antagande och i uppenbar 
avsikt att hävda just denna lags konstitutionella  korrekthet; prakiskt är det 
därför läm pligare att diskutera teorien, sedan fullm aktslagstiftningen behandlats.

3 Die Notverordnungen, sid. 18 ff.; jfr för det följande särskilt sid. 51 ff. 
och 71 ff.; jfr även Waldkirch,  Der Einfluss des W eltkrieges auf die R echts­
setzung der Schweiz, sid. 74 f.
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”Die Gegenstände, welche in den Geschäftskreis beider Räte fallen, 
sind insbesondere folgende:

6. Massregeln für die äussere Sicherheit, für Behauptung der Unab­
hängigkeit und Neutralität der Schweiz, Kriegserklärungen und Friedens­
schlüsse.

7. Garantie der Verfassungen und des Gebietes der Kantone; Inter­
vention infolge der Garantie, Massregeln für die innere Sicherheit, für 
Handhabung von Ruhe und Ordnung; Am nestie und Begnadigung.

8. Massregeln, w elche die Handhabung der Bundesverfassung, die 
Garantie der Kantonalverfassungen, die Erfüllung der bundesmässigen 
Verpflichtungen zum Zwecke haben.”

V ederbörande stadganden i art. 102 om förbundsrådets  befo­
genheter äro följande:

2) Er hat für Beobachtung der Verfassung, der G esetze und B e­
schlüsse des Bundes, sowie der Vorschriften eidgenössischer Konkordate 
zu wachen.........

8. Er wahrt die Interessen der Eidgenossenschaft nach Aussen, wie 
namentlich ihre völkerrechtlichen Beziehungen, und besorgt die auswär­
tigen Angelegenheiten überhaupt.

9. Er wacht für die äussere Sicherheit, für die Behauptung der 
Unabhängigkeit und Neutralität der Schweiz.

10. Er sorgt für die innere Sicherheit der Eidgenossenschaft, für 
Handhabung von Ruhe und Ordnung.”

I dessa stadganden ligger, anser Waldkirch, möjligheten av 
en nödförordningsrätt  för såväl förbundsförsamling som förbunds­
råd  latent innesluten. Församling och råd  bemyndigas genom 
desamma att verka för vissa uppgivna syften av synnerligen a l l­
män karaktär. F rågan  ä r  emellertid, om härigenom befogenhet 
a tt  uppställa  rä tts sa tse r  meddelas. Denna fråga måste lösas ge­
nom jämförelse med an d ra  författningsbestämmelser. Finnas 
några andra  bestämmelser, "die es als unumgänglich für den Be­
stand und die Sicherheit der Eidgenossenschaft erscheinen lassen, 
dass das Notverordnungsrecht in den angeführten Sätzen en tha l­
ten sei, dann darf angenommen werden, dass die le tz tem  es w irk­
lich enthalten".

En dylik bestäm m else tror sig förf. ha funnit i art. 2, med dess 
generella s tadgande om det schweiziska förbundets ändam ål: "Der 
Bund hat zum Zweck: Behauptung der Unabhängigkeit des V a te r­
landes gegen Aussen, H andhabung von Ruhe und Ordnung im In ­
nern, Schutz der Freiheit  und der Rechte der Eidgenossen und
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Beförderung ihrer  gemeinsamen W ohlfart.” Grundtanken i denna 
författningsbestäm melse är, framhålles det, a t t  förbundets existens 
måste värnas, ty  endast  härigenom kunna förbundets särskilt upp ­
räknade  syften bliva realiserade. Detta krav på förbundets upp­
rä tthållande, på värnandet av dess oavhängighet, ä r  därför författ­
ningens högsta norm, för vilken, om så blir nödvändigt, andra  i för­
fattningen givna normer måste åsidosättas. Kan detta  krav icke 
tillgodoses u tan  att  rä ttssa tser  uppställas i annan ordning än den 
i författningen direkt förutsedda, måste följaktligen, enligt art. 2 
jäm förd med art, 85 och 102, förbundsförsamling och förbundsråd 
äga befogenhet att, u tan  hänsyn till existerande lag, m eddela rä t t s ­
normer; "aus A rt.  2 B. V. ergibt sich somit, dass im Falle  einer 
Notlage des S taates,  die nur durch Massnahmen auf dem Gebiete 
der Rechtssetzung wirksam bekämpft werden kann, die oben ange­
führten A rt ike l  der Bundesverfassung . .  . Bundesversammlung 
und B undesra t  ermächtigen, Rechtssätze aufzustellen''.

S lu tsa tsen  blir alltså, att såväl förbundsförsamlingen som för­
bundsrådet äg a  vad förf. kallar en nödförordningsrätt: de äga att, 
oberoende av  gällande lag, m eddela de för vederbörande syftens 
realiserande nödvändiga rä ttssatserna. Någon klar kom petens­
gräns ex is te ra r  icke på denna punkt mellan de båda statsorganen, 
ehuru förbundsförsamlingen på grund av sin allmänna ställning 
principiellt ä r  den överordnade. Förbundsförsamlingen utövar 
sin nödförordn ingsrä tt  genom allm änt förbindande och b rådskande 
eller enkla förbundsbeslu t —  alltså folkomröstning undandragna 
beslut — , fö rbundsrådet genom nödförordningar. Emellertid kan, 
väl a t t  m ärka ,  förbundsförsamlingen avstå från att använda sin 
nödförordningsrätt ,  och förbundsrådets motsvarande rä tt  kan h ä r ­
igenom s jä lv fa lle t  erhålla ett vidare omfång. Likaså kan förbunds­
församlingen, på  grund av sin allmänt överordnade ställning, m ed­
dela fö rbundsrådet direktiv för utövningen av rådets  nödförord­
ningsrätt .  F rå n  dessa utgångspunkter insätter förf. 1914 års be­
slut i dess konstitutionella sammanhang. Beslutet innebär icke 
någon egentlig delegation eller något befullmäktigande av för­
bundsrådet: dess innebörd är, a tt  församlingen dels up p d ra r  åt 
råde t  a tt  i princip utöva hela nödkompetensen, dels föreskriver 
vissa r ik tl in je r  för rådets  handlande. I grunden skapades alltså 
icke fö rbundsrådets  nödförordningsrätt genom 1914 års beslut, ty
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den vilar direkt på  författningen; det s. k. fullmaktsbeslutet inne­
bar  blott en reglering av förhållandet mellan församling och råd 
i avseende på nödkom petensens utövning.

N ödförordningen måste, fram håller W aldkirch  helt naturligt 
från sin principiellt positivrättsliga ståndpunkt, falla inom författ­
ningens ram, den får ej s tr ida  mot författningen. Den reella  bety­
delsen av detta  konsta terande blir emellertid, med den av förf. an ­
vända  grundlagstolkningsmetoden, mycket ringa. Ty han utgår, 
såsom förut antytts, från a t t  vissa mera allmänna författningsbe­
stämmelser äro överordnade an d ra  m era speciella stadganden; 
genom a t t  fas ts tä lla  detta  över- och underordningsförhållande an ­
ser han sig kunna  fas tställa  författningens verkliga "vilja”. F ram ­
för allt blir även i detta  sammanhang art. 2 utslagsgivande. I den 
m ån and ra  bestäm m elser äro  av den art, a tt  de i en given situation 
kunna anses oförenliga m ed kravet på  förverkligande av i art. 2 
angivna syften, ä r  det nämligen, förk larar  förf., fullt konstitutio­
nellt riktigt ("im Sinne der ganzen Verfassung wirklich verfas- 
sungsgemäss") a tt  vid nödförordningsrättens utövning betrakta  
dessa bestäm m elser såsom icke existerande. Så y t tra r  förf. på tal 
om förhållandet mellan art. 2 och den i art. 36 givna bestämmelsen 
om post- och telegrafhemlighetens okränkbarhet: "Die Bundesver­
fassung will nicht etwa sagen, Zweck des Bundes sei die Behaup­
tung de Unabhängigkeit des V aterlandes gegen aussen und die 
H andhabung von Ruhe und Ordnung im Innern, soweit nicht h ier­
durch das Post- und Telegraphengeheimnis verletzt wird. Son­
dern die beiden Sätze verhalten sich zueinander so, dass das Post- 
und Telegraphengeheimnis gew ährleistet ist, soweit die G ew ähr­
leistung nicht den angeführten Zwecken (art. 2 B. V.) und den aus 
ihnen notwendigerweise hervorgehenden Folgesätzen zuwider­
läuft.” E tt dylikt resonemang leder tydligen till att under givna 
förhållanden författningens skilda kompetens- och garantibestäm ­
melser förlora all betydelse såsom begränsningar av de med nöd- 
förordningsrätt  u trus tade  statsorganens befogenheter.1

1 Ehuru W aldkirch erkänner en konstitutionell nödförordningsrätt, föreslår  
han införande av en uttrycklig bestäm m else härom i författningen. Denna skulle  
endast avse förbundsrådet, bifogas art. 102 och vara av följande lydelse: "In 
F ällen dringender Gefahr ist der Bundesrat befugt, im Rahmen der Verfassung 
Notverordnungen zu erlassen." (D ie Notverordnungen, sid. 115.)
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I huvudsak samma uppfattning som W aldkirch  före träder 
Burckhard t i ett inför den schweiziska juristföreningen hållet k o r ­
tare  föredrag.1 Burckhardt åberopar emellertid icke art. 2, u tan  
endast  art. 85 och art. 102 såsom stöd för sitt ställningstagande. 
H an utgår från församlingens och råde ts  befogenhet a tt  sörja för 
förbundets y ttre  säkerhet och förklarar, a t t  om denna befogenhet 
kommer i konflikt med någon annan  författningsbestämmelse, 
denna senare måste vika; det ä r  a tt  antaga, a tt  ' die Verfassung 
selbst habe den M assnahmen für die äussere Sicherheit den V or­
rang vor den anderen einräumen wollen, weil diese Auslegung 
die vernünftige ist".2 M otsvarande resonemang tillämpas i det 
följande även i avseende å å tgärder  till bevarande av den 
inre säkerheten och vissa andra  i art. 85 och 102 näm nda syften. 
Å tgärder  av denna art, varvid alltså obundenhet såväl av konsti­
tutionella som legala bestämmelser förelåge, tillkomme det i första 
hand  församlingen att  vidtaga, men subsidiärt ägde även råde t 
kompetens härtill. Genom 1914 års beslut hade församlingen i 
de tta  avseende m eddela t råd e t  full handlingsfrihet: ' die B undes­
versammlung e rk lä r t  damit, sie mache von ihrer Kompetenz keinen 
G ebrauch und überlasse es dem Bundesrat, von der seinigen G e­
brauch zu machen". —  För här ifrågavarande befogenheter använ­
der Burckhardt, i motsats till W aldkirch, icke beteckningen nöd- 
förordningsrätt; på de väsentligen historiska skäl, som anföras mot 
begagnandet av denna term, finnes icke anledning a tt  ingå.3

1 I Verhandlungen des schw eizerischen Juristenvereins 1916; jfr den mindre 
utvecklade tankegången i uppsatsen G edanken eines Neutralen.

2 I detta sammanhang uttalas jämväl (sid. 135): "Entgegnet man mir, dass 
die Verfassung doch nicht die Behörden erm ächtigen könne, die Verfassung 
selbst zu verletzen, so erwidere ich, dass dies eine petitio principii ist: die 
Frage ist eben, ob die K om petenzen der Kantone oder diejenigen anderer 
Staatsorgane oder die Freiheiten des Bürgers unbedingt,  oder nur unter Vor­
behalt der für die äussere Sicherheit etw a erforderlichen M assnahmen, gewähr­
leistet seien. Beides, jene anderweitigen K om petenzen und Freiheiten und 
diese M assnahmen, beruht ja auf der Verfassung; und die Verfassung sagt 
weder, dass jene diesen noch dass diese jenen vorgehen sollen; sie  ste llt sie  
einfach nebeneinander, v ielleicht w eil die Urheber der Verfassung sich nicht 
bewusst waren, dass sie m iteinander in W iderspruch geraten könnten."

3 För fullständighetens skull må nämnas, att även en tredje förf., Giaco­
metti  (Ueber das Verordnungsrecht im schw eizerischen Bundesstaate, sid. 368 
ff., 381 f.), gör gällande, att i varje fall försam lingen skulle äga en slags nöd-
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M an torde kunna instämma med den kritiker av de re fererade 
fram ställningarna, som erkän t deras sinnrikhet men samtidigt be­
tecknat vissa sidor av den givna motiveringen som "etwas Unge­
heuerliches’’.1 De båda undersökningarna giva det intrycket, a tt  
fö rfa ttarna  med alla medel sökt i författningstexten pressa in en 
fö ru tfa ttad  mening. Särskilt  påtaglig är denna avsikt hos W ald- 
kirch. Denne u tgår nämligen i inledningen till sitt fö revarande a r ­
bete från a tt  en konstitutionell nödförordningsrätt  finnes i moderna 
s ta ter .2 Denna nödförordningsrätt  kan, säges det, antingen vara  
uttryckligen reg lerad  i författningarna eller ock vara  ’’enthalten" 
i vissa författningsstadganden; "wo eine ausdrückliche Regelung 
fehlt, ist es eine Sache der In terpretation  der Verfassung, die der 
le tz tem  entsprechende Ausgestaltung des Notverordnungsrechtes 
festzustellen". Om man sålunda förutsätter, a t t  konstitutionell 
nödförordningsrä tt  måste föreligga och a tt  forskarens uppgift vid 
tolkningen av författningen endast ä r  a t t  "finna" densamma, ä r  
tydligen skillnaden mellan den s. k. naturliga och den konstitutio­
nella  nödförordningsrätten  uppgiven; förf. u tgår från  a tt  en nöd­
förordningsrätt alltid ä r  för handen, d. v. s. a tt  denna rä tt  är naturligt 
given, och söker i grundlagen blott stöd för denna rä tts teoretiska 
uppfattning. Vad Burckhard t beträffar, må erinras om a tt  denne 
i sin 1914 utgivna grundlagskommentar3 icke giver någon an tydan 
om möjligheten av en sådan tolkning av art. 85 och 102, som han 
något senare hävdar; tvärtom  gör han här  utta landen, som måste 
anses utesluta en dylik tolkning.1 — A tt  båda  förf. närma sig en 
annan  s tåndpunkt än  den positiva rättens, visar deras tal om "för­
fattningens vilja" o. dyl.

W aldkirchs och B urckhard ts  fram ställningar ha blivit föremål

förordningsrätt enligt art 85; försam lingens befogenhet att utfärda allm änt för­
bindande, brådskande beslut skulle näm ligen innebära rätt att m eddela lag­
stridiga föreskrifter. G iacom etti anser dock ej, att denna nödförordningsrätt 
medför befogenhet att utfärda mot författningsbestäm m elser stridande rätts­
normer, och kritiserar på denna punkt W aldkirch och Burckhardt (sid. 373 ff.).

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

2 D ie Notverordnungen, sid. 12.
3 I andra, genom sedda upplagan.
* Jfr t. ex. Kommentar, sid. 692 f., med dess tolkning av art. 85: 6.
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för en  nedgörande kritik;1 här skola blott de till synes avgörande 
bris terna i bevisföringen beröras.

V ad först beträffar art. 2, som utgör hörnstenen i W aldkirchs 
resonemang, innefa tta r denna, såsom ordalydelsen tydligt visar, 
ingen bindande norm. I densamma konsta teras  blott, a t t  edsför­
bundet tillkommit för befordrande av vissa angivna syften ("Der 
Bund h a t  zum Zweck") på samma sätt  som i art. 1 konstateras 
vilka kantoner, som äro anslutna till förbundet.2 H är  ta las  alltså 
om, varför de i det följande givna författningsbestäm melserna 
skapats, dessa senare reglera de medel, varigenom de angivna 
ändam ålen skola uppnås. Enligt W aldkirchs teori skulle i s jälva 
verket hela den övriga delen av författningen v ara  betydelselös; 
varje  handling, som tjänade  de i art. 1 näm nda syftena, vore 
grundlagsenlig, vem som än företoge den. M en även om art. 2 
innehölle en rä ttssa ts  av samma ar t  som övriga i författningen 
givna, kan den givetvis icke anses överordnad dessa, såvida man 
ej u tgår från a tt  de bestämmelser, som ur politisk synpunkt fram ­
stå som de värdefullaste, även rättsligen skola ha försteget f ram ­
för andra.

I fråga om de åberopade momenten i art. 85 och 102 må i förbi­
gående anm ärkas, a t t  förbundsrådets  befogenheter enligt den se­
nare artikeln  under inga förhållanden kunna anses äga samma 
räckvidd  som församlingens enligt den förra; detta  fram går av att  
under det art. 85 ta la r  om församlingens rä t t  a tt  vidtaga å tgärder  
(Massnahmen) art. 102 endast näm ner rådets  rä t t  a t t  "vaka över” 
eller "sörja för" de angivna ändamålen (rikets y t tre  och inre s ä ­
kerhet o. s. v.); a tt  likställa församling och råd  är  a lltså icke m öj­
ligt.* Viktigare är, att författningen uttryckligen uttalar, vilket

1 His, Zur Frage des staatsrechtlichen Charakters des Bundesbeschlusses 
vom 3. August 1914, sid. 290 If His beaktar dock ej tillräck ligt skillnaden  
m ellan Burckhardts och W aldkirchs bevisföring, jfr särsk ilt diskussionen angå­
ende art. 2; Hoerni,  De l'État de nécessité, sid . 26 ff.; Zoller,  Die Notverordnung, 
sid. 94 ff.; jfr även Stucki,  K riegswirtschaft und Recht, sid. 256 ff.

2 Jfr Burckhardt,  Kommentar, sid. 47 (art. 2 är "nicht praktisches Recht, 
sondern die b loss historisch interessante M itteilung des politischen Gedankens, 
der die Gründer des neuen Bundes bei ihrem W erke geleitet hat"); Fleiner, 
Schw eizerisches Bundesstaatsrecht, sid. 43.

3 Ett bevis på den ringa räckvidden av rådets här ifrågavarande befogen­
heter är även den obetydliga ”nödrätt”, som i art. 102 för visst fall tillägges
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dock även eljest borde vara självklart, att de i art. 85 och 102 
angivna befogenheterna endast få utövas inom de av författningen 
i övrigt angivna gränserna. I art. 71 stadgas, a t t  förbundets högsta 
makt utövas av förbundsförsamlingen "under förbehåll av fol­
kets och kantonernas rättigheter" och det hänvisas här  bl. a. till 
s tadgandet om lagreferendum i art. 89; i art. 84 stipuleras, a t t  för­
samlingens båda råd  "haben alle Gegenstände zu behandeln, wel­
che nach Inhalt der gegenwärtigen Verfassung des Bundes gehö­
ren und nicht einer anderen Bundesbehörde zugeschieden sind". 
Enligt art. 102 har förbundsrådet "inner der Schranken der gegen­
wärtigen V erfassung” vederbörande befogenheter. I författningen 
säges alltså tydligt, i motsats till vad Burckhardt påstår i e t t  förut 
citerat yttrande, a tt  befogenheterna i art. 85 och 102 äro inskränkta 
genom övriga grundlagsbestämmelser. Även om man godtar  de 
båda författarnas oriktiga uppfattning, att om två grundlagsbe­
stämmelser innehålla stridiga normer och av grundlagen ej fram ­
går vilken norm, som äger försteget, den mera betydelsefulla eller 
förnuftiga normen skall t illerkännas företräde, måste alltså  deras 
s lutsatser underkännas.1

F le ra  av de schweiziska författare, som förneka fullmakts- 
beslutets förenlighet med författningen, och tillika tillvaron av en 
konstitutionell nödförordningsrätt, göra likväl, såsom förut fram ­
hållits, gällande, a t t  en över eller vid sidan av författningen stå­
ende rä t t  skulle kunna åberopas såsom stöd för de schweiziska 
statsorganens handlande; de skilja alltså på grundlagsenlighet och 
rättsenlighet. S trängt taget faller en redogörelse för dessa teorier 
utanför vårt ämne; vår undersökning gäller fullmaktslagstiftning- 
ens förhållande till gällande schweizisk statsrätt,  icke riktigheten 
av vissa av olika författare  uppställda, från sammanhanget med 
den positiva rä tten  lösgjorda rättsbegrepp. Ifrågavarande teorier

rådet. Det stadgas här att rådet, när församlingen ej är samlad, "in Fällen  
von Dringlichkeit'' kan uppbåda trupper; om uppbådet är av större omfattning  
(över 2,000 man) eller varar längre tid (mer än tre veckor) måste dock försam ­
lingen inkallas. Varför detta stadgande, om rådet enligt art. 102 har generell 
nödförordningskom petens ?

1 Det må ock framhållas, att en konsekvent tillämpning av den refererade 
tolkningen av t. ex. art. 85 m åste leda till, att alla de här nämnda befogen­
heterna under alla förhållanden kunna utövas av förbundsförsam lingen utan 
hänsyn till författningen (jfr Hoerni, De 1'État de nécessité, sid. 40).



74

ha em eller tid  spelat en så stor roll i diskussionen kring fullmakts- 
institutet,  a t t  en kort översikt av desamma synes påkallad.

Teorien om en s. k. naturlig nödrä tt  har inom doktrinen, lika 
väl som inom politiken, vunnit flera anhängare. Utförligast har 
denna  teori motiverats och utformats i Hoerni's  förut flera gånger 
c iterade doktorsavhandling.1 Hoerni gör gällande, att  under s. k. 
nödsituationer, då det ä r  omöjligt a tt  tillämpa de i författningen 
föreskrivna kompetensreglerna, statsorganen äga en nödrätt,  d. v. s, 
viss befogenhet att handla utanför de av konstitutionen angivna 
gränserna; denna rä tt  är "un droit inhérent å 1'existence de 1’État" 
en "dro it  supérieur au droit”. Tillämpad på förhållandena vid 
världskrige ts  utbrott leder denna teori enligt Hoerni till slutsatsen, 
a t t  förbundsförsamlingen haft r ä t t  att fatta mot författning och lag 
s tr idande  beslut och att delegera denna rä t t  till förbundsrådet; 
även förbundsrådet hade, innan församlingen sam m anträdde, mot­
svarande rä tt .  Nödrätten förelåge dock endast, så länge det vore 
omöjligt a t t  i vanlig ordning genomföra de nödvändiga besluten; 
fullmaktsbeslutet borde därför, så snart detta blivit möjligt, i över­
ensstäm m else med reglerna för författningsändring ha förelagts 
folket vid allmän folkomröstning. Enligt Hoerni ha alltså  de 
schweiziska statsorganen, främst förbundsförsamlingen, nödrättens 
p r im ära  bärare, i viss mån överskridit gränserna för sin kompetens 
och h an d la t  i strid icke blott med den positiva utan även med den 
natu rl iga  rä tten . '

U nder det att Hoerni endast i viss begränsad omfattning anser 
fullmaktsregimen kunna försvaras under hänvisning till nödrätten, 
ha från  samma utgångspunkt and ra  författare  utan reservationer

1 De 1'État de nécessité, sid, 7 ff., 54 ff.
2 I likhet med W aldkirch anser Hoerni, att ett stadgande om nödrätt 

borde införas i författningen (sid. 185 ff.). I art. 85 skulle införas en bestäm ­
m else, enligt vilken församlingen bleve bemyndigad att vidtaga "les mesures 
d'urgence im posées par la nécessité"; denna befogenhet skulle dock ej, utan i 
vanlig ordning företagen författningsändring, bestå under längre tid än sex  
m ånader. E nligt särskilda regler skulle församlingen kunna delegera sina be­
fogenheter till rådet, vilket likväl i dylika fall skulle ha en rådgivande parla­
m entarisk kommission vid sin sida. Härjämte skulle i art. 102 m eddelas befo­
genhet för rådet att vidtaga nödåtgärder, då församlingen ej vore samlad. —  
Hoerni's förslag synes ha inspirerat ett år 1919 i G eneve framfört, men aldrig  
fu llfö ljt författningsinitiativ (jfr Revue  du droit public 1919, sid. 441 ff.).
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försvarat denna regim. F räm st  bland dessa m ärkes Fleiner, p ro ­
fessor i s ta ts rä t t  vid Zürichs universitet och jämte Burckhardt 
Schweiz' mest auktoritative s ta tsrättsforskare. I sitt bekanta a r ­
bete om den schweiziska s ta ts rä t ten  u t ta la r  Fleiner, a tt  författ­
ningen är  avsedd för norm ala tider, för fredstillstånd. Då ett nöd­
tills tånd  uppstår, kunna författningens organisatoriska bestämmel­
ser, dess stadganden om förbundets och kantonernas kompetens 
och medborgarnas rättigheter, befinnas hinderliga för vidtagande 
av åtgärder, som äro  nödvändiga för landets  välfärd . "In einer 
solchen Lage ha t das oberste S taatsorgan, die Bundesversamm­
lung (B. V. A rt.  71), die Pflicht zum Rechten zu sehen und den 
S taa t  vor Schaden zu bewahren. Die Bundesverfassung erwähnt 
diese Kompetenz nicht. Sie besteht jedoch neben  der Verfassung 
k ra f t  des jedem S taa te  innenwohnenden Triebs zur Selbsterhal­
tung. A ber die Bundesversammlung selbst ist für rasches Ent- 
schliessen und Handeln weniger geeignet als der Bundesrat. Sie 
kann cfåher die ihr gemäss S taatsnotrechts  zustehenden Kompeten­
zen dem Bundesrat delegieren."1 F leiner synes a ll tså  vara av den 
meningen, a tt  en naturlig nödrä tt  endast föreligger för förbunds- 
församlingen, som dock ä r  oförhindrad att  delegera utövningen av 
densamma till fö rbundsrådet.2

Det torde icke vara behövligt a t t  närm are  kritisera nu berörda 
teori om en oberoende av författningen föreliggande nödrä tt .3 Här

1 Schw eizerisches Bundesstaatsrecht, sid. 217 f., jfr sid. 165 f.
2 Samma åsikt hos Giacometti, Das V erfassungsrechtsleben der schw eize­

rischen Eidgenossenschaft 1914— 1921, sid. 340 f., som även anser förbundsför- 
sam lingen vara bärare av nödrätten men befogad att delegera den till förbunds­
rådet. Denne förf. synes senare ha ändrat åsikt; i uppsatsen Ueber das Ver­
ordnungsrecht im schw eizerischen B undesstaate (sid. 379) kritiserar han H oem i 
och förklarar dennes teori vara "nichts anderes als ein Stück Naturrecht". —  
Lampert, Das schw eizerische Bundesstaatsrecht, sid. 125, synes även omfatta 
teorien om en naturlig nödrätt, men utgår från, att förbundsrådet har en sjä lv­
ständig nödförordningsrätt.

A tt i Schw eiz flera av nödrättsteoriens anhängare anse representationen  
vara bärare av nödrätten, under det att i andra länder nödrätten eller nödför- 
ordningsrätten tillägges regeringen, beror tydligen på att i Schw eiz icke regering 
och representation utan representationen och det väljande folket äro lagstift - 
ningsorgan (vilket tidigare ej varit fallet t. ex. i Tyskland, där teorien om en 
naturlig nödrätt huvudsakligen utbildats).

3 Denna teori, sådan den framträtt i andra länder, särskilt i Tyskland,
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föreligger uppenbarligen en, mer eller m indre  m edvetet fa ttad , 
rent naturrätts lig  åskådning; en politisk uppfattning, en u p p fa tt ­
ning om lämpligheten eller nödvändigheten av e tt  visst handlings­
sätt, omgives med den helgd, som tillkommer rättsföreställningen. 
De spekulativa bestämningar av begreppet rä tt ,  som väl vederbö­
rande  författare  få antagas utgå från, ha de icke angivit, och någon 
möjlighet a tt  ingå på dessa finnes alltså  ej.

En i grunden likartad  uppfattning fö re träde r  His, som i en 
uppsats, vari B urckhard t och W aldk irch  kritiseras, i korthet f ram ­
lagt en egen teori om fullmaktsbeslutet.1 His u tgår från, a t t  för- 
bundsförfattningen "ville” bilda "en allsidigt u ttöm m ande rättslig 
grundval”, men a t t  den i själva verket icke ä r  det, " ty  varje  för­
fattning är blott ett ofullkomligt m änniskoverk”. Förhållanden  
ha inträtt,  som författningen icke förutsett. I dylika fall, fo r tsä t­
ter förf., ”spricht man von Lücken im Recht,  obschon nicht im 
Rechte als solchen, sondern bloss im gesetzten, geformten Rechte 
solche Lücken vorhanden sind. W eist eine Rechtsordnung solche 
Unvollkommenheiten auf, so muss das richtige Recht gefunden 
werden durch freie Rechtsschöpfung seitens der anw endenden Be­
hörden .” Det hänvisas i detta  sammanhang till art. 1 i den schwei­
ziska civillagen, enligt vilken domaren, då lagen icke innehåller 
någon föreskrift för det föreliggande fallet, skall döma "efter sed- 
vanerä tt  och, då  ej heller en sådan finnes, efter den regel, som han 
skulle uppställa  som lagstiftare” . —  Då nu världskriget utbröt, 
blev det enligt His uppenbart, a tt  en lucka förefanns i Schweiz’ 
författningsrätt. "Hier mussten daher die obersten Behörden 
selbsttätig einspringen und mit ihren ausserordentlichen Notver­
ordnungen das unentbehrliche Recht suchen und setzen.” De be­
slut, som fattas för a tt  fylla luckan i författningen, kunna stå i 
strid med enskilda författningsbestämmelser, ty "de äro utom för­
fattningen stående, icke på denna stödda, men med densamm a lik­
värdiga rä tts sa tse r”. ”Sie sind nicht Unrecht und haben die Ver­

förnekas numera med få undantag i doktrinen. D et synes egendom ligt, att den så 
förbehållslöst godtagits av framstående schw eiziska vetenskapsm än. För en 
schw eizisk kritik av densamma se Zoller,  D ie Notverordnung, sid. 103 ff.; jfr 
även Solyom,  La juridiction constitutionnelle, sid. 116 f.

1 Zur Frage des staatsrechtlichen Charakters des Bundesbeschlusses vom  
3. A ugust 1914, sid. 295 ff.
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fassung nicht 'gesprengt' sondern sie in deren Lücken ergänzt; 
aber sie sind auch nicht 'verfassungsgemäss'."

Det torde ej vara skäl a t t  ingå på  de många sm ärre inkon­
sekvenserna i His' framställning, såsom då han ta la r  om att "ge­
nom fri rä ttsbildning finna den riktiga rä tten"  och a t t  "söka och 
norm era  den oumbärliga rä tten" .  I sin helhet ä r  även H is’ tanke­
gång naturrä tts lig .  Förf. föru tsä tter tillvaron av vissa av den posi­
tiva rä tten  oberoende rä ttssatser ,  som de statliga organen vid före­
liggande behov ha att  "finna"; dessa satser få a ll tså  ej sin k a ra k ­
tä r  av rä t t  genom statsorganens påbud, u tan påbuden  utgöra så a tt  
säga endas t  e tt  kungörande av vederbörande normer. E huru det 
ej uttryckligen ta las  om en "naturlig" eller "högre" rä t t  måste en 
sådan  vara  åsyftad.

Denna förf:s tankegång bortskymmes i viss mån av talet om 
luckor i rä tten  och den i detta  sammanhang anförda analogien med 
civildomarens plikt a t t  enligt vissa regler avkunna dom, även om 
lagen icke innehåller någon tillämplig föreskrift. Tydligt ä r  lik­
väl, a t t  dessa u tta landen  icke stödja  förf:s s tåndpunkt. Satsen, 
a t t  en lucka i rä tten  i berörda avseende föreligger, ä r  blott ett u t ­
tryck för förf:s uppfattning, a tt  den positiva rä tten  icke innehåller 
allt, som den ”högre" rä tten  innehåller, a lltså en om klädnad  av 
den na tu rrä t ts l iga  föreställningen. Vid jämförelsen m ellan de högsta 
s tatsorganen och civildomaren förbises a t t  denne senare genom 
en positiv rä t ts sa ts  tillagts här  ifrågavarande befogenhet, och a tt  
någon m otsvarande rä tts sa ts  i den offentliga rä tten  icke finnes; 
detta  förhållande sam m anhänger givetvis med a t t  p riva trä tten  be­
h and la r  korrelativa rä t te r  och plikter, i motsats till den offentliga 
rä tten .1 Överhuvud ä r  varje  analogi mellan p r iva trä t t  och s ta ts ­
rä tt  på denna punkt förfelad; en domare i ett civilmål måste fälla 
e tt  rä tts lig t avgörande, var je  utslag i ett anhängiggjort mål inne­
fa tta r  ett dylikt avgörande; men för förbundsförsamling och för­
bundsråd  förelåg i augusti 1914 intet mål, som rätts ligen måste av ­
göras, endast en svår situation, som politiskt krävde sin lösning.

En från de nu re fe re rade  väsentligt skild åsikt företrädes av 
Zoller i en 1928 utgiven doktorsavhandling. I de tta  arbete  kritise­
ras samtliga nu  berö rda  teorier, som gå u t på a t t  försvara full-

1 Jfr fram ställningen hos Burckhardt, Die Lücken des G esetzes und die 
G esetzesauslegung, särskilt sid . 14 ff.
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maktsregimen såsom rättsenlig. D ärefte r söker förf. visa, a tt  även 
uppfattningen, a tt  fullmaktsregimen helt enkelt innebure en k lar 
författningskränkning, vore ohållbar. Slutligen framlägges en 
positiv ståndpunkt angående frågans rä tts l iga  bedömande.

I sin kritik av uppfattningen om fullmaktsregimens rena grund- 
lagsstridighet vänder sig förf. mot fransm annen Jé z e . som mest 
energiskt hävda t denna åsikt. Jéze  u t ta la r  bl. a., efter a t t  ha  för­
k lara t  fullmaktsregimen inkonstitutionell, a t t  i fall av detta  slag 
vore vederbörande myndigheter hemfallna under  det ansvar, som i 
författning eller lag kunde vara stadgat, och a t t  dom stolarna ägde 
vägra tillämpning av vederbörande påbud, i den mån befogenhet 
till dylik vägran överhuvud tillkomme dem.1 E ndast  på de t ta  sätt 
kunde frågan bedömas ur rent juridisk synpunkt. En annan sak 
vore a t t  ett grundlagsbrott kunde vara politiskt befogat; då  exe­
kutivorganet gjorde sig skyldigt till dylika grundlagsbrott vore det 
lämpligt, att, såsom i praxis i England och F rankr ike  ofta före­
kommit, genom indem nitetslagar s tadga befrielse från ansvar och 
förekomma ogiltighetsförklaringar av de exekutiva påbuden från 
domstolarnas sida. Det bör påpekas, a t t  denna detalj i Jeze 's  
framställning icke ä r  tillämplig på här  berörda  schweiziska för­
hållanden; i detta  fall var det ju representationen, som gjorde sig 
skyldig till grundlagsbrott.

Detta  från Jeze 's  utgångpunkt s jälvfallna resonemang för­
k laras av Zoller leda till orimliga konsekvenser.2 Om nödåtgär­
der av detta  slag vore illegala, skriver förf., skulle —  intill dess 
en indemnitetslag beslötes —  ingen vara  förplik tad  a tt  å t lyda  de 
sålunda givna normerna, de skulle sakna all förbindande verkan. 
"Gegen jede Anwendung staatlichen Zwanges zur Durchführung 
dieser Massnahmen, gegen jeden Eingriff auf G rund der Notmass­
nahmen in seine R e c h te . . . kann der Einzelne sich wehren und 
muss, so lange die betreffende M assnahm e noch nicht legalisiert 
ist, von den Gerichten in seinem Rechte gegen dieses Unrecht ge­
schützt werden. W ird  aber eine Notmassnahme erzwungen, so ist 
dies kein Rechts- und Staatsakt, da ja das Organ hierzu nicht 
kompetent ist, sondern ist reine W illkür der O rg a n e . .  , für welche

1 L'exécutif en temps de guerre, sid. 118.
2 Die Notverordnung, sid. 111 ff.
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sie strafrechtlich und zivilrechtlich zur V erantwortung gezogen 
w erden  können. Durch eine konsequente Durchführung der ent­
wickelten Auffassung würde jede Notmassnahme zum vornherein 
p a r a ly s ie r t . . .  Durch den Indem nitätserlass aber w erden  auf dem 
Gesetzgebungswege solche Rechtsbrüche nachträglich  ihrer Folgen 
entkleidet, sogar mit rückwirkender Kraft. Zum Rechte wird d a ­
durch das Unrecht n i c h t . . .  nur der Rechtsschutz w ird  versagt." 
En sådan  lösning vore, anser förf., icke möjlig a t t  godtaga; "eine 
rechtliche Lösung ist es überhaupt nicht, sondern es w ird  ein voll­
s tändiges Versagen der Rechtsordnung als Tatsache Eingenommen, 
U nrecht und W illkür in gewissen —  natürlich w iederum  politi­
schen —  Sinne als gerechtfertigt anerkannt und aus diesem poli­
tischen G runde die Rechtsfolgen beseitigt".

De konsekvenser, som Zoller i början av den re fere rade  fram ­
ställningen härleder ur Jeze 's  åsikter, äro väsentligen obefogade. 
Då det säges att, om de s. k. nödåtgärderna  vore a t t  be trak ta  som 
illegala, var je  enskild skulle kunna vägra lydnad, ä r  detta  lika 
orimligt som att  påstå, a tt  en person, som blivit olagligt dömd, 
därfö r  skulle kunna h indra domens verkställighet. Påståendet, 
a t t  de dömande m yndigheterna vore skyldiga a tt  vägra tillämpning 
av inkonstitutionella eller illegala påbud, ä r  lika oriktigt; det be­
ror självklart,  såsom ock Jéze  uttryckligen betonar, på den posi­
tiva rä ttens  regler, huruvida dom arna äga en dylik prövningsrätt, 
och enligt Schweiz' författning måste de tilläm pa lagar och allm änt 
förbindande beslut, även om dessa äro inkonstitutionella. Och 
varför skulle en tillämpning av Jeze 's  teori p a ra lysera  sta tsorga­
nens handlingskraft; varje  myndighet, som m ed hänsyn till s ta ts ­
nyttan  anser det nödvändigt a tt  överskrida sin kompetens, räk n ar  
givetvis på, och har skäl att  räkna  på, ansvarsfrihet. För övrigt, 
även om de av Zoller angivna konsekvenserna av Jéze 's  teori vore 
nödvändiga, bevisa de endast teoriens praktiska  olämplighet, icke 
dess juridiska oriktighet.

Överhuvud synes Jeze 's  s tåndpunkt ha missuppfattats. Denna 
innebär ju blott, a t t  i detta  fall ett författningsbrott föreligger och 
a tt  de tta  juridiskt måste bedömas på alldeles samma sätt  som 
an d ra  författningsbrott, i avseende på vederbörande myndigheters 
ansvarsskyldighet, domstolarnas ställning o. s. v. Men då över­
väldigande politiska skäl ta la  för ett författningsbrott, kommer i
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praktiken ansvar icke a tt  utkrävas och domstolarna och and ra  o r ­
gan icke att  vägra sin medverkan, även om den positiva rä tten  
giver möjlighet till dylik vägran. Genom ett indemnitetsbeslut, 
varigenom det organ, som har a tt  u tk räva  ansvar och a tt  föreskriva 
regler för dömande och andra  m yndigheters verksamhet, i en eller 
annan form förklarar sig godkänna de vid tagna åtgärderna , kan  
sederm era  en dylik onormal situation likvideras.

I senare delen av den re fe re rade  fram ställningen krit iserar  
Zoller i ok lara  orda lag  tanken på efterfö ljande indemnitetsbeslut. 
En dylik lösning medför icke, förklaras det, a t t  "orä tten  blir rä tt" ,  
den kan ej hindra, a t t  rä ttskontinuiteten förblir bruten, genom den­
samma accepteras "ein vollständiges Versagen der Rechtsordnung" 
som ett faktum, o rä tt  och godtycke rä ttfä rd igas  av politiska grun­
der o. s. v. Någon vägande kritik mot möjligheten a t t  under vissa 
förhållanden begagna indemnitetsbeslutet såsom ett politiskt läm p­
ligt medel synas dessa satser icke innehålla. De äro emellertid  
av visst intresse med hänsyn till den positiva uppfattning av före­
liggande problems lösning, som förf. i det fö ljande framlägger.

Denna förf:s uppfattning, som n ä ra  anknyter  till Kelsen’s 
s ta ts rä tts lä ra ,  är i huvudsak följande.1

M an måste skilja mellan författning i positiv-rättslig och för­
fattning i rättslogisk mening. Den senare ä r  den  ursprungsnorm, 
spm måste förutsättas  —  som en för tanken nödvändig hypotes — 
ligga bakom författningen, för a tt  denna skall kunna betrak tas  som 
" rä t t" .  Om en ändring av den positiva författningen sker i den av 
densamma föreskrivna ordningen, s tår den så a t t  säga under ur- 
sprungsnormens skydd. Men n ä r  en författningsändring sker u tan 
iakttagande av denna ordning, då alltså på inkonstitutionell väg 
en författningsändring genomföres och efterleves, överhuvud 
uppfattas såsom bindande, såsom i Schweiz 1914, kan ej längre 
denna ursprungsnorm åberopas. Varför ä r  då författn ingsänd­
ringen, respektive den nya författningen " rä t t " ?  På  denna punkt 
förflyttas perspektivet från s ta tsrä tten  till folkrätten. Enligt folk­
rä tten  förlänar det faktiska herravä lde t inom ett visst område 
rättsverkan, ett folkrättsligt subjekt uppstår, "wenn faktisch eine

1 Die Notverordnung, sid. 113 ff.; jfr särskilt Kelsen,  A llgem eine Staats­
lehre, sid. 248 ff. För en kritik av de från K elsen häm tade utgångspunkterna 
jfr Hägerströms  recension i Litteris 1928.
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keiner anderen als der Völkerrechtsordnung unters te ll te  Zwangs­
ordnung menschlichen Verhaltens für einen bestimmten Bereich 
wirksam  wird" (Kelsen). Denna från  folkrä ttens synpunkt positiva 
rä t t s sa ts1 ä r  från s tatsrätts lig  synpunkt ursprungsnormen, den 
rä tts logiska författningen. Denna senare väx la r  alltså  med det 
faktiska maktinnehavet. D etta  ä r  vad som skett i Schweiz. Den 
faktiska m akten har övergått på andra  händer, a lltså  har den r ä t t s ­
logiska författningen blivit en annan och därm ed  har även den 
positiva författningen förändrats .  Eller, för a t t  citera  Zoller: "Der 
Rechtscharak ter der schweizerischen N otverordnungen . . .  lässt 
sich nur durch den angeführten V ölkerrechtssatz begründen. Ein 
solches Notverordnungsrecht bedeute t eine Revolution, den G el­
tungsanfang einer neuen ednzelstaatlichen Rechtsordnung mit den 
G rundzügen der Diktatur. Die Vorstellung, dass das bestehende 
V erhältnis der sozialen K räfte  um jeden Preis aufrecht erhalten  
soll, auch unter Verletzung der bestehenden Rechtordnung, w ird 
immer die notwendige W irksam keit erlangen, so lange die M acht­
verhältnisse im Staatsgebiet dieselben bleiben, dieselben G ruppen  
die Herrschaft halten. Nur dann wird diese Vorstellung zum 
Rechte, wenn sie die M acht hinter sich hat. Eine mögliche Aende- 
rung der M achtverhältnisse aber, die eine andere  Normvorstellung 
zum Inhalt haben würde, würde ebenso und k ra f t  desselben Völ­
kerrechtssatzes zum Rechte. Ein Notrecht im Sinne einer Berech­
tigung zu solchem Rechtsbruche gibt es nicht."2

Enligt Zoller innebar alltså genomförandet av 1914 års be­
slut, emedan icke förenligt med Schweiz' författning, en revolution, 
varigenom en ny statlig rä ttsordning med en ny grundnorm  up p ­
stod. Enligt denna tankegång måste tydligen en m otsvarande re ­
volution ha inträffat, då  fullmaktsbeslutet avskaffades och för­
fattningens regler ånyo kommo till användning. Överhuvud måste 
var je  i strid mot författningen beslutad, sederm era  efterlevd be­
stämmelse innebära en dylik revolution, ja, då lagen bygger på 
författningen, förordningen på  lagen o. s. v., måste vid var je  till­
fälle, då en statlig m yndighet fa tta r  beslut, vilka överskrida dess 
genom en överordnad norm  bestäm da kompetens, och dessa beslut

1 För att förklara folkrätten m åste sålunda en "folkrättens ursprungs- 
hypotes" uppställas; jfr Kelsen ,  A llgem eine Staatslehre, sid. 126.

2 Die Notverordnung, sid, 121 f.

6
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efterlevas, uppfa ttas  såsom förbindande, m otsvarande förhållande 
föreligga: en ny rättsordning, med en ny grundnorm  eller ur- 
sprungshypotes uppstår. Dessa underliga konsekvenser måste 
förf, d raga för a tt  från  sin utgångspunkt kunna bevara fö reställ­
ningen om " rättens  kontinuitet", om varje  b indande norm såsom 
"rä t t" .  U ppenbart  är a tt  även här en "högre" r ä t t  antages, även 
om den f ram träder  i grundnormens eller ursprungshypotesens u r ­
vattnade form.

Hur förhåller sig Zoller's positiva uppfattning till den förut 
re fererade kritiken av Jeze 's  ren t positivrättsliga s tåndpunkt?  
A tt  beslut av sådan a r t  som fullmaktsbeslutet äro författnings- 
stridiga, erkännes av Zoller lika väl som av Jéze. F rågan  blir då, 
om de konsekvenser av detta  förhållande, som av Jéze  framhållas, 
verkligen, såsom kritiken av Jéze ger vid handen, äro oförenliga 
med Zollers uppfattning.

För belysning av detta  spörsmål läm par sig den schweiziska 
fullmaktslagstiftningen icke. Enligt Schweiz' författning förelåg 
nämligen ingen möjlighet till reaktioner mot det skedda förfa tt­
ningsbrottet av den art, varom Jéze  talar, Förbundsförsamlingen 
kunde icke göras juridiskt ansvarig för fullmaktsbeslutet; för­
bundsdom stolarna kunde icke vägra tillämpning av detta  beslut. 
Den schweiziska författningen erbjuder, i likhet m ed flerta let andra  
författningar, inga garantier eller rä ttsm edel mot författningsbrott 
av denna art. A nnorlunda hade förhållandet varit, om t. ex. det 
schweiziska förbundsrådet egenmäktigt överskridit sin kompetens 
genom att i en förordning m eddela författnings- och lagstridiga 
bestämmelser. I de tta  fall skulle tydligen enligt Jéze 's  uppfa tt­
ning rådets  ledam öter kunna ha ställts till ansvar på i författning 
cch lag föreskrivet sätt, domstolarna hade enligt författningen varit 
skyldiga a tt  vägra tillämpning av den lagstridiga förordningen 
o. s. v.; Zoller synes däremot, a t t  döma av kritiken mot Jéze, före­
t räd a  en m otsatt  ståndpunkt.

K lart  är, a t t  enligt Zoller's  teori ansvar för e tt  författnings­
brott ej kan göras gällande eller vägran att t i lläm pa de vid sin till­
komst författningsstridiga normerna förekomma, sedan en sådan 
revolution, varom förf. talar, genomförts, d. v. s. en ny rä t tso rd ­
ning t rä t t  i funktion. Men enligt Zoller blir en författningsstridig 
norm rä t t  först i och med tillämpningen; det är just det förhållan­
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det, a t t  normen efterleves och allm änt uppfa ttas  som förbindande, 
som gör den till rä t t  i Zollers mening.1 Om alltså de möjligheter 
a t t  beivra en författningskränkning, som grundlagen öppnar, bliva 
u tnyttjade , uppkommer icke någon ny rä ttsordning. U tnyttjas  
åter dessa möjligheter icke, blir följden enligt Zollers terminologi en 
ny rättsordning, en ny grundnorm, enligt vanligt språkbruk åter 
helt enkelt, a tt  vissa bestämmelser, trots sin författningsstridighet, 
tillämpas. Zollers kritik mot Jéze  ä r  alltså  ej hållbar ens från 
förf:s egna utgångspunkter. I kritiken gör förf. gällande, a tt  
vissa å tgärder  gentemot ett grundlagsbrott, såsom ansvarstalan  
o. s. v., ej rättsligen skulle kunna vidtagas; förf:s positiva fram ­
ställning utm ynnar i meningslösheten, a t t  vederbörande å tgärder  
bliva rättsstridiga, om de icke vidtagas.'

1 Så säger förf. (Die Notverordnung, sid. 117) med avseende å Schweiz: 
"Die Notverordnungen wurden von den Gerichten und Verwaltungsbehörden  
angewendet, der E inzelne erachtete sich durch sie für gebunden, nach a llg e ­
meiner Ueberzeugung waren sie Recht, waren die auf den ausserordentlichen  
V ollm achten beruhenden A kte Rechts- und Staatsakte und nicht nur w illkür­
liche Handlungen Einzelner. G leichbedeutend mit solcher Annahme ist aber, 
da diese Tatbestände in keiner W eise auf die der im Jahre 1914 geltenden  
Bundesverfassung von 1874 zu Grunde liegende Ursprungsnorm zurückgeführt 
werden können, die Annahm e einer neuen Grundnorm."

2 Man kan fråga sig, när enligt Zoller en ny rättsordning, en ny grund­
norm föreligger. V ilken grad av tilläm pning, av allm änt erkännande av den  
förpliktande karaktären fordras, för att en författningsstridig bestäm m else skall 
bli "rätt"? Om, såsom i Förenta staterna förekommit, en lag under årtionden  
tilläm pas och sedan av högsta dom stolen ogiltigförklaras såsom författnings­
stridig, uppstår frågan, om två revolutioner förelegat (vid lagens antagande och 
första tilläm pning samt vid annulleringen) eller om lagen aldrig varit "rätt"?



England.

Redan under 1300-talet uppställdes i engelsk s ta ts rä t t  den 
grundsatsen, a t t  rä ttsreg ler av mera a llm änt innehåll (bestämmel­
ser "for the estate of the king, the realm  and the people” ,1 såsom 
det heter i en lag av 1322) måste m eddelas genom beslut av konung 
och representation, av ”the King in P a r l iam en t”. De fö ljande å r ­
hundradenas  författningspolitiska s trider gällde väsentligen inne­
börden och tillämpningen av denna grundsats. E tt  fullständigt 
uppgivande av densamma, som med hänsyn till utvecklingen under 
senaste tid bör bringas i erinran, in träffade år 1539, då Henrik 
VIII genomdrev "the statute of P roclam ations” , enligt vilket ko­
nungen i Privy Council genom proklam ationer skulle kunna m ed­
dela bestämmelser med lags kraft; detta  innebar, ha r  man fram ­
hållit, a t t  ”the legislative power won for the P arliam ent from the 
King was used to authorize the King to legislate without a P a r l ia ­
m ent”.2 Denna lag upphävdes redan  efter å t ta  år, men under den 
följande tiden gjorde kronan vid en rad  tillfällen anspråk  på befo­
genhet a tt  dels i särskilt trängande fall u t fä rd a  förordningar (”pro­
clam ations”) i strid med lagen, dels a t t  d ispensera från eller su­
spendera lagen. Först genom Bill of Rights 1689 kan parlam ente ts3 
exklusiva befogenhet i avseende på lagstiftningen anses ha blivit 
fullt tryggad; sedan denna tid ha icke några  m era väsentliga mot­
sättningar mellan exekutiv och representation förekommit på detta 
område.

R ättsreg ler  ha emellertid i England, lika väl som i andra  län­
der, m eddela ts  icke blott genom av par lam ente t  beslutade lagar 
(statutes), u tan även genom av kronan u tfä rd ad e  förordningar (nu­

1 Anson,  Law and custom  of the constitution, sid. 255 f.
2 Cit. av Anson,  Law and custom  of the constitution, sid. 341 f.; jfr texten  

hos Dicey,  Law of the constitution, sid. 48 f.
3 I ordet parlament inbegripes då, enligt engelsk term inologi, även 

konungen.
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m era i regel kallade orders eller rules). Dels har  kronan behållit 
en viss, ehuru mycket begränsad självständig förordningsrätt  —  en 
förordningsrätt  utan stöd i statutes; sålunda kunna vissa förvalt­
ningsföreskrifter och föreskrifter rörande kolonierna i denna o rd­
ning meddelas (prerogative orders). Dels, och framför allt, äger 
kronan att, med stöd av i lag givet bemyndigande, m eddela  lagen 
kom plette rande bestämmelser, verkställighets- och tillämpnings­
föreskrifter (subordinate eller delegated legislation). F ö ro rd ­
ningarna ha i regel karak tären  av "orders in council".1

Det ä r  a tt  märka, att dessa tillämpningsförordningar ända  tills 
under senaste tid i England haft långt mindre betydelse än i konti­
nentens demokratiska stater. De engelska lagarna ha, jäm förda 
t. ex. med de franska, varit y tters t  detaljerade, de ha oftast så 
fullständigt reglerat vederbörande rättsom råde, a tt  något utrymme 
för kom pletterande föreskrifter icke funnits. Under de senaste å r ­
tiondena har emellertid en allt påtagligare tendens till utvidgning 
av förordningsrätten fram trätt;  representa tionens växande a rbe ts ­
börda  har gjort det nödvändigt a tt  bemyndiga exekutiven (eller 
vissa exekutiva organ, såsom ministerierna) a t t  inom lagarnas ram 
m eddela även jämförelsevis betydande kompletteringsföreskrifter.2 
I sammanhang härm ed har det blivit vanligt a t t  i lagarna m eddela 
'bestämmelser rö rande  sätte t  för förordningsrättens utövning, 
stundom också rörande särskild  parlam entarisk  kontroll i de tta  
hänseende; så t. ex. föreskrives icke sällan, a t t  förordningarna 
skola, sedan de u tfärdats  och t rä t t  i kraft, föreläggas parlam entet, 
och, om någon av kam rarna  så begär, upphävas.

I regel äro de i lagarna givna föreskrifterna om rä tten  a t t  u t ­
fä rd a  tillämpningsförordningar sådana, a t t  ändringar av bestående 
lagar icke kunna ifrågakomma. Men någon fast gräns mellan lag 
och förordning, sådan som i flertalet and ra  s ta ter  blir en följd av 
a tt  en skriven, rigid författning finnes, föreligger självfallet icke i

1 A tt förordningarna utfärdas i form av orders in council, d. v. s. av 
konungen i Privy Council är en tom form; Privy Council spelar ej den reellt 
rådgivande roll som t. ex. Conseil d'Etat i Frankrike.

2 Jfr på denna punkt framför allt Carr, D elegated legislation och Fairlie, 
A dm inistrative procedure in connection with statutory rules and orders in 
Great Britain; jfr även Emden,  Principles, sid. 29 ff.; Ridges,  Constitutional 
law of England, sid. 155 f.; Macassey,  Law-making by government departments.
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England. Det engelska parlam entet  har obegränsad m akt och kan 
genom lag m eddela exekutiven vilka befogenheter som helst. R e ­
dan före världskriget och under norm ala förhållanden  har före­
kommit, ehuru i enstaka och föga be tydande fall, a t t  exekutiva 
organ bemyndigats meddela lagändrande föreskrifter.1

Någon befogenhet för dom stolarna a t t  underkas ta  parlam ents- 
lagar materiell prövning finnes, såsom red an  av det sagda fram ­
går, icke i England. Tidigare —  ännu på 1600-talet —  ansågo sig 
domstolarna kunna ogiltigförklara lagar, som stredo mot "the re a ­
son of the common law" eller avsågo a t t  beröva kronan dess rä tt ig ­
heter. Ännu kommer, ehuru parlam entets  supremati ä r  erkänd, i 
engelsk domstolspraxis ofta den uppfattningen tillsynes, a tt  vissa 
rä ttsreg ler  äro omgivna med större helgd än vanliga lagar, och en 
påtaglig tendens finnes att  tolka lagarna på  sådan t sätt, a t t  icke 
de rättigheter, som anses särskilt värdefulla, såsom personlig fri­
het och äganderä tt ,  t rädas  för nära; man kan häri  spåra  en relikt 
av de principer, som lågo till grund för den förlorade prövnings­
rä tten .2 —  Materiell prövningsrätt i avseende å förordningar äga 
samtliga domstolar; de kunna alltså ogiltigförklara förord­
ningar, som äro "ultra  vires", d. v. s. icke äro g rundade på prero- 
gativet (kronans icke på statutes beroende befogenheter) eller på 
av parlam entet  beslutade lagar. Tidigare har denna prövningsrä tt  
fram stå tt  som en väsentlig garanti mot konungam aktens anspråk,

I det norm alt gällande förhållandet mellan representation och 
exekutiv, mellan lag och förordning, ha — bortsett  från utveck­
lingen under och efter världskriget —  vid vissa tillfällen på grund 
av ex traord inära  om ständigheter förskjutningar inträtt .  Så har 
under vissa tidigare krig, såsom det sjuåriga kriget och Napoleons- 
krigen, par lam entet  genom lag utsträckt regeringens befogenheter 
utöver det vanliga måttet; dessa lagar ha dock ej inneburit några 
generella fullmakter u tan  tvärtom i detalj fixerat g ränserna för 
kronans handlingsfrihet.3 Likaså har under krig förekommit, a tt  
kronan u tfä rda t  förordningar i strid med gällande lag; i dessa fall 
ha sedermera indemnitetsbeslut fattats av parlam entet.4

1 Carr, D elegated legislation, sid. 8 f.
2 Jfr K eir  and Lawson,  Cases, sid. 1 ff., samt den följande redogörelsen  

för dom stolspraxis i fråga om Defence of the Realm  act.
3 För exem pel se May,  Constitutional history, sid. 131 ff.
4 Typiska exem pel hos Anson,  Law and custum of the constitution, sid.
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Det bör ock erinras om att man i engelsk doktrin, med ledning 
av vissa domstolsutslag, tämligen allm änt u tgått från a tt  kronan, 
liksom andra  myndigheter och även enskilda personer, i händelse 
av inre oroligheter eller invasion skulle äga befogenhet a tt  vidtaga 
alla för ordningens upprä tthå llande  nödvändiga åtgärder- Denna 
befogenhet, som stundom benämnes eller säges innebära "martial 
law", innefattar,  har det framhållits, icke någon rä t t  a t t  m eddela 
allm änna föreskrifter, u tan endast a tt  vidtaga konkreta  å tgärder.  
Då teorien, som av olika författare  blivit föremål för stridiga, ofta 
tämligen diffusa utläggningar, icke har någon större betydelse för 
den följande framställningen, torde det ej finnas skäl a tt  närm are  
ingå på  densamma.1

I fråga om förhållandet mellan lag och förordning innebära 
under och efter världskriget antagna lagar bestäm da avsteg från 
sedan århundraden  följd praxis. Genom den under världskriget 
an tagna  fullmaktslagen erhöll kronan en visserligen till tiden be­
gränsad  men till innehållet nära  nog obegränsad förordningsrätt; 
för a tt  finna ett motstycke till denna lag måste man gå tillbaka till 
"the S ta tu te  of Proclamations" av år 1539. Genom den kort efter 
kriget an tagna emergency-lagen skapades en i princip perm anent 
grundval för en betydande, ehuru av s tarka kontrollbestämmelser 
om gärdad  nödförordningsrätt.  De väsentliga förutsä ttn ingarna

344 f. D et synes vara vilseledande att här, såsom Jellinek,  G esetz und V er­
ordnung, sid. 28, tala om ett "med nödförordningarna på kontinenten analogt 
institut", eftersom  vederbörande engelska förordningar, i m otsats till t. ex. nöd- 
förordningarna i Preussen och Österrike, allm änt ansetts rättsstridiga.

1 De utslag, från vilka doktrinen utgår, äro få och föga klara. Jfr den  
utförliga fram ställningen i Das Recht  des A usnahm ezustandes im Auslande, 
sid. 192 ff.; Dicey,  Law of the constitution, sid. 280 ff., 538 ff.; Emden,  Prin­
ciples, sid. 161 f.; Thomas and Bellot,  Leading cases, sid. 128 ff.; Hatschek,  
Das Staatsrecht, sid. 94, 194; Ridges,  Constitutional law, sid. 34 ff.; sam t fram­
för allt den kritiska fram ställningen hos K eir  and Lawson,  Cases, sid. 368 ff. 
V issa förf., såsom  Dicey, tillerkänna ifrågavarande befogenheter stor betydelse, 
andra åter, såsom  Keir and Lawson, företräda en mera kritisk uppfattning. I 
varje fall är det obefogat, att, såsom  Herlitz,  Om lagstiftning, sid. 62, göra 
gällande, att enligt engelsk rätt "den allmänna nödrätten om fattar så att säga 
även kunglig lagstiftning i nödsituationer". —  Även om proklam ationen den 4 
aug. 1914 avsåg att hävda en dylik uppfattning —  vilket är högst tvivelaktigt 
—  kan denna givetvis ej därför anses vara en i engelsk rätt fastslagen grund­
sats; jfr det följande.
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för denna märkliga utvidgning av regeringsmakten äro uppenbara. 
Dels har parlam entets  ökade arbetsbörda m edfört ett behov av att, 
särskilt under för s tatsm akten påfres tande  perioder, överföra en 
del av den legislativa kompetensen till regeringen. Dels har den 
traditionella  känsla  av motsättning m ellan parlam ent och krona, 
som under tidigare m otsvarande perioder, även efter p a r lam en ­
tarismens genombrott, fortlevat, försvagats eller försvunnit; det 
ha r  blivit en naturlig sak för par lam entet a t t  under vissa om stän­
digheter frivilligt överlämna en del av sin m akt till sina i rege­
ringen insatta  förtroendemän.

Om edelbart innan krigsutbrottet, den 4 augusti 1914, u t fä r ­
dade konungen en proklamation av följande lydelse:1

”W hereas by the law of Our Realm it is Our undoubted prerogative 
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, W e strictly command and enjoin Our subjects to 
obey and conform to all instructions and regulations which m ay be 
issued by Us or Our Adm iralty or Arm y 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 författare  —  ehuru, såvitt bekant, inga engelska 
—  gjorts gällande, a t t  denna proklam ation skulle ha avsett 
a t t  hävda, a t t  det kungliga prerogativet under krig ägde en utom ­
ordentligt vid omfattning; genom proklam ationen skulle konungen 
ha  gjort anspråk på rä t t  a tt  vid taga alla "för bevarande av den 
allm änna säkerheten och rikets försvar" nödvändiga åtgärder, 
även a tt  besluta lagändrande förordningar, nödförordningar.2 En

1 Manual  of Em ergency Legislation 1914, sid, 145,
2 Jfr Esmein, Droit constitutionnel, sid. 91; Fairlie,  British war adm ini­

stration, sid. 121; Jéze ,  L exécu tif en temps de gucrre, sid, 17 f. I engelsk lit ­
teratur synes denna fråga knappast ha uppmärksammats; kanske har man icke  
ens tänkt sig m öjligheten av en sådan tolkning av proklam ationen som den här 
refererade. Jfr dock uttalandena hos Marriott ,  The mechanism of the modern 
state, sid. 270 sam t B aty  and Morgan, W ar, sid. 7 ff.
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bokstavlig tolkning av proklamationen kan möjligen anses lämna 
stöd å t en dylik uppfattning. Till synes avgörande skäl ta la  dock 
mot densamma. Man får icke utan de mest tvingande skäl förut­
sätta, a t t  en engelsk regering gjort sig skyldig till en med hänsyn 
till den författningspolitiska utvecklingen så påtaglig absurditet 
som a tt  hävda en generell nödförordningsrätt  för kronan. A tt  
detta  icke varit avsikten, synes också framgå av andra  om ständig­
heter. Sålunda m eddelades redan  den 2 augusti genom prok la­
mation bestämmelser om moratorium, men denna proklamation 
fram lades redan påföljande dag för par lam entet  och konfirmerades 
av d e t ta ;1 om regeringen ansett sig äga generell nödförordnings­
rä tt ,  hade den i detta  fall icke bort hava anledning a t t  anhålla om 
parlam entets  godkännande. I senare debatter om de olika Defence 
of the Realm acts fälldes från regeringshåll intet y ttrande, som 
tyder  på  att  proklamationen av den 4 augusti avsett a tt  hävda 
någon mera betydande befogenhet för exekutiven; det skulle för 
övrigt ha varit meningslöst att, såsom regeringen den 7 augusti 
gjorde, anhålla  om en jämförelsevis begränsad parlam entarisk  full­
makt, däres t  man redan  ansett sig äga en obegränsad nödförord­
ningsrätt.

I sjä lva verket synes den refererade tolkningen icke heller be­
rättigad, även om man blott utgår från proklamationens o rda ly ­
delse. Det står visserligen i denna, a t t  det är konungens obe­
str idda prerogativ a tt  vidtaga alla å tgärder för angivna syften, men 
det står också, a t t  det ä r  alla lojala medborgares plikt a t t  vidtaga 
m otsvarande å tgärder.  Då det "kungliga prerogativet" på detta  
sätt  likställes med "alla  lojala medborgares plikt", synes det täm ­
ligen uppenbart, a tt  det här icke kan vara fråga om så u tom ordent­
liga befogenheter, som man påstått.  Det bör också betonas, a t t  det 
i den första, grundläggande delen av proklam ationen endast  talas 
om åtgärder,  "measures", icke om förordningar; i sista momentet 
användes därem ot u ttrycket "instructions and  regulations”, men 
att hä r  ej kan avses några  egentliga nödförordningar, fram går av 
att dylika "instructions and regulations" förutsä ttes  kunna u tfä r­
das av bl. a. "any officer of our navy or army, or any other person 
acting in our behalf . . .”

1 Manual  of em ergency legislation 1914, sid. 238 f., 5.
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Vad proklamationen egentligen avsåg, synes i hög grad tvivel­
aktigt. Möjligen har man blott velat r ik ta  en allmän väd jan  till 
m edborgarna a tt  medverka till uppnående av angivna syften och 
att  lojalt ställa sig av myndigheterna inom dessas genom lag eller 
praxis fastställda kompetensområde  m eddelade  bestämmelser till 
efterrättelse , möjligen har ock begreppet "m artia l law" påverkat 
proklamationens upphovsmän. Denna fråga är  av m indre intresse; 
huvudsaken är  a tt  fastslå, a t t  det icke finnes anledning a tt  i p ro ­
klamationen se ett uttryck för anspråk på exekutiv nödförord- 
ningsrätt.

Detta om proklamationens syfte.1 A tt  proklamationen, därest 
den haft det av vissa författare  pås tåd d a  syftet, icke varit ett u t ­
tryck för gällande engelsk rätt, framgår av den i det fö ljande givna 
redogörelsen för domstolarnas ståndpunkt. Det ä r  i allt väsent­
ligt på fullmaktslagstiftningen, icke på någon i det kungliga prero- 
gativet innefattad nödförordningsrätt,  som den engelska regering­
ens förordningsmakt under världskriget varit grundad.

R edan  genom lagar den 5, 6 och 7 augusti erhöll konungen, 
respektive vissa ministrar, särskilda befogenheter på olika om rå­
den i anledning av kriget.2 Den 7 augusti fram lades ett lagför­
slag av större räckvidd, vilket den 8 augusti antogs av par lam en­
tet. Ifrågavarande lag (Defence of the Realm act 1) b rukar anses 
som den första fullmaktslagen; enligt rubriken var den "an act to 
confer on his M ajesty  in Council power to make regulations during 
the present war for the Defence of the Realm ".3 Denna lag under­
kastades den 28 augusti några mindre viktiga ändr ingar  (Defence 
of the Realm act 2).4 Sedermera, den 16 november, framlades för­
slag till en ny lag, som skulle e rsä t ta  lagarna av den 8 och 28 
augusti och där jäm te  innehöll en rad  nya bestämmelser. Den 27 
november blev denna lag, "an act to consolidate and  amend the 
Defence of the Realm acts", antagen, och den har  sedan, med några

1 Inga förordningar, överhuvud inga beslut ha m eddelats under åberopande 
av proklam ationen; även detta talar för den här givna tolkningen.

2 Manual  of em ergency legislation  1914, sid. 6 ff.
3 Public  general acts  1914, sid. 80.
* Public  general acts  1914, sid. 378.
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i detta  sammanhang oväsentliga ändringar, förblivit gällande un­
der hela kriget.1

Lagen den 8 augusti var, med de den 28 i samma m ånad vid­
tagna ändringarna, i huvudsak av följande lydelse:

"His M ajesty in Council has power during the continuance of the 
present war to issue regulations as to the powers and duties of the A dm i­
ralty and Army Council, and of the members of His M ajesty'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 M aje­
sty's forces or to assist the enemy or to prevent the spread 
of reports likely to cause disaffection 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 Adm iralty or Army Council to be an area 
which it is necessary to safeguard in the interests of the 
training or concentration of any of His M ajesty'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 
A ct 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 erhöll regeringen genom denna lag? Innan 
vi ingå på tolkningen av lagen må det framhållas, a t t  den y tters t 
korta  debatten i underhuset, varvid ingen opposition yppades, ger 
vid handen, att  man ansåg lagen vara  av mycket begränsad bety­
delse.* Inrikesministern, som motiverade förslaget, y t trade  endast, 
a t t  regeringen ansåg sig behöva särskilda maktm edel mot perso­
ner, som sökte kommunicera med fienden eller h jä lp a  denne genom 
a tt  förstöra kommunikationsmedel o. dyl.; framför allt  vore en 
mera summarisk - rä ttegångsprocedur påkallad . Ingen an tydan

1 Public  general acts  1914— 15, sid. 21 ff.; jfr beträffande ändringarna
Manual  of em ergency legislation, sept. 1919, sid. 1 ff.

2 Pari. deb.  1914, Commons, vol. 65, sp. 2191 ff.; i överhuset förekom alls
ingen debatt (Pari. deb. 1914, Lords, vol. 17, sp. 477).
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gjordes om att mera generella befogenheter för regeringen vore 
åsyftade. Då den 28 augusti vissa tillägg gjordes till den första 
lagen (bl. a. i mom. a om rä t t  för regeringen "to prevent the 
spread  of reports  likely to cause disaffection or alarm ") synes man 
också ha u tgått från att  lagen vore av ringa räckvidd .1 Dessa för­
hållanden stödja onekligen den mera restr ik tiva tolkning av lagen, 
som strax  skall refereras.

Två i grunden skilda uppfattn ingar rö rande  lagens innebörd 
ha fram trätt .  De kunna i korthet karak ter iseras  på så sätt, a t t  
enligt den ena den första punkten i lagen (före det första semi­
kolon) är den främst betydelsefulla, under  det a t t  enligt den an d ra  
det ä r  lagens följande punkter, som konstituera någon verklig 
rä ttsförändring. Den mera extensiva tolkningen, som dock aldrig 
k lar t  preciserats, synes innebära, a tt  enligt lagens första ord ko­
nungen skulle kunna dels själv besluta förordningar, dels u p p ­
draga åt underordnade myndigheter a t t  m eddela föreskrifter, "for 
securing the public safety and the Defence of the Realm"; h ä r ­
igenom skulle alltså en generalfullm akt vara given.2 M omenten 
(a) och (b) i lagen skulle i själva verket innebära inskränkningar 
i denna fullmakt, ty enligt dessa skulle endast i vissa angivna fall 
dom genom krigsrä tt  och enligt k rigslagarna kunna fällas vid över­
träde lse  av förordningarna.

Enligt den andra, mera restr iktiva uppfattningen, som synes 
vara den s tarkast grundade, föreligger enligt lagens första punkt 
icke någon utsträckning av konungens befogenheter, framför allt 
stadgas icke någon allmän nödförordningskompetens.3 Enligt la ­

1 Pari.  deb.  1914, Commons, vol. 66, sp. 26, 87 ff.; Lords, vol. 17, sp. 541.
2 Jfr dc dock icke alltid  bestäm da och entydiga uttalandena hos Jéze ,  

L 'executif en temps de guerre, sid. 22; Signor el, 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. För uppkom sten av ifrågavarande 
uppfattning torde även lagens rubrik —  "an act to c o n f e r . . . power to make 
regulations for the Defence of the Realm" —  ha varit av viss betydelse.

3 Denna uppfattning företrädes, på delvis andra grunder än de här an­
givna, av B a ty  and Morgan,  War, sid. 75. Här anföres bl. a. såsom stöd för 
förf:s ståndpunkt, att det i första punkten står, att "His M ajesty has p o w e r” 
och alltså enligt förf:s mening förutsättes, att vederbörande befogenheter redan  
finnas. D etta påpekande kan dock icke, såsom  förf. synes mena, användas 
som bevis för att lagen tillägger konungen endast m ycket begränsade befogen­
heter; det är tolkningen av själva kom petensbestäm m elserna, som m åste vara
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gens ordalydelse har konungen icke befogenhet a tt  u tfä rda  för­
ordningar "for securing the public safety and the defence of the 
realm", han har blott rä tt  a t t  förordna "as to the powers and  d u ­
ties of the A dm iralty  and A rm y council" osv. med avseende å det 
angivna syftet. Lagens stadgande på denna punkt ä r  a lltså unge­
fär lika intetsägande som proklamationen av den 4 augusti. H ä r­
till kommer, a tt  lagen i följande delar icke bemyndigar konungen 
a tt  fasts tälla  straff (det står "authorise the trial by courts m artial 
and  punishment") annat än i där angivna punkter; vilken mening 
h ar  en allmän förordningsrätt, om ej överträdelser av förordningarna 
kunna s traffas? Endast om lagen fattas på  detta  sätt, ingå de i 
följande punkter givna specialbestämmelserna naturlig t i sam m an­
hanget; det ä r  dessa punkter, som innefatta en utvidgning av ko­
nungens kompetens.

En mera ingående diskussion av lagens stadganden, som up­
penbarligen äro oklara  och väl kunna ge utrym m e åt skilda tolk­
ningar, lär ej vara påkallad, då augustilagarna inom kort tid blevo 
ersa t ta  av k lara re  bestämmelser. Någon auktoritativ  tolkning ge­
nom domstol av den första Defence of the Realm act har icke 
givits. M ed stöd av lagen utfärdades visserligen ett  stort antal 
föreskrifter, men det kan diskuteras, huruvida dessa äro för­
enliga med den mera restriktiva tolkningen av lagen eller i vissa 
fall böra anses utgå från en vidare tolkning; något hävdande av en 
allmän nödförordningsrätt kunna dessa förordningar i varje fall 
icke sägas giva vid h an d e n /

Lagen av den 27 november 1914, Defence of the Realm  con­
solidation act, var i hä r  väsentliga punkter av följande lydelse:

"His M ajesty 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 Adm iralty and Army Council and of the members of His M ajesty’s

avgörande. —  A tt för övrigt uttrycket "has power" icke behöver ha den bety­
delse, som förf. antar, synes framgå av att det användes även i lagen 27 nov. 
1914; jfr denna lag. —  Jfr även Thomas and Bellot,  Leading cases, sid. 104 f., 
som i huvudsak företräder samma mening.

1 Manual  of em ergency legislation  1914, sid. 409 ff. —  Baty  and Morgan, 
War, sid. 76 ff. anser från angivna utgångspunkter vissa förordningar 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 —

(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 M ajesty’s 
forces or the forces of his allies or to assist the enemy; or

(b) to secure the safety of His M ajesty'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 M ajesty or to interfere with the success of 
His M ajesty’s forces by land or sea or to prejudice His 
M ajesty’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 Adm iralty; 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 against 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 Arm y Act:

Provided that where it is proved that the offence is committed with 
the intention of assisting the enem y 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 . .

U nder debatte rna rö rande  denna lag, som voro korta, ehuru 
utförligare än augustidebatterna, utgick man på alla håll från den 
restriktiva tolkningen av den tidigare lagstiftningen. Och, vad 
som är egendomligare, man utgick i regel från  a t t  den nya lagen 
endast innebar en obetydlig utvidgning av regeringens befogenhet.1

1 Pari. deb. 1914, Commons, vol. 68, sp. 909 ff., 1264 ff.; Lords, vol. 18, 
sp. 204 ff.
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Från regeringshåll framhölls, att ett n y tt lagförslag framlagts hu­
vudsakligen för att möjliggöra ökad användning av krigsrättsproce- 
duren och för att utsträcka regeringens förordningsmakt i ett par 
mindre viktiga punkter. Sålunda yttrade lordkanslern om lagens 
innebörd: "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."1 Än tydligare uttryckte sig 
inrikesministern i underhuset. "The amendments contained in this 
b ill apart from the mere consolidation of the two proceeding acts, 
are fourfold. In the firs t place, the b ill authorises the tria l by 
court-martial of a ll offences, and in minor offences it authorises 
the tria l 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 p o in t. . .  I t  is 
proposed to extend the punishment of death ., Dessa yttranden 
synas ådagalägga, att det från regeringshåll förutsattes, att enligt 
augustilagen någon allmän nödförordniftgsrätt ej var stadgad samt 
att den nya lagen endast utvidgade senare delen av augustilagen 
genom att t i l l  denna lägga ytterligare några moment. Såsom det 
väsentliga i den nya lagen uppfattades alltså avdelningen efter det 
första semikolon, med punkterna (a) t i l l  (e). Samma inställning 
kom tillsynes hos nästan alla uppträdande talare; man diskuterade 
vissa detaljer i  de nya momenten utan att ens ifrågasätta, att lagen 
skulle innehålla en allmän nödförordningsrätt.3

Endast i ett par korta repliker i underhuset tangerades den 
nya lagens verkliga innebörd, utan att dock något egentligt försök 
att klarlägga denna gjordes.4 En ledamot föreslog, a tt t i l l  de med 
bokstäver betecknade momenten skulle fogas ett nytt av följande

1 Pari. deb.  1914, Lords, vol. 18, sp. 204.
2 Pari. dcb.  1914, Commons, vol. 68, sp. 917 (Mc Kenna).
3 Jfr t. cx. Pari. 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
enactm ent 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 m ainly a m atter of m achinery”), sp. 918 (Bonar Law).

4 Jfr för det följande Pari.  deb. 1914, Commons, vol. 68, sp. 1268 (Butcher), 
1271 (Mc K enna), 1272 (lord Robert Cecil), 1273 (Booth).
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innehåll: "to secure the free enlistment of all British subjects wil­
ling and  anxious to serve in His M ajesty 's  forces". M ed anledning 
av detta  förslag hänvisade inrikesministern till lagens första punkt, 
med dess s tadgande om konungens befogenhet a tt  "issue regu la­
tions for securing the public safety and the Defence of the Realm" 
och y ttrade  vidare: "I cannot imagine any action that  would
be more appropria te  to the Defence of the Realm  than to secure 
the free enlistment of British s u b j e c t s . . .  W e 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." H är  anty- 
des alltså, i föga god överensstämmelse med ministerns förut cite­
rade  tidigare y ttrande , a t t  första punkten i lagen skulle innefatta 
en m era generell nödförordningsrätt.  Efter ministerns u tta lande 
framhöllo två ta la re  i korthet att, om det sagda vore riktigt, det 
vore mest konsekvent a tt  stryka alla de med bokstäver betecknade 
momenten, ty  dessa vore då fullkomligt obehövliga, Egendomligt 
nog d iskuterades emellertid  icke denna fråga mera grundligt, man 
övergick till debatt av olika detaljer i lagen.

Med tanke på  den utomordentliga räckvidd, som sederm era 
i enlighet m ed en till synes riktig tolkning tillagts ifrågavarande 
lag, fram stå par lam entsdebatte rna  rö rande  densamma, särskilt den 
re fere rade  motiveringen från regeringshåll, såsom verkligt förbluf­
fande. Man får det intrycket, a tt  varken inom regering eller repre­
sentation någon genomtänkt uppfattning rö rande  lagens innebörd 
förelåg; allt verkar oklarhet och improvisation. Visserligen har 
även i an d ra  stater, såsom t. ex. i Schweiz, förekommit, a t t  full- 
maktsbeslut fa tta ts  utan ingående överläggning och utan att  man 
synes ha gjort sig reda  för beslutets innebörd eller ana t dess fram ­
tida betydelse. Men endast i England har regeringen begärt och 
parlam entet m eddela t  en nära  nog obegränsad fullmakt så a t t  säga 
i rent missförstånd, hela fullmaktsregimen synes, lik,som enligt 
Seeley det engelska imperiet, ha tillkommit "in a fit of absence of 
mind".

A tt  lagen den 27 november, som i det följande betecknas som
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Defence of the Realm act,1 innebar en verklig generalfullmakt, har 
auktorita tivt fastslagits; vi återkomma h ä rtill i redogörelsen för 
domstolspraxis.2 I detta sammanhang må framför a llt betonas, 
att lagens ordalydelse knappast synes lämna något tvivel öppet 
på denna punkt. De tvetydigheter, som förefunnos i augustilagen, 
ha nu försvunnit, även om bristfälligheterna i lagens formulering 
äro påfallande. I lagens första 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 endast talades om konung­
ens befogenhet att reglera de underordnade myndigheternas rä t­
tigheter och p lik te r är nu k la rt utsagt, att konungen kan meddela 
föreskrifter för tryggande av den allmänna säkerheten och rikets 
försvar; genom en obetydlig ändring i uttryckssättet har en klar 
bestämmelse om nödförordningsrätt uppkommit. I det följande 
stadgas särskilt om konungens rä tt att förordna "as to the powers 
and duties for that purpose of the A dm ira lty  and A rm y council" 
etc.; denna bestämmelse, som upptagits ur augustilagen, är, med 
tanke på den generella avfattningen av de första raderna i lagen, 
uppenbart meningslös.

Beträffande omfattningen av den kungliga förordningsrätten 
givas i det följande inga inskränkande bestämmelser av större be­
tydelse. A tt  konungen kan bestämma straff för överträdelser av 
förordningarna och att härvid rättegång inför krigsrätt eller annat 
summariskt processförfarande kan användas är uttryckligen stad-

1 I engelsk litteratur kallas fullm aktslagstiftningen (efter begynnelsebok­
stäverna i orden Defence of Realm act) allm änt för Dora; detta ord begagnas 
också såsom  inbegripande a lla  under kriget utfärdade, sedermera i stor utsträck­
ning bibehållna specialbestäm m elser rörande inskränkningar i den personliga  
friheten o. s. v.

2 Jfr B aty  and Morgan,  War, sid. 102 ff. —  Marriott ,  The m echanism of 
the modern state, sid. 270, antyder, att novemberlagens formulering vore sådan, 
att i densamma uppräknade befogenheter enligt lagstiftarens mening fö lle  inom  
konungens prerogativ. Han framhåller som skäl härför, att det står att konungen  
”has power . . I augustilagen skulle däremot en fullm akt vara avsedd, ty  
denna lag går enligt rubriken  ut på att ”confer  power" . . . Frånsett ståndpunk­
tens allmänna orim lighet må det framhållas, att augusti- och novemberlagarnas 
ingresser  på 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" . . ,

7
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gat; konungen "may by such regulations authorise the trial. . . and  
punishment of persons committing offences against the regu la­
tions". I synnerhet ("in particular") heter det vidare, kan ko­
nungen m eddela  dylika straff- och processbestäm m elser b e trä f­
fande överträdelser av sådana regler i förordningarna, som hava 
vissa i punkterna (a) till (e) angivna syften. Denna del av lagen 
är  tydligen y tte rs t  oformligt avfattad; sedan en generell r ä t t  a t t  
m eddela särskilda straff- och processbestämmelser stadgats, upp­
räknas  en ra d  specialområden såsom föremål för denna rä tt .  
Denna uppräkning kan ur tolkningssynpukt icke gärna fa ttas  annat 
än som en illustration till den förut givna a llm änna  regeln; den 
torde emellertid, såsom par lam en tsdebatte rna  giva vid handen, ha 
sin grund i oklarhet beträffande lagens syfte.

De enda sakliga begränsningarna av nödförordningsrätten  
(bortsett från den allmänna bestämningen av förordningarnas 
syfte) givas i de sista momenten av lagen. I dessa stadgas, a t t  i 
regel krigslagarna skola komma till användning vid rä ttegång inför 
krigsrätt, samt bestämmes om vissa maximistraff, då  överträdelser  
av förordningarna skola beivras inför "courts of sum m ary juris­
diction".

I det följande skall genom en undersökning av domstolspraxis 
fullmaktslagens innebörd och statsrä tts l iga  ställning närm are  
belysas.1

Frågan  om innebörden av kronans prerogativ under krigstid 
och om prerogativets förhållande till fullmaktslagen har  vid flera 
tillfällen varit föremål för domstols bedömande.

1 Det kan i detta sammanhang nämnas, att lagar, som i huvudsak voro av 
samma innehåll som D efence of the Realm  act, under kriget beslötos i de olika  
dominions; jfr d'Egville , The empire and the war, sid. 37 (Canada), 51 f. (Austra­
lien), 81 (New Zealand), 93 ff. (Sydafrika), 98 (New Foundland) samt, beträf­
fande Australien, Menzies,  "The rule of law" during the war, sid. 19 ff. Så 
t, ex. stadgas i den australiska War precautions act av 29 okt. 1914 (med 30 
april och 13 sept. 1915 vidtagna ändringar): "The G overnor-General m ay make 
regulations for securing the public safety  and the D efence of the Common­
wealth, and for conferring such powers and im posing such duties as he thinks 
fit, for securing the public safety and the defence of the Commonwealth, upon 
the M inister and upon the Naval Board . . .  and in particular w ith a view  to 
prevent persons com municating with the enem y” etc. (Commonwealth acts,  vol. 
XIII, sid. 332 ff.).
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Till en början m å framhållas, a t t  i någ ra  domstolsutslag gjorts 
gällande, a tt  under krigstid kronans befogenheter i viss mån u t­
vidgas. F rågan  kom första gången före i e t t  mål år 1915, med an ­
ledning därav, att  m ilitära  m yndigheter tag it i besittning viss p r i­
vategendom.1 I rättegången, som gällde frågan om kronans e r ­
sättningsskyldighet, g jorde kronan gällande, a tt  å tgärden  v id ta ­
gits med stöd av det kungliga prerogativet och a tt  ersättning ej be­
hövde betalas; härem ot invändes, a tt  särskild  lag funnes om expro­
priation för m ilitära ändam ål och a t t  denna, som stadgade om e r ­
sättning, i detta  fall tillämpats. A t t  under vissa förhållanden k ro ­
nan  i k ra f t  av prerogativet u tan  ersättningsskyldighet kunde ex ­
proprie ra  egendom, erkändes av båda par te rna ; den egentliga 
tvistefrågan var, huruvida denna befogenhet alltid förelåge under 
krig eller om härför invasion eller i varje  fall hot om invasion e r ­
fo rdrades .2 Domaren i första instans kom till resultatet,  a t t  p re ­
rogativet vore tillämpligt och y t t rad e  i utslaget bland annat, a tt  
konungen ”by virtue of his w ar 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 anslöt sig även domstolen 
i an d ra  instans. M ålet appelle rades  sederm era  till lordernas hus, 
men förlikning ingicks, innan utslag fallit.

Enligt näm nda utslag skulle sålunda det kungliga prerogati­
vet vid krigstillstånd innefatta  befogenhet a t t  vidtaga vissa ex tra ­
o rd inära  åtgärder, prerogativet skulle —  vid sidan av fu llm akts­
lagen —  giva exekutiven r ä t t  a t t  fa tta under fredstid  icke tillåtna 
beslut; huru  långt prerogativet s träcker sig, ä r  icke k la r t  angivet 
i utslaget, ej heller beröres n ä rm are  förhållandet mellan p reroga­
tivet och fullmaktslagen. Det ä r  emellertid  att  märka, a t t  det

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

2 På denna punkt utgick diskussionen i viss mån från ett rättsfall av 1606. 
The case of the King’s prerogative in saltpetre  (Bicknell, Cases, sid. 76). I 
utslaget i detta mål hade bl. a, förklarats, att "when enem ies come against 
the realm to the sca-coast, it is law ful to come upon my land adjoining to the 
same coast, to make trenches or bulwarks for the defence of the realm". Inne­
bar uttrycket "enemies come against the realm  to the sea-coast" fordran på 
invasion, hot om invasion eller b lott och bart krigstillstånd?



100

här  endast ä r  fråga om konkreta åtgärder, icke om allm änna före­
skrifter —  en åtskillnad, som i engelsk doktrin tillmätes stor be­
tydelse.1

Den i utslaget hävdade uppfattningen m åste likväl anses ha 
blivit underkänd  i av högsta domstolen, lordernas hus, senare av ­
kunnade utslag. I dessa förnekas visserligen ej, a t t  det kungliga 
prerogativet under krig får ett utvidgat innehåll, men det fastslås, 
a t t  om kronans vederbörande befogenheter reg leras genom lag, 
endast lagen, icke prerogativet, kan  tillämpas. Särskilt  må n äm ­
nas ett 1920 av överhuset handlagt mål av ungefär samma innebörd 
som det förut refererade.2 Frågan  var om ett  av en administrativ 
myndighet förordnat besittningstagande av en byggnad hade skett 
med stöd av det kungliga prerogativet eller enligt en före kriget 
antagen, likaledes på fallet tillämplig expropriationslag. I över­
husets utslag förklarades det senare vara  fallet och samtliga do­
m are gåvo uttryck å t en uppfattning, som av en ledamot av dom­
stolen u ttrycktes på följande sätt: "In as much as the Crown is a 
par ty  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 tha t  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 s tatu te  and there­
fore subject to the equitable provision for compensation which is 
to be found in it." Exakt samma argumentation ä r  tydligen till­
lämplig även på förhållandet mellan prerogativet och fullm akts­
lagen. Slutsatsen blir då, a tt  eftersom konungens befogenheter 
under kriget reglerats i näm nda lag, endast lagen blir tillämplig; 
de särskilda befogenheter, som konungen i k raft  av sitt preroga- 
tiv eventuellt skulle ägt under kriget, därest  fullmaktslagen icke 
antagits, bortfalla, eller bliva i varje  fall under lagens giltighets­
tid utan betydelse.

Det s tår sålunda fast, a tt  konungens ex traord inarie  befogenhe­
ter  under kriget uteslu tande voro grundade på fullmaktslagen •—

1 Huruvida denna åtskillnad är logiskt hållbar, kunna vi här bortse från.
2 The A tto rn ey  General v. De K e y s e r ’s R oya l  H otel  (Law reports,  Appeal 

cases 1920, sid. 508 ff.).
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eller på  andra  lagar —  icke på prerogative!:. Det bör tilläggas, 
a t t  det i flera domslut betonats, att, oberoende härav, prerogativet 
aldrig kan innefatta befogenhet a tt  u t fä rd a  lagändrande  förord­
n ingar eller över huvud allm änna föreskrifter. Sålunda utta lade 
högsta domstolen i e tt  mål rörande giltigheten av en under kriget 
u tfä rd ad  förordning:1 "the idea that the King in Council, or indeed 
any branch of the Executive, has power to prescribe or a lter  the 
law to be adm inistrated  by Courts of law in this country is out of 
harm ony with the principles of our constitution. It is true  that, 
under a number of modern statutes, various branches of the E xe­
cutive have power to make rules having the force of statutes, but 
all such rules derive their validity from the s tatu te  which creates the 
power, and not from the executive body by which they are made."  I 
e t t  annat mål y t trades  (the Att. Gen. v. De Keyser 's  Royal Hotel) 
än m era  allmänt, a tt  "there is no prerogative to m ake regula tions".2

Det sagda visar, a t t  man vid en undersökning av nödförord- 
n ingsrätten under kriget helt kan bortse från  frågan om det kungliga 
prerogativets omfattning. Det ä r  u tes lu tande fullmaktslagen, som 
utgör stöd för förordningsrätten och det ä r  alltså  tolkningen av 
denna, som blir avgörande för förordningarnas bedömande. D ä r­
m ed ä r  också klart, a t t  i princip sådana förordningar, som falla 
utom fullmaktens ram, kunna av dom stolarna ogiltigförklaras.

1 The Zamora [Law reports,  A ppeal cases 1916, vol. II, part V, sid. 90). 
D et har sagts att i detta fall 'the E xecutive defin itely claim ed legislative  
pow er” (Em den, Principles, sid. 143); frågan var om kronan, med stöd vare 
sig av 1894 års naval prize act, eller prerogativet, skulle äga befogenhet att 
m eddela regler för prisdom stolarnas rättskipning.

2 Rex v. Halliday,  Zadig-m ålet (Law reports,  A ppeal cases 1917, part 
III, sid. 260 ff.), Lord Shaw, som i huvudfrågan, såsom  i det följande skall 
beröras, disscntierade, men som i denna punkt förklarade sig vara enig med 
m ajoriteten, yttrade bl. a. följande (sid. 286): ”The power to issue regulations 
for the public safety and for the defence of the realm is vested  by the A ct 
in His M ajesty in Council. In the course of the discussion this was inciden­
ta lly  alluded to in connection w ith the R oyal prerogative. M y Lords, it has 
nothing to do with the R oyal prerogative. If once again, and ever so slightly, 
that prerogative gets into association  w ith executive acts done apart from 
clear parliam entary authority, it w ill be an evil day: that w ay  lies revolution. 
Do not let the thing which has been done —  in m y opinion a violent thing —  
be associated for one moment w ith or at any point be said  to be supported  
by R oyal prerogative. Its valid ity  depends upon the A ct of Parliam ent a lone”. 
Jfr även Lord Dunedins yttrande (sid. 270).
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Den grundläggande tolkningen av fullmaktslagen föreligger i 
det s. k. Zadig-målet (Rex v. Halliday) av år 1917. Genom en för­
ordning av den 10 juni 1915 bestämdes, a tt  inrikesministern, om 
han med hänsyn  till "the public safety or the defence of the realm" 
så funne lämpligt, kunde låta in ternera  personer "of hostile origin 
or associations". P å  detta  sätt  in ternerade personer skulle be­
handlas  som krigsfångar. En med stöd av förordningen in ternerad 
tyskfödd engelsk m edborgare drog frågan om förordningens gil­
tighet inför domstol. Hans talan  avvisades em ellertid  i alla in­
stanser; det ansågs otvivelaktigt, a t t  förordningen fölle inom full­
maktens ram. I alla instanser tolkades fullmakten på  i det före­
gående angivet sätt. Så u tta lades  i de lägre instanserna, a tt  full­
m aktslagen måste tolkas som om den slutat med orden "for secu­
ring the public safety and  the Defence of Realm"; de i fo r tsä tt­
ningen av lagen givna bestäm m elserna innebure endast exempli- 
fikationer och finge icke fattas såsom m edförande någon begräns­
ning av fullmakten. Det framhölls också, a tt  fullmakten icke kunde 
ha  givits en m era  vittomfattande karak tär .  Samma uppfattning 
kan  tydligt u tläsas ur de u ttalanden, som de fyra till majoriteten 
hörande dom arna inom överhuset gjorde i detta  mål. Endast tids- 
och syftesbestämningarna näm ndes såsom begränsningar, i övrigt 
utgick m an uppenbarligen från fullmaktens alltomfattande k a ­
ra k tä r .1

Genom detta  domslut, som blev grundläggande för senare 
praxis, blev fastställt, a tt  i princip konungen ägde befogenhet att  
under  kriget u tfä rda  förordningar inom alla rä ttsom råden  "for se­
curing the public safety and the Defence of the Realm". Endast

1 En av domarna (Lord Wrenbury, sid. 306), gjorde härvid en jämförelse 
m ellan augusti- och novemberlagarna, som  även med hänsyn till tolkningen av 
den förra är av intresse. Han yttrade, att den förstnämnda lagen "did not 
commence, as does the A ct 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 p lain authority to issue regulations for a purpose. Those are the 
initial and dominating words".
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i två avseenden föreligga inskränkningar i förordningsrätten. Dels i 
avseende å tiden; a t t  domstolarna ägde prövningsrätt på  denna 
punkt, a t t  de a lltså  kunde ogiltigförklara eventuellt efter krigets 
slut u tfä rd ad e  förordningar, har såsom en s jälvklar sak vid olika 
tillfällen (även i Zadig-målet) u ttalats. Dels i avseende å syftet; 
fö rordningarna skola meddelas för det angivna ändam ålet. Kan 
då den vaga bestäm m elsen om förordningarnas syfte läggas till 
grund för judiciell prövning? I Zadig-målet blev denna fråga icke 
m era  ingående diskuterad. F le ra  av domstolsmajoritetens leda­
möter an tydde dock, att möjlighet till prövning även på denna 
punk t förelåge. Sålunda y t trade  en domare, efter a t t  ha er inra t  
om a t t  avsikten med var je  fullmaktsförordning måste vara  a t t  
skydda  den a llm änna säkerheten och rikets försvar: " I t  by no 
m eans follows, however, that  if on the face of a regulation it enjoi­
ned  or required something to be done which would not in any r e a ­
sonable way aid in securing the public safety and  the defence of 
the realm  it would not be u ltra  vires and void".1 Den i huvudfrå­
gan dissentierande dom aren framhöll häremot, att, även om en 
begränsning av fullm akten i detta  avseende förelåge, det knappast 
vore möjligt för domstolarna a t t  effektuera densamma.2 Senare 
domslut ha em ellertid  klargjort,  a t t  syftesbestämningen i fullm ak­
ten verkligen läm nar möjlighet till judiciell prövning; i vissa fall, 
till vilka vi s trax  återkomma, ha förordningar förklarats  ogiltiga 
under hänvisning till denna bestämning.

V ad principerna för denna prövning beträffar, må framhållas, 
a t t  prövningen principiellt icke kan gälla, om vederbörande för­
ordning verkligen varit behövlig eller nödvändig med hänsyn till 
det angivna syftet. F rån se t t  a t t  en dylik prövning uppenbarligen

1 R ex  u. Halliday,  sid. 272 f. (lord A tkinson).
2 R ex  v. Halliday,  sid. 287 f. (lord Shaw). Shaw yttrade bl. a. att för­

ordningarna "can only be issued for the public safety and for the defence of 
the realm  —  a lim itation of purpose. But who is to judge of that purpose?  
A s to what acts of S tate are prom otive or regardful of that purpose can a 
Court of law arrest the hand of a responsible Executive? Extrem e cases may 
be figured in which personal caprice and not public considerations might be 
im agined, but in everything, from the lighting of a room to the devastation of 
a province, no Court of law  could dare to se t up its judgement on the merits 
of an issue —  a public and political issue —  of safety or defence. So that 
this lim itation, as a legal lim itation, is illusory".
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av praktiska skäl svårligen kan verkställas, ger lagens formule­
ring vid handen, a tt  det endast ä r  avsikt a t t  nå det bestäm da syf­
tet, som måste vara för handen vid en förordnings u tfärdande. I 
princip gäller prövningen alltså frågan, om avsikt a t t  nå det a n ­
givna syftet förelegat. S jälvfalle t är, a t t  den prövning, som så ­
lunda kan föranstaltas, i realite ten kommer a t t  ingå på frågan om 
vederbörande besluts behövlighet, men den skiljer sig från en så ­
dan prövning, som principiellt avser denna fråga, därigenom, att  en 
utomordentligt stark presumtion till exekutivens förmån förelig­
ger; för ogiltigförklaring fordras, a t t  beslutet skall vara  av sådan 
art, a tt  det icke rimligen kunnat tillgodose det s tadgade  syftet och 
a t t  följaktligen någon avsikt a tt  göra de tta  icke kan  antagas ha  
förelegat.1

U nder tiden 1914— 1918, de egentliga krigsåren, förekom ej, 
a t t  någon förordning ogiltigförklarades såsom fallande utanför 
fullmaktens ram. Sederm era ha emellertid i några  fall ogiltigför­
klaring ägt rum under hänvisning till a t t  vederbörande bestäm ­
melser icke rimligen kunde anses tillgodose det i fullmakten s tad ­
gade syftet. Då t. ex. i en förordning stadgats, a t t  personer, sys­
selsatta  med tillverkning av krigsförnödenheter, icke finge up p ­
sägas eller vräkas från sina bostäder och att  inga åtgärder, icke 
ens anhängiggörande av rättegång, finge vidtagas mot dylika p e r­
soner utan ammunitionsministerns tillstånd, förk larades  i ett dom- 
stolsutslag, a tt  denna senare bestämmelse var ogiltig, då den up­
penbarligen icke tillgodosåge lagens syfte.2 Åtminstone i ett annat 
fall har en liknande ogiltighetsförklaring skett.3

Det bör likväl beaktas, a tt  i dessa fall dom stolarna icke blott 
betonat, a tt  vederbörande förordningar icke rimligen kunnat vara 
avsedda a tt  trygga den allm änna säkerheten  och rikets försvar, 
u tan jämväl framhållit, a t t  de s tått  i strid med vissa rä ttsg ru n d ­
satser av särskilt betydelsefull natur, samt att  man icke finge för­
utsätta , att parlamentet, då detta  icke uttryckligen stadgats, velat 
medgiva exekutiven befogenhet a tt  rubba dessa grundsatser; denna

1 Jfr Scott and Hildesley, The case of requisition, sid. 101 f..
2 Chestef v. Bateson (Law reports, King's Bench division 1920, 1, sid. 

829 ff.).
3 Newcastle Breweries limited v. The King (Law reports, King's Bench 

division 1920, 1, sid. 854 ff,).
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sistnäm nda synpunkt har  tydligen utgjort ett subsidiärt skäl för 
dom stolarnas ställningstagande. Särskilt påtagligt kommer denna 
tvetydighet i motiveringen fram i det förstnäm nda av de båda 
åberopade rättsfallen. Under rättegången hade en advokat gjort 
gällande, a tt  den föreliggande förordningen strede mot Magna 
Carta. Med anledning härav  y t trade  en domare: "I could not hold 
the regulation to be bad on that  ground, were there sufficient 
authority  given by a statu te  of the realm  to those by whom the re ­
gulation was made. M agna C arta  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 gällde därför att 
undersöka om exekutiven överskridit sin kompetens enligt lagen 
eller ej. P å  denna punkt blev slutsatsen, a tt  kronan hand la t  "ultra  
vires". "I ask myself w hether it is a necessary, or even reasonable, 
w ay 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 
w orker is living in it." I det följande framhåller em ellertid  doma­
ren, a tt  i detta  fall en person berövats den viktiga rä tten  att  få 
sin sak behandlad  av domstolarna samt fortsatte: "this might, of 
course, legally be done by A ct of Parliament; but I think this 
extrem e disability can be inflicted only by direct enactment of the 
Legislature itself, and that so grave an invasion of the rights of all 
subjects was not intended by the Legislature to be accomplished 
by a departm ental  order such as this one of the minister of M u­
nitions."1 Denna föga logiska tankegång torde få anses utgå från

1 Chester v. Bateson,  sid. 832 (Darling); jfr sid. 836 (Avory): "Nothing 
less than express words in the statute taking away the right of the King's 
subjects of access to the Courts of justice would authorize or justify it". Jfr 
också N ew castle  Breweries  l im ited  v. The King.  Här yttrade en domare (Salter, 
sid. 864): "The test to be applied is whether this part of the r e g u la t io n ...  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 expedien cy”. M en senare (sid. 866) yttrade samma domare 
följande: "A power to take the goods of a particular subject, or class of 
subjects w ithout paym ent 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 language 
would have been em ployed".
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uppfattningen, att, då genom förordning vissa särskilt väsentliga 
rättsregler kränkas, man måste fordra ett klarare legalt bemyn­
digande t i l l  förordningens utfärdande än i andra fa ll.1

Dessa fa ll gälla förordningar, utfärdade under hänvisning t i l l  
fullmaktslagen. Det bör framhållas, att ifråga om av underlydande 
myndigheter med stöd av fullmaktsförordningar vidtagna åtgär­
der domstolarna synas ha ställt sig än mera tveksamma t i l l  m öj­
ligheten av en jud ic ie ll prövning ur här berörda synpunkt. Då en 
förordning utfärdats, enligt vilken en myndighet inom viss ram 
få tt befogenhet att vidta åtgärder "fo r securing the public safety 
and the defence of the realm", har det i regel icke ansetts m öjlig t 
a tt skrida t i l l  en prövning av om den enskilda åtgärden varit av­
sedd att tillgodose det angivna syftet. Det har t. o. m. i flera dom­
slut uttalats, att i dessa fa ll vederbörande ämbetsmans åsikt eller 
påstående måste anses avgörande.2

Slutligen skall, vid sidan av denna redogörelse för huvudpunk­
terna i domstolspraxis, den särmening, som i  Zadig-målet gjordes 
gällande rörande fullmaktslagens omfattning, i korthet beröras. 
Denna särmening omfattades, såsom nämnts, endast av en domare, 
lord Shaw.3

Shaw utgick från en synnerligen restrik tiv  tolkning av det 
ord, "regulations", varmed de åtgärder, som kronan enligt fu l l­

1 Jfr även beträffande i viss mån likartade fall Thomas and Bellot,  
Leading cases, sid. 27 f.; Bicknell,  Cases, sid. 28 f.

2 Så t. ex . yttrades i The Zamora,  sid. 106: "Their Lordships are of 
opinion that the judge ought, as a rule, to treat the statem ent 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 w ith 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 m atters should be made 
the subject of evidence in a court of law  or otherwise". Jfr The m atter  of a 
peti t ion  of right, sid. 665 samt Emden,  Principles, sid. 147 ff. I vissa fall äro 
dom stolarnas utslag så allm änt formulerade, att det är svårt att säga, om de 
gälla endast åtgärder av här berörda slag eller även fullm aktsförordningar. 
Uppenbart synes vara, att de ovan citerade satserna endast gälla underord­
nade m yndigheters åtgärder. De sista  två satserna (från "those who") ha 
em ellertid, lösryckta ur sitt sammanhang, åberopats jämväl i avseende å för­
ordningar (Emden, Principles, sid. 133).

3 R ex  v. H alhday,  sid. 276 ff.
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m aktslagen bemyndigats vidtaga, betecknas. D etta  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"; någon befogenhet 
a t t  genom internering eller på liknande sä tt  begränsa handlings­
friheten för sådana medborgare, som icke ö v er trä t t  givna regler, 
funnes alltså icke. Såsom skäl för denna tolkning anfördes bl. a., 
a t t  om ordet "regulation" gåves den vidsträck ta  innebörd, som i 
regel skedde, alla bestäm m elserna i fullmaktslagen, med undan­
tag för det första stycket, skulle bli betydelselösa, och detta  strede 
mot principerna för en förnuftig lagstiftning. Det anfördes också, 
a t t  den ifrågavarande förordningen läderade  habeas corpus-prin- 
cipen, ty en internering av i förordningen föreskriven a r t  vore lik­
tydig med ett  straff, och straff skulle alltså  kunna påläggas u tan  
rä ttegång i laga ordning. Men det vore orimligt, a t t  en lag, som i 
övrigt innehölle åtskilliga specialstadganden, skulle bemyndiga 
till kränkning av den för engelsk r ä t t  grundläggande habeas cor- 
pus-principen, u tan att  detta  i lagen uttryckligen angåves. Över­
huvud skulle enligt den vanliga tolkningen exekutiven få obegrän­
sad makt: "the construction upheld implies a repeal of the ancient 
liberties and  rights of our people and  of s t a tu te s . . .  no repeal like 
this, or in this manner, a t once so sweeping and  so covert, has ever 
been accomplished in the modern history of this island." En sådan 
tolkning finge ej godtagas, då en annan tolkning vore tänkbar; 
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 än  enligt den härskande  meningen; 
nä rm as t  skulle den, synes det, ha inneburit en slags polisförord- 
n ingsrätt  av rela tiv t begränsad  räckvidd. I den i övriga domares 
y t tranden  implicerade kritiken av Shaw's uppfattning betonades 
framför allt, a t t  de första punkterna i fullmaktslagen vore så k lart  
formulerade och av en så allm än räckvidd, a t t  någon tvekan om 
fullmaktens u tomordentliga omfattning ej kunde vara  för handen. 
I avseende å habeas corpus-principen uttalades, a t t  denna i det 
föreliggande fallet ej blivit kränkt, ty här förelåge en preventiv 
interneringsåtgärd, icke ett straff.

I fråga om fullm aktens användning kan en oavbruten  stegring
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konstateras.1 U nder den första tiden m eddelades  i stort sett en­
dast sådana föreskrifter, som voro föru tsedda i momenten (a) till 
(e) i fullmaktslagen eller i varje  fall mera påtagligt och direkt t j ä ­
nade i lagen angivna syften. Senare u ts träck tes  förordningsstift- 
ningen även till områden, vilkas reglering endast  m edelbart kunde 
anses vara av betydelse "för tryggande av den allm änna säke r­
heten och rikets försvar". Vid krigets slut innefattade fullmakts- 
förordningarna ett  helt system av ex trao rd inära  rä ttsregler, be­
rö rande  de mest skilda ämnen, beträffande vilka i följd av kriget 
särskilda föreskrifter ansågos behövliga. De i de skilda fö ro rd ­
ningarna m eddelade bestämmelserna blevo tid efter annan u tfä r ­
dade i kodifierad form (Defence of the Realm  regulations conso­
lidated) .

En egendomlighet i den engelska fullmaktslagens användning 
är, a t t  kronan i mycket stor u tsträckning delegerade sina befogen­
heter till underordnade  verk, framför allt till ministerierna. M an 
kan t, o. m. säga, a t t  förordningarna till största delen inneburo spe­
cialfullmakter för skilda myndigheter; dessa erhöllo vissa d irek­
tiv för sin verksamhet, men direktiven voro så allm änt avfattade, 
a t t  ett betydande utrymme för fritt  avgörande förelåg. I fö rord­
ningarna fanns oftast blott ett skelett av kompetensbestämmelser; 
de för de enskilda m edborgarna gällande konkreta  föreskrifterna 
u tfärdades  av underordnade  myndigheter. Betecknande är, a t t  
var je  förordningskodifikation inledes med en allmänt hållen e r ­
inran om det sätt, på vilket de extraord inarie  befogenheterna skola 
begagnas.2 I bestämmelserna om myndigheternas befogenheter 
stadgas i regel, a t t  dessa blott skola utövas, om så finnes nödvän­
digt "for securing the public safety and the defence of the realm".

1 Jfr de skilda Manuals  of em ergency legislation. Såsom  exem pel kan 
nämnas, att krigsförordningarna på sommaren 1916 om fattade ungefär 65 sidor 
(Manual , july 1916, sid. 17 ff.), på hösten 1919 närmare 150 sidor (Manual , 
sept. 1919, sid. 41 ff.). Jfr redogörelserna hos Fairlie, British war adm ini­
stration, sid. 26 ff.; Journal  of the society  of com parative legislation (årliga 
översikter i R eview  of legislation); Clarke,  The rule of Dora,

2 Denna erinran lyder: "The ordinary avocations of life and the enjoym ent 
of property w ill be interfered w ith as little  as m ay be perm itted by the exigen­
cies of the m easures required to be taken for securing the public safety  and 
the defence of the Realm, and ordinary c iv il offences w ill be dealt with by 
the civil tribunals in the ordinary course of law".
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Utan a tt  ingå på någon närm are  redogörelse för regeringens 
förordningsverksamhet skola vi, för a tt  an tyda  innebörden av den­
samma, näm na några  av de vid krigets slut bestående, m era bety­
delsefulla föreskrifterna.

I en rad  förordningar stadgades om befogenhet för skilda 
myndigheter a t t  taga i besittning eller reglera användningen av 
privat egendom. Sålunda hade de m ilitära m yndigheterna p ra k ­
tiskt taget obegränsad  rä t t  a t t  sä tta  sig i besittning av all egen­
dom, som kunde vara av betydelse för försvarets organisation. 
Ministern för folknäringen kunde m eddela bestäm m elser rö rande  
tillverkning, distribution och försäljning av vilka varor som helst, 
"where it appears to him necessary or expedient to make such order 
for the purpose of encouraging o r maintaining the food supply of 
the country” ; häri ingick även rä t t  a tt  fas ts tä lla  maximi- och mi- 
nimipriser och a t t  befalla personer a tt  försä lja  sin egendom eller 
s tälla den till ministerns förfogande. Handelsministeriet (Board 
of Trade) ägde rä t t  a t t  taga i besittning transportm edel, respek­
tive fastställa  regler för deras användning. I an d ra  förordningar 
m eddelades  bestämmelser, som på olika om råden inskränkte den 
personliga friheten. Så blev församlingsfriheten s ta rk t  begränsad. 
Censur infördes i viss utsträckning. Y ttrande- och tryckfriheten 
blev föremål för långtgående ingripanden. I detta  hänseende gå- 
vos bestämmelser, som faktiskt möjliggjorde inskridande mot nära  
nog vilka misshagliga u tta landen  som helst.1

1 Så stadgades i den omstridda Reg. N:r 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 fa lse statem ents; or
spread reports or make statem ents intended or lik ely  to cause disaffection  

to His M ajesty or to interfere with the success of H is M ajesty's forces 
or of the forces of any of His M ajesty's A llie s by land or sea or to 
prejudice His M ajesty's relations with foreign powers; 

spread reports or make statem ents intended or lik ely  to prejudice the 
recruiting of persons to serve in any of His M ajesty's forces, or in any  
body of persons enrolled for em ploym ent under the Arm y Council or 
A ir Council or entered for service under the direction of the Adm iralty, 
or in any police force or fire brigade, or to prejudice the training, 
discipline or adm inistration of any such force, body or brigade; or 

spread reports or make statem ents intended or lik ely  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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Jäm för man den engelska fullmaktsregimen med m otsvarande 
förhållanden i vissa an d ra  s tater —  såsom t. ex. Schweiz —  blir 
emellertid slutsatsen, a t t  den engelska regeringen begagnat sina 
befogenheter med en viss varsamhet; i var je  fall har förhållandet 
m ellan regering och representa tion  icke fö rändra ts  i så hög grad, 
som med hänsyn till fullmaktens v idsträck the t varit möjligt. I 
stort sett beslutade regeringen endas t  förordningar, som kunde 
sägas, vare  sig direkt e ller indirekt, v a ra  betingade av den u tom ­
ordentliga situationen; rä tts fö rändringar på områden, som u p pen­
barligen icke berördes av kriget och dess verkningar, ha knappast  
företagits.

Denna uppfattning grundas på  det allm änna intrycket vid e tt  
studium av krigsförordningarna i skilda stater. A t t  närm are  m o­
tivera densamma skulle kräva en utförlig redogörelse, som helt 
fölle utom ramen för denna undersökning; endast e tt  par bely­
sande om ständigheter skola nämnas. Sålunda bör beaktas, a t t  
par lam entet  under kriget fungerade på  samma sätt  som eljest; 
dess sessioner voro t. o. m. ta lr ikare  och längre än under norm ala  
förhållanden. Genom i vanlig ordning antagna lagar beslötos i 
många fall bestämmelser, som voro betingade av kriget, och härvid  
reg lerades även regeringens kompetens på skilda specialområden; 
p å  detta  sätt  blev utrymmet för regeringens allm änna nödförord- 
ningskompetens i realite ten inskränkt. Särskilt mera genomgripande 
rä ttsfö rändringar genomfördes i denna ordning; såsom exempel 
kan  nämnas, a tt  ”krigs"-ministerierna tillkommo genom en 1916 
antagen lag. Men framför allt ä r  a t t  märka, a t t  alla finansiella 
frågor reglerades på vanligt sätt; i de t ta  hänseende m edförde full­
makten i praktiken ingen som helst förändring i förhållandet m el­
lan statsm akterna. K arakteris tisk t för skillnaden mellan den eng­
elska och den schweiziska fullmaktsregimen är, a t t  den engelska 
krigsvinstbeskattningen 1915 beslutades genom lag och a t t  den 
från vissa håll fram förda tanken a t t  låta adm inistrativa myndig­
heter  reglera vissa väsentliga moment i skattebeslutets t i l läm p­
ning bestäm t avvisades, även från  regeringens sida.1

financial measures taken or arrangements made by His M ajesty's G overn­
ment w ith a view to the prosecution of the w a r . .

1 Jfr härom Jéze ,  L’exécutif en temps de guerre, sid, 33 ff.
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Någon bestämmelse om parlamentarisk kontro ll fanns icke i 
fullmaktslagen; denna stadgade icke ens, att utfärdade förord­
ningar skulle i särskild ordning bringas t i l l  parlamentets känne­
dom. I praxis förekom ej heller någon som helst redovisning över 
fullmaktens användning från regeringens sida.1 A tt  emellertid i 
realiteten möjligheter t i l l  parlamentarisk kontro ll funnos, är utan 
vidare k lart. Genom interpellationer eller motioner kunde ju när 
som helst k r it ik  av förordningsbeslut eller förslag om ändring eller 
upphävande av förordningar framställas. Dessa möjligheter blevo 
också utnyttjade. Särskilt framställdes mycket ofta interpella­
tioner rörande regeringens förordningspolitik eller underordnade 
myndigheters utövning av de dem enligt förordningar tillkommande 
befogenheterna. I några fa ll förekom också, att resolutioner före­
slogos, vilka inneburo k r it ik  av regeringens förordningspolitik eller 
krav på ändring av vissa förordningar. Så, för a tt nämna ett par 
exempel, framfördes i underhuset vid ett t illfä lle  ett resolutions­
förslag om vissa förordningsändringar;2 i överhuset yrkades vid 
ett annat tillfä lle , att vissa allmänna direktiv för förordningsrät- 
tens utövning skulle beslutas.3 Dylika förslag synas dock ha fram­
förts huvudsakligen för att möjliggöra diskussion av omstridda 
förordningsbeslut; de ha återtagits, sedan saken debatterats och 
förklaring lämnats från regeringshåll. V id intet t illfä lle  förekom 
att positivt beslut, varigenom en förordningsändring påyrkades 
eller beslöts eller regeringens po litik  kritiserades, fattades av par­
lamentet eller av någon kammare; en dylik åtgärd från parlamen­
tets sida låg ju för övrigt, med det förhållande mellan regering

1 I själva verket överläm nades under den första tiden icke ens exem plar  
av förordningarna till parlam entets ledamöter. Saken bragtes på tal i en  
debatt 1916, varvid regeringen lovade, att hädanefter förordningstexterna skulle  
tillhandahållas i parlam entet (Porl.  deb.  1916, Commons, vol. 82, sp. 372, 2741).

2 Pari. deb.  1916, Commons, vol. 82, sp. 371. R esolutionsförslaget började: 
"That, in the opinion of the house, the interest of the public requires that an 
im m ediate and m aterial m odification should be made in the new regulations . . . ”.

3 Pari. deb.  1917, Lords, vol. 24, sp. 402. R esolutionsförslaget gick uit på, 
att de i fullm aktslagen givna befogenheterna "should be used strictly  for the 
defence of the Realm, and not strained so as to interfere unduly w ith civil 
liberty or to deprive those living in this country of their constitutional safe­
guards". M ed hänsyn till förslagets ordalydelse skulle man kunnat vänta sig, 
att m otionären velat fram ställa  en mera principiell kritik av regeringens för­
ordningspolitik, men debatten rörde sig huvudsakligen om vissa enskilda fall.
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och representation, som i allm änhet råd er  och särskilt vid denna 
tid rådde  i England, utanför möjligheternas gräns.

Det har därem ot förekommit, a tt  pa r lam ente t  uppm anat r e ­
geringen a t t  begagna sin förordningsrätt  i viss riktning och på  de tta  
sätt  så a t t  säga i förväg godkänt vissa å tgärder.  N är på hösten 
1916 tanken på ett  u tsträckt statligt ingripande i fråga om handeln 
med livsmedel o. dyl. blev aktuell, upptogs saken till diskussion i 
underhuset. U nder debatten y t trad e  handelsministern, a t t  rege­
ringen, såvida icke kammaren ogillade denna plan, hade för avsikt 
att omedelbart i förordningsväg vidtaga en ra d  vittgående å tg ä r ­
der; man hade ursprungligen tänk t a tt  fram lägga e tt  lagförslag i 
ämnet, men kommit till den slutsatsen, a tt  det vore lämpligare —  
och fullt lagligt —  att  handla med stöd av fullmaktslagen.1 R esu l­
ta te t  blev, a tt  kam m aren antog en resolution, vari regeringen u t ­
tryckligen uppm anades att h an d la ;2 på vissa håll kritiserades r e ­
geringen för a tt  den icke tidigare begagnat fullmakten till å tgärder  
av ifrågavarande a r t ,3

Någon s ta rkare  principiell opposition mot fullmaktsregimen 
synes icke ha förefunnits inom parlam entet;  överhuvud blev det 
rådande  systemet icke föremål för debatt ur m era allm änna syn­
punkter. Endast  enstaka y t tranden  visa en kritisk inställning mot 
regeringsmaktens expansion. Så t. ex. framhöll lord Parm oor i en 
förut berörd debatt, att i F rankrike  den parlam entariska  o rd ­
ningen i stort sett bibehållits o fö rändrad  även under kriget, under 
det a t t  i England exekutiven fått legislativ myndighet; "and at the 
present time the idea of par liam entary  government in this country 
is nothing more than a farce".4 H ärpå  svarades från regerings- 
håll endast, a tt  behovet av snabbhet i hand lande t nödvändiggjort 
delegationer åt exekutiven.5 Icke sällan betonades, a tt  regeringens

1 Pari. deb.  1916, Commons, vol. 87, sp. 857 (Runiciman).
2 Pari. deb.  1916, Commons, vol. 87, sp. 1167 f. D et beslöts "that, in

the opinion of the House, it is the du ly  of the Government to adopt futher 
m ethods 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 Jfr särskilt Pari. deb. 1916, Commons, vol. 87, sp. 1099 (W inston  
Churchill).

4 Pari.  deb.  1917, Lords, vol. 24, sp. 418,
5 Pari. deb.  1917, Lords, vol. 24, sp. 421.
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m akt vore nästan  obegränsad, och a t t  dom stolarna i realite ten 
frånkän t sig rä t t  a t t  pröva förordningarna. Betecknande ä r  att  
vid ett  tillfälle en parlam entsledam ot frågade regeringen, varför 
förslag fram lades för parlamentet, då regeringen enligt fullmakten 
kunde "alte r  or repeal for the duration of the war all or any  po r­
tion of the statute law".1

I fullmaktslagen bestämdes, a t t  konungens ex traord inarie  
förordningsrätt  skulle äga bestånd "during the continuance of the 
present war". K ort efter vapenstilleståndet, den 21 november 
1918, antogs en lag, enligt vilken inom vissa gränser konungen 
genom beslut i Privy council skulle äga fas ts tä lla  den legala t id ­
punkten för krigets avslutning; vid denna skulle, framgår av lagen, 
icke blo tt  fullmaktslagen utan även alla m ed stöd av denna u tfä r ­
dade föreskrifter upphöra att gälla.2 U nder den närm ast följande 
tiden annullerades genom exekutiva beslut e t t  stort an tal full- 
m aktsförordningar; en del i förordningarna införda bestämmelser 
upptogos i lagförslag och blevo i denna form antagna av parlam en­
tet.3 Först  den 31 augusti 1921 upphörde enligt förordningsbeslut 
krigstillståndet och därmed var fullmaktsregimen tillända.4

R edan  dessförinnan hade emellertid regeringen genom två 
lagar bemyndigats att  även under fredstid  i vissa fall överskrida 
sin norm ala kompetens. Den ena lagen, av den 9 augusti 1920, 
gällde Ir land  och innebar, kan med en viss schematisering sägas, 
a t t  Defence of the Realm  act gjordes perm anen t för Ir lands vid­
kommande.5 Den andra  lagen var den s. k. emergency-lagen, var­
igenom nödförordningsinstitutet erhöll perm anen t plats i den eng­
elska författningen.

Slutligen bör i detta  sammanhang nämnas, a tt  i augusti 1920 
en indemnitetslag beslutades. Denna s tadgade 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 Pari. deb.  1917, Commons, vol. 90, sp, 1331 f.; jfr 1916, vol, 81, sp. 437.
2 Termination of the present war act, (Public  general acts  1918, sid. 443). 

Jfr kritiken mot lagen i Pari. deb.  1918, Commons, vol. 110, sp. 3130 ff,
3 Jfr redogörelsen i Stat.  rules and orders  1920, sid. 468 ff. —  Under 

denna tid fram ställdes flera interpellationer angående fullm aktsförordningam as 
avveckling; jfr Pari.  deb.  1919, vol. 112, sp. 1739, 118, sp. 27 f.

4 Stat .  rules and orders  1921, sid. 1348.
5 R estoration of order in Ireland act (Public  general acts  1921, sid. 222 ff.).
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account of or in respect of any act, m atter or thing d o n e . . .  during 
the w ar 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. . Därm ed var möjligheten till judiciell prövning 
av under hänvisning till fullmaktslagen tidigare vidtagna å tgärder 
b orttagen.

*  ■k

I oktober 1920 beslöt regeringen —  Lloyd George's liberal­
konservativa koalitionsregering —  att framlägga ett lagförslag, en­
ligt vilket exekutiven skulle erhålla bem yndigande att  vid in träde t 
av vissa utomordentliga förhållanden överskrida sin norm ala  kom­
petens. Tanken på införande av perm anent lagstiftning för dylika 
undantagsfall var, såsom av motiveringen till förslaget framgår, en 
följd av krigslagstiftningen; den föreslagna lagen be trak tades  i viss 
mån som en ersättning för Defence of the Realm act. Den om edel­
bara  anledningen till förslagets framläggande var den svåra kon­
flikt, som på hösten 1920 utbrutit inom gruvindustrien; denna be­
farades skola taga en sådan  vändning, a tt  ett snabbt v id tagande av 
exceptionella å tgärder  kunde bliva erforderligt.

Lagförslagets behandling i par lam entet  skall senare beröras. 
H är  nedan följer en redogörelse för huvudbestäm m elserna i lagen 
i dess definitiva form.1

Lagen består i huvudsak av två paragrafer. I den första  s tad­
gas om de förhållanden, under vilka speciella befogenheter för 
exekutiven skola uppstå, samt om varaktigheten av dessa befogen­
heter, i den an d ra  om innebörden av den exekutiva nödkompe­
tensen.

I det förra hänseendet stadgas, a tt  nödkompetensen uppstår 
genom en kunglig proklamation, en "proclamation of emergency",

1 An act to make exceptional provision for the Protection of the Com­
m unity in cases of em ergency (Public  general acts  1920, sid. 345 f .). Lagtexten  
återgives i en bilaga. Lagen gällde ej ifråga om Irland.
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vari förklaras, a t t  e t t  em ergency-tillstånd föreligger. En dylik 
proklamation kan konungen utfärda, om enligt hans mening1 ("if 
. . . i t  appears  to His M ajesty") vissa personer eller viss grupp av 
personer företagit en sådan handling —  eller om edelbart hot om 
företagande av sådan handling föreligger —  som kan antagas in­
verka på produktionen och distributionen av föda, vatten, bränsle 
eller ljus, eller på  kommunikationerna, och härigenom beröva sam ­
hället, eller någon be tydande  del av samhället, livsförnödenheter 
(the essentials of life). Det ä r  uppenbart, a t t  dessa bestämmelser 
om villkoren för u tfä rd an d e  av en emergency-proklamation äro  u t ­
arbe tade  m ed tanke på  inomstatliga störningar, främ st arbetsin­
ställelser; e tt  krigsutbrott  skulle knappast  i och för sig kunna a n ­
ses konstituera  en "emergency" i lagens mening. Ej  ̂ heller kan 
en natu rka tas tro f  motivera en emergency-proklamation; härför 
fo rd ras  en av vissa personer företagen handling eller hot om dylik 
handling.

En emergency-proklamation gäller ej under längre tid än  en 
m ånad; något h inder för att, då en proklam ation upphör a t t  gälla, 
u t fä rd a  en ny, föreligger dock ej. Då en proklamation utfärdats , 
skall par lam ente t  kallas a t t  sam m anträda  inom fem dagar efter 
u tfä rd an d e t  —  såvida parlam ente t  ej redan  är  samlat eller ändock 
skall sam m an träda  inom denna tid —  och orsaken till p rok lam a­
tionens u tfä rdande  skall m eddelas parlam entet.  Någon särskild 
bestämmelse om befogenhet för par lam ente t  a t t  upphäva p rok la ­
mationen eller överhuvud behandla frågan om dess behövlighet 
gives icke.

I första m omentet av an d ra  paragra fen  stadgas om rä ttsv erk ­
ningarna av en emergency-proklamation. I och med dess u tfä r­
dande får  konungen befogenhet a tt  genom "order in council" 
"make regulations for securing the essentials of life to the com­
munity"; dessa förordningar kunna givetvis, såsom ock i den p a r ­
lam entariska diskussionen betonades, bry ta  lag. I dessa fö ro rd­
ningar kan  han, s tadgas det vidare, m eddela eller ål-ägga alla å 
hans  vägnar handlande personer sådana rä tt igheter och plikter, 
som synas nödvändiga för ordningens bevarande, säkrandet av

1 D etta uttryck har betydelsen, att någon judiciell prövning av en pro­
k lam ations lagenlighet ej kan komma i fråga.
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tillgången av livsförnödenheter m. m. och "for any other purposes 
essential to the public safety and  the life of the community". D enna 
sista ändamålsbestämmelse, med sin y tterligt vida och vaga a v ­
fattning, synes knappast  stå väl samman vare sig med den om e­
delbart förut angivna begränsningen av den kungliga förordnings- 
rä tten  eller med de i § 1 givna reglerna om förutsä ttn ingarna för 
en emergency-proklamation; emellertid äro samtliga de i lagen 
angivna ändam ålsbestäm ningarna så a llm änt avfattade, a tt  de e n ­
dast i ringa mån kunna t jäna  som verkliga begränsningar.

F rån  ifrågavarande bestämmelse om omfattningen av konung­
ens förordningsrätt  göras i det följande vissa undantag. I förord- 
ningsväg kan obligatorisk m ilitär tjänst eller arbetstvång icke in ­
föras, ej heller straff påläggas för deltagande i strejk eller för 
uppm aningar till dylikt deltagande; dessa begränsningar genom­
fördes under den parlam entariska behandlingen av lagförslaget. 
I princip äger konungen visserligen fas ts tä lla  straff för brott mot 
förordningar, men endast inom viss angiven ram  (högst tre  m åna­
ders fängelse och 100 punds böter) och han äger ej än d ra  straff- 
processuella bestämmelser eller m eddela befogenhet a tt  pålägga 
straff u tan rättegång.

En synnerligen effektiv parlam entarisk  kontroll över den 
ex trao rd inära  förordningsrättens utövning är  stadgad. F ö ro rd ­
ningarna skola om edelbart efter u tfä rdande t  föreläggas p ar lam en­
te t  och förbliva icke i k raft  mer än sju dagar därefter, såvida icke 
båda husen stadgat, a t t  de for tfarande skola gälla.1 A tt  m ärka 
är, a t t  genom dylika resolutioner förordningarna icke förvandlas 
till lagar; de bibehålla förordningskaraktären  och upphöra a t t  
gälla, då emergency-tillståndet upphör. Beslut om ändringar i 
eller upphävande av förordningarna kunna även efter den första 
kontrollbehandlingen enligt särskilt stadgande fattas av p ar lam en­
tets båda hus genom resolutioner; även konungen kan, under 
samma villkor som gälla för förordningsrätten överhuvud, fatta  
dylika beslut. Då en förordning upphäves eller eljest upphör att

1 Form ellt äger regeringen visserligen m öjlighet att, oberoende av par­
lam entets ställningstagande, inom tiden för em ergency-proklam ationens giltighet 
utfärda en ny förordning av samma innehåll, men ett dylikt tillvägagångssätt 
är uppenbarligen otänkbart i England.
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gälla, ha r  de tta  emellertid  icke någon re troaktiv  verkan, enligt vad 
lagen uttryckligen stadgar.

Enligt lagen skola em ergency-förordningarna "have effect as 
if enacted  in this ac t” . Denna bestämmelse, som återfinnes även i 
vissa an d ra  nyare  lagar, har enligt härskande  praxis  den betydel­
sen, a t t  någon prövning av förordningarnas laglighet icke ä r  möj- 
lig. V arje  förordning, som u tfä rda ts  under lagliga former och 
under  e t t  på  föreskrivet sätt  p rok lam era t emergency-tillstånd, 
m åste  a ll tså  tillämpas, även om e t t  överskridande av kompetensen 
föreligger.1

De grundläggande skiljaktigheterna m ellan Defence of the 
R ealm  act och emergency-lagen äro  påtagliga. Den förra  var p ro ­
visorisk, den utgick från  a t t  ett nödtills tånd  förelåg och reg lerade 
exekutivens befogenheter under detta  övergående tillstånd; den 
senare  var permanent, den förutser möjligheten av exceptionella 
situationer, fas ts tä lle r  nä r  dylika legalt äro för handen och angiver 
däref te r  ökningen av exekutivens makt. H ärtill  kommer, a t t  De­
fence of the Realm  act gällde för kriget, emergency-lagen för nö d ­
situationer under  fred, samt a t t  den förra  lagen intet föreskriver 
cm  parlam entarisk  kontroll, under det a t t  denna sak utförligt 
reg leras  i den senare lagen.

U r principiell synpunkt är 1920 års emergency-lag av stort 
intresse, då genom densam m a för första gången i Englands nyare 
h istoria en  konstitutionell, icke provisorisk nödförordningsrätt  
m eddela ts  exekutiven. Jäm fö r  man denna lag med m otsvarande 
bestäm m elser i an d ra  stater, t. ex. art.  48 i den tyska författningen 
eller den italienska lagen av år  1926, fram står likväl den engelska 
nödförordningsrä tten  såsom mycket begränsad. F ram för a l l t  äro 
bestäm m elserna om parlam entarisk  kontroll så avfattade, a t t  r e ­
geringens handlingsfrihet blir i hög grad inskränkt. E ndast  under 
högst tolv dagar  kan en förordning förbliva i kraft, såvida den ej 
godkännes av parlam entets  båda hus. D etta  förhållande ger den 
engelska nödförordningsrätten  dess speciella karak tär,  och med 
hänsyn  till detsam m a kan  man med fog påstå, a t t  1920 års lag i

1 Jfr Emden,  Principles, sid. 146 f.; K eir  and Lawson,  Cases, sid, 10 f. 
Frågan har dock ej aktualiserats med avseende å em ergency-lagen; överhuvud 
har, så vitt bekant, ej någon em ergency-förordning påståtts vara lagstridig inför 
dom stol.
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realite ten icke innebär något m era betydande avsteg från den eng­
elska parlam entarism ens traditioner. A tt  emellertid på denna 
punkt olika meningar gjort sig gällande, framgår vid en u n d er­
sökning av lagens behandling i parlam entet.

Emergency-lagen blev, i enlighet med regeringens begäran, u t ­
omordentligt snabbt behandlad. Den 22 oktober fram lades rege- 
ringsförslaget i en motion av inrikesministern. Den 25 oktober 
ägde andra  läsningen rum —  och avslu tades genom closure —  den 
26— 27 diskuterades förslaget i "committee of the whole house" 
och sistnäm nda dag antogs det i tred je  läsningen av underhuset. 
Den 28 oktober behandlades förslaget i alla stadier av överhuset, 
dagen därpå  accepterade underhuset de i m edkam m aren vidtagna 
ändringarna och samma dag, den 29 oktober, u tfä rdades  lagen.

I underhuset blev regeringsförslaget föremål för en synnerli­
gen skarp opposition från arbe tarepart ie ts  sida; detta  par ti  såg, 
såsom av debatten framgår, i förslaget ett direkt hot mot a rb e ta re ­
klassen. I övrigt ställde sig därem ot underhuset tämligen enhäl­
ligt bakom regeringen; även utanför koalitionen stående rep resen ­
tanter, såsom t. ex. förutvarande premiärm inistern Asquith  och 
lord Robert Cecil, u tta lade sig i princip för förslaget, ehuru med 
åtskilliga reservationer. I den slutliga omröstningen blev resu l­
ta te t  238 röster mot 58;1 ungefär samma röstetal förelågo i en rad  
detaljvoteringar rörande av oppositionen fram stä llda  y rkanden  om 
modifikationer i förslaget. I överhuset framkom ingen egentlig 
opposition; endast vissa mindre väsentliga ändringar, som av rege­
ringen godtogos, påyrkades.2

Debatterna i underhuset rörande förslaget voro, trots den be­
gränsade tiden, tämligen utförliga, men erb juda ur allm änna kon- 
stitutionellt-politiska synpunkter jämförelsevis litet intresse. JDe- 
ta ljspörsm ål och spekulationer rörande lagens eventuella p rak ­
tiska användning upptogo det s törsta utrymmet; endast e tt  fåtal 
ta la re  sökte m era principiellt belysa lagens karak tär .  Särskilt 
anm ärkningsvärd  är den nästan to tala  frånvaron av historiskt och 
kom parativ t orienterade inlägg. Någon mera ingående utredning

1 Pari. deb.  1920, Commons, vol. 133, sp. 1889 ff.
2 Pari. deb.  1920, House of Lords, vol. 42, sid. 123.
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hade tydligen icke föregått förslagets framläggande; flera inlägg 
från regeringssidan utgöra påtagliga bevis härpå. För a tt  möjlig­
göra en grundligare undersökning föreslogo flera ta lare  t illsät­
tande t  av en ”select committee”, men detta  pro jek t avvisades så­
som alltför tidsödande.1

I det korta  anförande, varm ed underhusets  ledare, Bonar Law, 
inledde debatten, u tta lades  såsom något näs tan  självklart,  a t t  de i 
förslaget upptagna särsk ilda  befogenheterna vore oundgängligen 
nödvändiga för regeringen; ta la ren  förk larade sig övertygad om 
"a t t  de befogenheter, som vi bed ja  o m . . .  besittas av regeringen 
i var je  s tort land i v ä r ld en ” . I de ex trao rd inära  situationer, som 
lagen förutsatte , m åste regeringen ha möjlighet a tt  om edelbart 
v id taga sådana  åtgärder,  som vore behövliga för folkets förseende 
m ed "the necessities of life” . Tidigare hade Defence of the Realm 
act varit  tillräcklig såsom grundval för regeringsbeslut av denna 
a r t  och den hade  också använts  i sam band med järnvägsstrejken 
föregående år; det vore em ellertid  tvivelaktigt, om den num era 
vore tillämplig i dylika fall. U nder alla förhållanden ansåge rege­
ringen det m indre lämpligt a t t  begagna en lag, som tillkommit med 
hänsyn till fö rhållandena under kriget. Regeringen önskade d ä r ­
för en ny lag, som k la r t  u ts takade  dess befogenheter, och som jäm ­
väl gåve par lam ente t  betryggande kontrollmöjligheter. Det beto- 
n a des s tarkt, a t t  förslaget icke tillkommit u teslu tande på  grund 
av den föreliggande situationen; det hade  tvärtom  varit under u t­
a rbe tande  sedan flera m ånader och regeringen hade, oberoende 
av gruvstrejken, beslutat genomföra detsam m a under innevarande 
session. G ruvstre jken  hade endast påskynda t förslagets fram läg­
gande. Lagen finge a ll tså  ej, såsom det gjorts gällande, fattas  
som en "provokation” mot gruvarbetarna; den vore, oberoende av 
om det ena eller det an d ra  partie t  sutte vid makten, en nödvän­
dighet "om vi skola behålla hela  det konstitutionella system, på 
vilket styrelsen av de tta  land är  g ru n d a d ”.2

I huvudsak samma motivering p res te rades  av flera and ra  re- 
geringsrepresentanter, så av premiärministern, inrikesministern

1 Jfr Pari. deb.  1920, Commons, vol. 133, sp. 1435 (M aclean), 1438 
(Roberts).

2 Pari. deb.  1920, Commons, vol, 133, sp. 1399 ff.
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Shortt och — i överhuset — kolonialministern M iln e r /  Lloyd 
George betonade särskilt, a t t  lagen innebure en ersättning för D e­
fence of the Realm act; om regeringen begagnade denna —  vars ti ll­
lämplighet i förevarande fall vore tvivelaktig —  skulle dess m ot­
s tåndare  icke utan fog kunnat göra gällande, a t t  befogenheter, som 
endast vore avsedda för kriget, m issbrukades genom att  användas 
även under fredstid. Det framhölls även, framför allt av inrikes­
ministern, a t t  de speciella befogenheter, som genom lagen t i l lde­
lades regeringen, vore starkt begränsade och endast under mycket 
kort tid kunde begagnas u tan parlam entets  medverkan. Om någon 
regeringsdiktatur vore det alltså  icke fråga; tvärtom ginge lagen 
ut från a tt  parlam entets hegemoni i allt väsentligt skulle förbli 
orubbad.2

Bland kritikerna av regeringsförslaget gjorde sig de mest 
olika meningar gällande beträffande dess konstitutionella inne­
börd och räckvidd. Vissa talare, såsom t. ex. a rbe tare ledaren  
Thomas, utgingo från, att regeringen enligt Defence of the Realm  
act redan  ägde de befogenheter, varom här vore fråga, och förk la­
rade följaktligen den föreslagna lagstiftningen överflödig.3 A ndra  
erkände, u tan  a tt  ta ställning till frågan om tillämpningen av D e­
fence of the Realm act, a t t  ett behov för regeringen av speciella 
befogenheter under ex traord inära  förhållanden förelåge, och k riti- 
serade främ st utformningen av det framlagda förslaget.4 En tred je  
grupp av oppositionstalare s tällde sig däremot principiellt y tters t  
skarp t avvisande mot förslaget och betecknade detsam m a såsom 
syftande till en genomgripande omläggning av förhållandet mellan 
exekutivmakt och legislatur. Sålunda y ttrade  en talare, a t t  rege­
ringen begärde befogenheter, som icke tidigare medgivits ”av n å ­
got par lam ent i världshistorien” , en annan, a tt  det h ä r  vore fråga 
om in rä ttande av exekutivmaktens diktatur,5 Förslaget innebure

1 Pari.  deb.  1920, Commons, vol, 133, sp. 1451 ff, (Lloyd George), 1606. 
1634 (Shortt), Lords, vol. 42, sp. 102 ff. (M ilner).

2 Jfr även olika inlägg av attorney-general Hewart (t. ex. Pari. deb.  1920, 
Commons, vol. 133, sp. 1602),

3 Jfr Pari. deb. 1920, Commons, vol. 133, sp, 1411 (Sexton), 1449 f. 
(Thomas).

4 Pari. deb.  1920, Commons, vol. 133, sp. 1426 f. (C lynes).
5 Pari.  deb.  1920, Commons, vol. 133, sp. 1422 (Joynson-H icks), 1602 

(H ogge). En annan talare (Trevelyan Thomson, sp. 1798) yttrade: "You
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ett f lagrant avsteg från den engelska författningens utveckling i 
demokratisk riktning, även om det stode i god överensstämmelse 
m ed de tendenser till stärkning av regeringsmakten, som särskilt 
under den sittande regeringens tid fram trätt .

D et var emellertid, såsom diskussionen otvetydigt visar, icke 
lagförslagets allmänna konstitutionella innebörd, som utgjorde h u ­
vudmotivet till a rbetarepartie ts  opposition. De väsentliga skälen 
härtill  voro av annan art. Dels ansåg man tidpunkten för försla­
gets fram läggande inopportun, dels befarade man, a tt  de befogen­
heter för regeringen, varom i förslaget stadgades, i praktiken skulle 
komma a tt  användas för v idtagande av undantagså tgärder mot 
arbetareklassen. Den förstnämnda synpunkten urgerades givetvis 
främ st av de talare, som i princip icke —  eller endast på ett jäm ­
förelsevis m oderat sä tt  —  kritiserade förslaget. Det framhölls, 
a t t  förhoppningar funnos om ett snabbt biläggande av gruvkon- 
flikten och a tt  förhandlingar härom oavbrutet fördes. Förslagets 
fram läggande komme —  vare sig med rä t t  eller o rä tt  —  a t t  tydas 
som ett bevis , på a tt  regeringen icke trodde på en snar och lugn 
avveckling av konflikten u tan  tvärtom  beredde sig på en ytterligare 
skärpning av densamma. A rbetarna , för vilka regeringen fram- 
stode som solidarisk* med arbetsgivareintressena, skulle i rege­
ringens handlingssätt se en direkt utmaning och härigenom eggas 
a t t  till det y t te rs ta  fortsä tta  kampen. Kritik mot regeringen på 
denna punkt fram ställdes även av en rad  representanter utanför 
a rbe tarepartie t;  sålunda u tta lade  bl. a. Asquith och lord Robert

m ay have two methods of Government. You m ay have a method of G overn­
m ent by the executive, no doubt moving sw iftly and expeditiously  and possibly  
more satisfactorily  than that by the common law, but, on the other hand, we  
Englishm en 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 dem ocracy 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 
H ouse and another place. It is deplorable that in these days the Government 
are seeking to remove what has been an effective part of our m ethod of govern­
ment, and which Englishm en have prided them selves upon in com parison 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 em ergency 
arises, but it is undesirable that we in these days should give up the Control 
of Parliam ent over matters of vital interest to the security of our people". 
Jfr även sp. 1592 f. (Sm ith).
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Cecil, ehuru i princip för förslaget, a t t  tiden för dess fram läggande 
vore i hög grad olämplig och a tt  man härav  kunde vänta  ett för­
v ärrande  av situationen, samt väd jad e  till regeringen att  å ter taga 
förslaget.1

Detta skäl mot förslaget fram fördes framför allt i början av 
debatten, vid and ra  läsningen, och man synes på vissa håll ha r ä k ­
nat med möjligheten, a t t  regeringen skulle kunna förmås a tt  up p ­
sk juta  frågans behandling till en senare tidpunkt, efter det gruv- 
konflikten bilagts. Då det blev klart, a t t  regeringen stod fast vid 
sitt krav på förslagets om edelbara antagande, fick kritiken från 
arbe tarepartie ts  sida en a lltm era hetsig karak tär ,  under det a tt  
oppositionen utanför detta parti förstummades.2 A rb e ta rep ar­
tiets represen tan te r  gingo nu  enigt fram på linjen, a tt  det hä r  i 
realite ten  vore fråga om en undantagslagstiftning mot a rb e ta re ­
klassen och rik tade från denna utgångspunkt en mer generell k r i­
tik mot förslaget, eller rä t ta re  sagt mot de syften, som man förut­
satte ligga bakom detsamma. Regeringen ville, gjorde man gäl­
lande, skaffa sig erforderliga maktm edel för a tt  i fram tida arbets- 
konflikter verksam t ingripa till arbetsgivarnas förmån. H är  före- 
låge, y t t rad e  en talare, "icke ett öppet, men väl ett slugt beslöjat 
angrepp mot fackföreningarnas rä ttigheter", och en annan talare  
betecknade förslaget som direkt r ik tat mot hela arbetarerörelsen.3 
Liknande u tta landen  förekommo i nära nog varje  anförande från 
arbetaresidan  under debattens senare skede. Särskilt  u ttryckte

1 Pari.  deb.  1920, Commons, vol. 133, sp. 1415 ff. 1429 ff.; jfr i övrigt sp. 
1404 ff., 1410 ff., 1423 ff. (Adamson, Sexton  och Clynes, alla arbetarerepresen­
tanter) samt sp. 1439 ff. (lady Astor) och 1446 f. (Sir Edward Carson). —  Clynes 
yttrade bl. a.: "I want to assure the Government that our h ostility  to this Bill 
is directed m ainly to the end of playing a helpful part in the negotiations 
which are still proceeding and which we hope w ill finally  reach a settlem enl".

2 Man kan konstatera en viss m otsättning m ellan arbetarerepresentanter­
nas ståndpunkt vid andra läsningen och vid behandlingen i "committee of the  
whole house". Till en början sökte man övertala regeringen att återta förslaget 
och var härvid på vissa håll villig att medgiva, att regeringen redan ägde 
ifrågavarande befogenheter; man betonade, att tidpunkten för frågans upp­
tagande var illa  vald. Sedermera angrep man förslaget med en häftighet, som  
föga stämde överens med de tidigare, försonligt färgade uttalandena,

* Pari. deb.  1920, Commons, vol. 133, sp. 1610 (W alsh), 1641 (Lawson); 
jfr även särskilt sp. 1596 (Sexton), 1608 (H enderson), 1624 ff. (C lynes), 1647 ff 
(Thorne).
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man —  innan ett tillägg till förslaget, som i det följande skall b e ­
röras, antogs —  sina farhågor för a tt  regeringen skulle begagna 
sina befogenheter enligt lagen a t t  vid arbetskonflikter begränsa 
eller avskaffa s tre jk rä tten  och härigenom trygga företagareintres­
senas seger.

D enna argumentation var tydligen i grunden icke rik tad  främst 
mot det fram lagda lagförslaget, utan mot den sittande regeringen. 
Lagen innebar ju endast, att i vissa fall speciella befogenheter 
skulle tillkomma regeringen; beträffande sätte t för användningen 
av dessa befogenheter funnos inga bestämmelser, som i och för sig 
kunde anses r ik tade mot arbetareklassen, men oppositionen utgick 
från, a t t  regeringen vore "kapitalistiskt" orienterad  och att  den i 
s tr iderna  mellan arbetare  och företagare skulle ställa sig solida­
risk med de senare. I huvudsak fram står alltså  arbetarepartie ts  
ställningstagande såsom helt enkelt ett utslag av misstro mot m a­
jorite tspartierna och deras ledning; genom stärkande  av regeringen 
på parlam entets  bekostnad minskades oppositionens möjligheter 
a tt  göra sig gällande.

Kritiken av regeringsförslaget besvarades i huvudsak med 
samma argument, som framkommit i Bonar Law's förut re fererade 
inledningsanförande. Vad beträffar  tiden för förslagets fram läg­
gande framhöll man, a tt  det vore lämpligare att  upptaga frågan vid 
ett tillfälle, då visserligen en arbetskonflikt förelåge, men denna 
befunne sig på ett stadium av avspänning, än i ett mera akut och 
tillspetsat konfliktläge; man kunde då d iskutera saken "in the 
calm atm osphere of considering possibilities".1 I varje fall kunde 
regeringen icke återtaga sitt förslag, då den, oberoende av det 
närvarande  läget, ansåge dess genomförande nödvändigt. U pp­
fattningen, a tt  regeringen skulle komma a t t  begagna sina befogen­
heter enligt lagen såsom vapen mot arbetareklassen, förklarades 
sakna all grund. Regeringen kunde naturligtvis ej redogöra för 
de å tgärder,  som i olika fall skulle komma att  vidtagas, därest  
lagen överhuvud komme till användning, men kunde försäkra, a t t  
härvid  alla sam hällsklassers intressen i samma mån skulle be­
aktas. För a tt  visa, a tt  någon tanke på eventuella ingripanden i 
a rbe tarnas  s tre jk rä t t  el. dyl. icke funnes, föreslog regeringen ett

1 Pari. deb. 1920, Commons, vol. 133, sp. 1456.
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tillägg till det ursprungliga förslaget, vari bl. a. stadgades, a t t  rege­
ringen icke i förordningsväg skulle kunna förklara deltagande i en 
stre jk  straffbart,1

För övrigt gick regeringen med på åtskilliga mindre väsent­
liga ändringsförslag, som avsåge att begränsa regeringens befo­
genhet och stärka parlam entets  kontrollrätt.  Ursprungligen var 
ingen tidsbegränsning för giltigheten av en emergency-proklama- 
tion fastställd; i denna punkt infördes ett tillägg till första momen­
tet i art, 1. Likaledes förminskades den tid, inom vilken p a r la ­
m entet måste sam m ankallas efter en emergency-proklamation, från 
f jorton till fem dagar, och den tid, under vilken en emergency-för- 
ordning vore gällande utan parlam entets godkännande, från  fjor­
ton till sju  dagar. Även vissa andra, mindre väsentliga jäm k­
ningar i det ursprungliga förslaget beslutades av parlam entet  med 
regeringens medgivande. Å andra  sidan fram ställdes en ra d  ä n d ­
ringsförslag, som regeringen förklarade sig icke kunna godtaga och 
som genom votering, varvid partilinjerna strängt följdes, avslogos. 
Bl. a. föreslog en represen tan t för oppositionen, att i lagen skulle 
intagas en bestämmelse, som förbjöde regeringen a tt  i emergency- 
väg än d ra  eller upphäva av parlam entet beslutade lagar; möjlig­
heten  av en dylik begränsning avvisades emellertid, helt n a tu r ­
ligt, såsom oförenlig med lagens syfte,2 Likaså föreslog man utan 
framgång, att  lagen skulle få provisorisk karak tär ,  med en giltig­
hetstid av ett år,3

Sedan emergency-lagen antagits, har ingen mera u tbredd  p rin ­
cipiell opposition mot densamma kommit till synes i parlam entet;  
intet förslag om dess avskaffande har framställts. A rbe tarepart ie t  
synes, av allt  a tt  döma, ha uppgivit eller åtminstone modifierat sin 
1920 intagna ståndpunkt. Vid de två tillfällen, då regeringen a n ­
vänt de möjligheter, lagen erbjuder, ha emellertid starka m o tsä t t­
ningar mellan regering och opposition förelegat.

Den första emergency-proklamationen u tfärdades den 31 mars 
1921, em edan situationen inom gruvindustrien ytterligare förvär- 
rats, e ller, såsom i det kungliga budskapet till par lam entet  an för­

1 Jfr Pari.  deb. 1920, Commons, vol. 133, sp, 1813 ff.
2 Pari.  deb.  1920, Commons, vol. 133, sp. 1812 ff.
J Pari.  deb.  1920, Commons, vol. 133, sp. 1631.
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des, på grund av "the immediate th rea t  of cessation of work in coal 
mines".1 Nya proklamationer u tfärdades sederm era den 30 april, 
den 27 maj och den 27 juni, varför em ergency-tillståndet sam m an­
lagt va rade  omkring fyra m ånader.2 1926, då lagen för andra  
gången kom till användning, på grund av en konflikt inom gruv­
industrien och därp å  följande storstrejk, varade  emergency-till­
ståndet än  längre. Den första proklamationen u tfärdades  den 29
maj, den sista den 20 november, i ungefär sju m ånader ägde rege­
ringen alltså  ex trao rd inär  förordningsrätt .3

De förordningar, som u tfärdades  under dessa båda  perioder, 
voro av synnerligen genomgripande natur.4 Väsentligen innehöllo 
de direktiv för underlydande  myndigheters handlande, den kung­
liga befogenheten delegerades, såsom under världskriget, till äm ­
betsverken, särskilt till ministerierna; dessa fingo för övrigt befo­
genhet a t t  genom inbördes överenskommelse ändra  den i förord­
ningarna angivna kompetensfördelningen. F ör att  an ty d a  förord­
ningarnas betydelse kan nämnas, a t t  vederbörande ministerier be­
myndigades a tt  taga i besittning livsförnödenheter (föda, bränsle 
osv.) samt all egendom, som användes vid produktion och distri­
bution, transport  eller försäljning av dylika förnödenheter eller 
dylik egendom, a t t  fö rfara  på m otsvarande sätt  i fråga om alla 
kommunikationsmedel, a tt  fas ts tä lla  maximipriser, m eddela  ex ­
portförbud osv. Även i and ra  avseenden genomfördes i förord- 
ningsväg betydande begränsningar i den personliga friheten. Så 
u tfärdades  1926 bestämmelser, som möjliggjorde långtgående in­
grepp i tryck-, församlings- och y ttrandefrihet;5 bl. a. stadgades 
om straff för varje  person, som "attem pts or does any act ca lcu­
lated  or likely to c a u s e . , .  disaffection among . . .  the civilian po­
pulation", och polismyndigheterna fingo befogenhet a tt  förbjuda 
varje  möte, som kunde befaras "conduce to a breach of the 
peace . . .  or promote disaffection".

Emergency-proklamationerna, liksom ock vederbörande för­
ordningar, förelädes under båda dessa perioder för par lam entet  i

1 Pari. deb. 1921, Commons, vol. 140, sp. 129.
2 Stat. rules and orders  1921, sid. 226.
3 Stat. rules and orders  1926, sid. 485.
4 Jfr t. ex. Stat. rules and orders  1921, no. 439, 1926 no. 451.
5 Stat.  rules and orders  1926, no. 451, reg. no, 21, 22.
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lagstadgad ordning. Resultatet blev vid alla tillfällen, a tt  beslut 
fa ttades om att förordningarna skulle förbliva i k raft.1 S tark  op­
position restes emellertid av arbetarepartiet,  som krävde upphä­
vande av ett stort antal förordningar, särskilt sådana, varigenom 
den personliga friheten begränsades, och som överhuvud beskyllde 
den sittande regeringen för arbetarefientlig politik. Fram för allt 
under storstrejken 1926 ledde det månatliga fram läggandet av rege­
ringsförordningar för parlamentet till utomordentligt långdragna 
och hetsiga debatter, vilka dock, då de i huvudsak endast avspeg­
lade den allmänpolitiska motsättningen m ellan det konservativa 
partie t och arbetarepartiet och icke inneburo någon principiell 
uppgörelse rörande själva nödförordningssystemet, ur vår syn­
punkt äro av ringa intresse.

A tt  man åtminstone på ledande håll inom arbe tarepartie t  mo­
difierat sin ursprungliga hållning till nödförordningsinstitutet sy­
nes framgår därav, att Mac Donald's regering i mars 1924 på grund 
av trafikstre jk  i London i princip beslöt a t t  u tfä rda  en emergency- 
proklam ation och till denna anslutna förordningar; strejken blev 
emellertid bilagd, varför beslutet aldrig kom till utförande. Detta  
förhållande framhölls under 1926 års debatte r från konservativt 
håll såsom ett bevis på att i princip även arbe tarepart ie t  vore berett  
a t t  i regeringsställning begagna de maktmedel, som 1920 års lag 
erbjöde.2

1 Jfr särskilt Pari. deb.  1921, Commons, vol. 140, sp. 129 ff. (arbetare­
partiets förslag om upphävande av vissa förordningar avslogs med 285 röster  
mot 69); 1926, Commons, vol. 195, sp. 291 ff. (arbetarepartiets ändringsförslag  
avslogos med växlande m ajoriteter).

2 Pari. deb.  1926, Commons, vol. 195, sp. 291 (Joynson-H icks), jfr sp. 
303 f. (Henderson).



Belgien.

Den belgiska författningens bestämmelser om förhållandet mel­
lan lagstiftningsmakt och förordningsrätt äro, i jämförelse med 
motsvarande författningsbestämmelser i andra s ta ter  med ungefär 
samma förhållande mellan legislatur och exekutiv, tämligen klart 
utformade. Den lagstiftande m akten utövas enligt art. 26 samfällt 
av konungen, representantkam m aren och senaten. Om konungens 
befogenhet att u tfärda förordningar bestämmes i art. 67: "II fait 
les réglements et arrétés nécessaires pour 1'exécution des lois, 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 utgör ett korollarium till den grundläggande satsen 
om förordningarnas k a rak tä r  av tillämpningsföreskrifter,1 är det 
alltså uttryckligen fastslaget, a t t  exekutivmakten icke äger rä t t  a t t  
i förordningsväg modifiera eller upphäva lagar; genom förordning­
ar få överhuvud endast kom pletterande bestämmelser inom la­
garnas ram meddelas. Genom vissa andra stadganden givas för 
särskilda fall materiella regler om lagstiftningsmaktens omfång; så 
t. ex. utsäges i art. 9, att "nulle peine ne peut étre établie ni appli- 
quée qu'en vertu de la loi".

I praktiken är  förordningsrätten i Belgien mycket vidsträckt; 
förhållandet mellan lag och förordning torde närm ast motsvara 
det i Frankrike rådande. Det är vanligt, att lagarna endast inne­
hålla de grundläggande bestämmelserna, under det a t t  u tform­
ningen av alla deta ljer  överlämnas åt exekutivmakten. Icke sällan 
innehålla lagarna en direkt uppmaning till regeringen att  u tfärda  
kompletterande föreskrifter. De förordningar, som tillkomma i

1 Bestäm m elsen tillkom  på grund av erfarenheterna under den holländska  
regimen och är kalkerad på 1830 års franska författning; jfr även art. 78. —  
Jfr beträffande den belgiska förordningsrätten Orbcin, Le droit constitutionne! 
de la Belgique, sid. 261 ff. och Errera, Das Staatsrecht des Königreichs Belgien, 
sid. 56 ff. —  Förordningarna kallas om växlande décrets, arrétés och réglem ents.
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enlighet med en dylik uppmaning, och som all tså  kunna sägas 
motsvara de franska réglements d administration publique, äga 
emellertid i Belgien — i motsats till i F rankrike  —  icke någon 
särskild rättsställning; de äro fullkomligt likställda med andra  till- 
lämpningsförordningar, som u tfärdas  u tan  uttryckligt direktiv i ve­
derbörande lag och anses liksom dessa hava sin konstitutionella 
rä ttsgrund  i förf:s art. 67. Någon teori om legislativ delegation 
har icke här uppställts  såsom stöd för förordningsrätten; varken 
inom rä ttspraxis  eller doktrin synes någon motsvarighet till den 
inom de franska domstolarna ännu, trots jurisprudensens kritik, 
härskande delegationsteorien förekomma.1 De meningsskiljaktig­
heter, som i F rankrike föreligga angående förordningsrättens juri­
diska konstruktion, äro icke här  tillfinnandes, väsentligen väl till 
följd av den belgiska författningens mera utförliga och entydiga 
bestämmelser.

I fråga om den judiciella prövningsrätten gälla i stort sett 
samma regler som i Frankrike, enligt den praxis, som där  blivit 
rådande  efter 1907 års bekanta  domstolsutslag. Någon rä tt  för 
domstolarna a tt  pröva huruvida lagbeslut stå i överensstämmelse 
med författningen och att, om så icke anses vara förhållandet, vägra 
a tt  tillämpa vederbörande lag, anses icke vara för handen. D äre­
mot äro domstolarna enligt uttrycklig författningsbestämmelse skyl­
diga att  vägra tillämpa illegala förordningar.2 Förordningar, som 
överhuvud icke äga stöd i lag, liksom förordningsbestämmelser, som 
innebära överskridande av den gräns, som genom vederbörande lag 
uppdragits för förordningsrätten, skola alltså icke av domstolarna 
tillämpas. Men om den lagstiftande myndigheten genom en författ- 
ningsstridig lag åt exekutiven överlåter större beslu tanderä t t  än för­

1 Så t. ex, uttalade den belgiska kassationsdom stolen i ett utslag den 6 
februari 1891 följande: "La souveraineté réside dans la nation et les pouvoirs, 
qui tous émanent d'elle, ne sont exercés que par délégation; les attributions 
déléguées ne com portent, 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 procedent directem ent; ils sont 
inaliénables ett intransm issibles" (cit. hos Vauthier,  La loi du 16 juillet 1926 
et les "Pleins pouvoirs", sid. 4).

2 Förf. art. 107: "Les cours et tribunaux n'appliqueront les arrétés et 
réglem ents généraux, provinciaux et locaux, qu'autant qu'ils seront conformes 
aux lois". —  Jfr i övrigt Orban, Le droit constitutionnel de la Belgique, sid. 
261 ff. och Errera,  Das Staatsrecht des K önigreichs Belgien, sid. 137 ff.
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fattningen medgiver, finnes ingen möjlighet till judiciell prövning 
ur konstitutionell synpunkt av de inom lagens ram u tfärdade  för­
ordningarna.

E ndast  vid två tillfällen har, såvitt bekant, det normala förhål­
landet mellan lagstiftningsmakt och förordningsrätt omlagts genom 
provisoriska speciallagar — konstitutionella fullmaktslagar. Detta 
skedde dels vid Belgiens inträde i världskriget, dels genom undan­
tagslagen av den 16 juli 1926.

Den 3 augusti 1914 sammankallade regeringen, med anledning 
av den överhängande krigsfaran, parlamentet till extra session p å ­
följande dag. Vid denna session antogs bl. a. u tan diskussion 
eller votering ett regeringsförslag, enligt vilket konungen, under 
den tid kriget varade, u tan  parlamentets hörande skulle kunna fatta 
beslut inom rättsområden, som eljest reglerades genom lag.1 Bl. 
a. skulle han kunna besluta om moratorium, förbjuda export av 
vissa varor samt kunna vidtaga alla åtgärder till folkförsörjningens 
främ jande och för undertryckandet av ocker; för sistnämnda än d a­
mål skulle även straffbestämmelser kunna meddelas. De enligt 
lagen u tfärdade förordningarna skulle tydligen, ehuru detta  icke

1 Loi concernant les mesures urgentes necessitées par les éventualités de 
guerre. Lagens huvudbestäm m else är följande:

"Pendant la durée du temps de guerre, le Roi peut, selon les circonstances:
l:o . Proroger les délais pendant lesquels doivent étre faits les protéts et 

tous actes conservant les recours, pour toute valeur négociable souscrite avant 
la publication de son arrété.

Le remboursement ne pourra étre dcmandc aux cndosscurs et autres obligés 
pendant le méme délai.

Les intéréts seront dus depuis 1'échéance jusqu'au payement;
2:o. Limiter les retraits de fonds sur les dépöts en banque;
3:o. Prohiber l'exportation, par tout les frontiéres 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 1'alimentation des 
populations;

4:o. Prendre toutes m esures généralement quelconques destinées å assurer  
ou å faciliter 1'alimentation des populations et réprimer 1'accaparament, notam- 
ment fixer le prix des denrées et marchandises de premiere nécessité et per- 
m ettre aux autorités provinciales et communales de les réquisitionner aux prix  
fixés pour les mettre ä la disposition des habitants ou les vendre å ceux-ci au 
prix coütant.

F ixer les peines applicables aux accapareurs, prescrire la confiscation et 
déterminer 1'emploi des m archandises et denrées confisquées",

9
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uttryckligen uttalades, kunna bryta gällande lagar. Något s tad ­
gande om skyldighet för regeringen a t t  unders tä lla  parlam entet 
lagändrande förordningar fanns ej i lagen.1 Det för tjänar nämnas, 
a t t  samma dag fullmaktslagen beslutades vissa av regeringen de 
n ärm ast  föregående dagarna u tfärdade lagändrande förordningar 
framlades för parlam entet och av detta  godkändes.

I jämförelse med andra under kriget beslutade fullmaktslagar 
var den belgiska av tämligen begränsad räckvidd. Befogenheten 
att  vidtaga alla åtgärder till folkförsörjningens främ jande var dock 
uppenbarligen av mycket elastiskt innehåll. Också kom lagen att 
i praktiken utnyttjas  till förordningsbeslut, som endast mycket m e­
delbart kunde anses tillgodose det i lagen angivna syftet. P å  grund 
av den tyska ockupationen koncentrerades med nödvändighet all 
statsm akt under kriget hos konungen och det var under sådana för­
hållanden  helt naturligt, att fullmaktslagen begagnades till det 
y ttersta .2 Konungen utfärdade i själva verket jämväl förordningar, 
som helt föllo utom fullmaktens ram och t. o. m. voro författnings- 
stridiga; han åberopade härvid det föreliggande nödtillståndet och 
omöjligheten a t t  sammankalla parlamentet. A lla  under krigstiden 
u tfärdade  förordningar tillämpades av domstolarna; i vissa dom- 
stolsutslag antyddes, att 1914 års fullmaktslag måste anses avsedd 
att  giva konungen rä tt  att besluta alla sådana föreskrifter, som om­
ständigheterna kunde påkalla. Då parlam entet ånyo samman­
t räd d e  i början av år 1919 förekom ej någon underställe lse av de 
u tfärdade  legislativa förordningarna; dessa bibehöllo utan vidare 
gällande kraft, i den mån de ej i vanlig ordning ändrades eller 
upphävdes.

1926 års fullmaktsbeslut var, liksom motsvarande lagstift­
ning i Tyskland och Frankrike, en direkt följd av en akut eko- 
nomiskt-finansiell kris. Genom koncentration av statsmakten ville 
man möjliggöra en snabb lösning av problem, som det visat sig 
omöjligt för de lagstiftande organen a tt  i vanlig ordning betvinga.

1 Om lagens allmänna rättsställning gäller detsamma, som i det följande  
säges om 1926 års fullmaktslag.

2 Jfr Pasinomie hösten 1914 samt 1919, sid. 42 ff., där en del av de under 
ockupationstiden utfärdade förordningarna återgivas, samt Dendal, Le R öle  
du Gouvernem ent en Temps de Guerre och Das Recht des Ausnahm ezustandes 
im Auslande, sid. 60 f., 65 ff.
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Delegationen av utomordentliga befogenheter till regeringen fram ­
stod som det enda medlet till förekommande av en statsfinansiell 
katastrof.

Den regering, som bildats efter nyvalen i april 1925 och som 
stödde sig på  parlamentets båda starkaste partier, katoliker och 
socialister, hade i stort sett misslyckats i sina strävanden a tt  reo r­
ganisera statsfinanserna och stabilisera valutan.1 U nder våren 1926 
blev läget allt svårare; franc'en förlorade på ungefär tre m ånader 
halva sitt värde och den finansiella desorganisationen blev allt full­
ständigare. U nder omständigheternas tryck genomfördes därför i 
slutet av maj en betydelsefull ministärförändring. D enna k a rak te ­
riseras främst därav, a tt  dels en medlem av parlam entets tred je  
stora parti, det liberala, Hymans, dels en av landets främ sta krafter  
utanför den egentliga partipolitiken, Francqui, in trädde i kabinettet. 
De övriga å t ta  kabinettsplatserna fördelades mellan katolikerna, 
som liksom förut besatte premiärministerposten, nu med J a sp a r  i 
s tället för den avgångne Poullet, och socialisterna, ledda av u tr i­
kesminister Vandervelde. Man hade sålunda erhållit en nationell 
samlingsregering. Dess tillkomst och syften voro, såsom det fram ­
hölls i regeringsförklaringen den 25 maj, direkt betingade av det 
existerande nödläget: ”Le Gouvernement, qui parait  devant vous, 
est né de la crise financiére et monétaire que travers le pays. Son 
origine explique sa composition, comme eile conditionne son 
activité".2

Denna regering förfogade i båda kamrarna över en enorm m a­
joritet; den egentliga oppositionen bestod endast av å tta  kommu­
nister och flam ländska nationalister i representantkammaren. Den 
fåtaliga oppositionen arbetade emellertid i stor utsträckning med 
en obstruktionstaktik, som i hög grad försvårade ett  snabbt avgö­
rande  av ärendena. Sedan en del viktiga frågor, främst av b u d ­
getär natur, behandlats, beslöt regeringen i denna situation, under 
trycket av de a lltjäm t växande finansiella svårigheterna, a tt  be­
gära utomordentliga fullmakter av parlamentet; på en rad  om rå­

1 Efter valen 1925 sutto i kammaren 78 katoliker och lika många 
socialister, 23 liberaler, 6 flam ska nationalister och 2 kommunister; i senaten  
71 katoliker, 59 socialister och 23 liberaler. —  Jfr här i övrigt de periodiska  
översikterna av Dumont (La vie politique en Belgique) i Revue politique et 
parlamentaire och av Tschollen (La quinzaine politique) i La Revue beige.

2 Chambre des Representants, Séance du 25 mai 1926, sid. 1368.
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den, som eljest voro förbehållna lagstiftningsmakten, skulle rege­
ringen erhålla befogenhet a t t  självständigt besluta i förordningsväg.

Motiveringen till regeringsförslaget bestod endast av några få 
allmänt hållna satser.1 Det framhölls, a tt  de råd an d e  förhållan­
dena "kunna kräva brådskande å tgärder" .  Regeringen, som vore 
besluten att  genomföra en finansiell sanering, väd jade  därför till 
parlamentets förtroende "för att  detta  skulle giva den medlen att 
handla utan uppskov". Detta vore det fram lagda förslagets syfte.

Förslaget behandlades med utomordentlig snabbhet. Det fram­
lades den 13 juli för kammaren, Denna beslöt efter en kort dis­
kussion "brådskande behandling".2 Efter  fyra timmar var cen tra l­
sektionen, bestående av sju ledam öter — en representant för var 
och en av de sektioner, i vilka kam m aren indelas —  färdig med 
sitt y ttrande, som i princip enhälligt var tillstyrkande, men i 
vilket vissa ändringar förordades.3 R edan  samma dag kunde d ä r ­
för första läsningen äga rum, varvid utskottets förslag efter några 
timmars debatt preliminärt godkändes.4 Då oppositionen mot ett 
förslag om sakens omedelbara företagande till definitivt avgörande 
yppades, måste emellertid andra  läsningen enligt arbetsordningen 
uppskjutas till den 15 juli. Denna dag beslöt kam m aren u tan  y t­
terligare diskussion förslagets definitiva antagande; vid omröstning­
en, som skedde medelst nam nupprop,5 avgåvos 135 ja-röster och 9 
nej-röster (varav å tta  flamska nationalister och kommunister), un­
der det a t t  4 medlemmar avstodo från a tt  rösta .0 Förslaget gick 
därefter samma dag till senaten, där det hänvisades till lag- och 
finansutskottens gemensamma behandling. Dessa utskott avgåvo 
efter en halvtimmes överläggning ett enhälligt t illstyrkande y t t­
rande.7 B rådskande behandling beslöts och efter en timmes dis­
kussion beslöt senaten definitivt a tt  an ta  förslaget; 112 senatorer 
rös tade  ja, 2 nedlade sina röster .3 Fö ljande dag, den 16 juli, pro- 
mulgerades lagen och trädde  omedelbart i kraft. F rån  lagförsla­

1 Chambre des Representants, Séance du 13 juillet 1926, doc, 398.
2 Chambre des Representants, Séance du 13 ju illet 1926, sid. 2169— 2174.
3 Chambre des Representants, Séance du 13 ju illet 1926, doc. 400.
4 Chambre des Representants,  Séance du 13 juillet 1926, sid. 2175— 2180.
5 Detta är regel vid om röstningar rörande lagar, enligt förf. art. 39.
6 Chambre des Representants, Séance du 15 juillet 1926, sid. 2242.
7 Sénat, Séance du 15 ju illet 1926, doc. 202.
8 Senat, Séance du 15 juillet 1926, sid. 1084— 1087.
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gets framläggande till lagens ik raf tträdande hade alltså endast tre 
dagar förflutit.

Enligt den sålunda antagna lagen understä lldes en rad  finan­
siella och ekonomiska rä ttsom råden konungens förordningsrätt.1 
Bl. a. skulle konungen kunna upptaga lån, vidtaga å tgärder för a tt  
hindra eller minska inflationen, utöva kontroll över handeln med 
utländska valutor, besluta ändringar i bestämmelserna om natio­
nalbanken, förhöja gällande skattesatser i relation till myntvärdets 
fall, sälja statens fasta egendom, undertrycka meddelanden, som

1 Enligt det ursprungliga förslaget skulle lagen benämnas "Loi relatif å des 
délégations å accorder au roi". På kammarens centralsektions initiativ  ändrades 
titeln  till "Loi relative å certaines m esures å prendre en vue de 1’am élioration  
de la situation financiére”. T exten är av följande lydelse:

"A rticle Ier. En vue de poursuivre le relévem ent 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 M inistres;

M odifier ou com pléter toutes dispositions en vigueur concernant la circu­
lation fiduciaire;

Contracter des emprunts, en régler les m odalités, établir toutes exem ptions 
fiscales y  afférentes et prendre toutes m esures aux fins d ’arréter ou de réduire 
i inflation, de parer aux consequences de celle-c i et d assurer le rapatriem ent 
des capitaux;

Exercer un controle rigoureux sur le commerce des devises étrangéres;
Approuver toutes m odifications, dérogations ou additions aux statuts de 

la Banque Nationale, qui seraient requises pour la réalisation des objets prévus 
par le présent article;

Affecter, de coefficients de m ajoration, les droits, taxes et impöts de toute 
nature, de maniere å maintenir, s'il y a lieu, le niveau de leur rendement;

Reconnaitre la valid ité des stipulations sur la base de l or dans tous les 
actes publics ou privés;

Prescrire toutes régles propres å rétablir la fix ité  des évaluations portées 
aux inventaires et bilans;

Procéder å des aliénations de biens domaniaux;
Régler la liquidation, la vente et la disposition des biens des ressortissants  

ex-ennem is mis sous séquestre;
Prendre toutes m esures destinées å réprimer les avis ou inform ations de 

nature å ébranler le crédit dc 1'État;
Prendre toutes mesures relatives au ravitaillem ent de population et å la 

réduction de la consom m ation des produits de luxe.
Les contraventions aux arrétés pris en vertu de la présente loi sont punies 

de peines correctionnelles å m oins que 1'arrété ne dispose que la sanction est 
réduite aux peines de police ou qu'il y  ait lieu å application des lois fiscales.

A  1'expiration du délai de s ix  mois, il sera fait rapport aux Chambres sur 
les mesures prises par le Gouvernem ent en vertu de la présente loi".



134

kunde skada statens kredit, och u tfä rda  bestäm m elser rörande folk- 
näringen. I förordningarna skulle inom vissa gränser straffbestäm­
melser kunna meddelas. Syftet med enligt lagen företagna å tgär­
der skulle vara "förbättrande av landets  finansiella ställning och 
förberedande av valutans stabilisering". Det ä r  uppenbart, a t t  in­
om de angivna gränserna konungen i förordningsväg skulle kunna 
änd ra  eller upphäva även lagar.1

Förordningsbesluten enligt lagen skola fattas efter överlägg­
ning i "Conseil des ministres" d. v. s. i den officiella konseljen, där 
konungen är  ordförande. Denna form för handläggning av ären­
den, som tidigare mycket sällan användes, ha r  under och efter 
kriget jämförelsevis ofta kommit i bruk.2

Lagen, som träd d e  i kraft samma dag den utfärdades, gällde 
för en period av sex månader. I det ursprungliga förslaget innefat­
tades ingen särskild bestämmelse om parlam entarisk  kontrollrätt. 
Representantkam m arens centralsektion föreslog emellertid en till- 
läggsbestämmelse, enligt vilken regeringen (i de tta  fall tydligen k a ­
binettet, icke konungen) vid fullmaktstidens utgång skulle till kam ­
ra rna  avgiva en rapport  över de åtgärder, som företagits med stöd 
av lagen. Någon parlam entarisk  ratifikation av förordningsbe­
sluten erfordrades alltså icke; av regeringen u tfärdade  lagänd- 
rande förordningar behöllo, lika väl som lagar i formell mening, 
sin giltighet, såvida de icke i vanlig ordning ändrades eller upp­
hävdes av de lagstiftande organen.3 Rent formellt kunde alltså 
konungen, på grund av sin andel i lagstiftningsmakten, hindra 
annullering av de beslutade förordningarna. Skyldigheten a tt  av­
lämna rapport innebar endast, a tt  möjlighet bereddes för kam rarna 
a tt  direkt u tta la  sig om regeringens förordningspolitik. De under 
hänvisning till fullmaktslagen u tfärdade  förordningarna måste, 
likaväl som andra  förordningar, anses enligt författningen vara un­
derkastade judiciell kontroll, d, v. s. domstolarna skola vägra till-

1 Däremot torde en ändring av författningen m ed stöd av fullmaktsla^en  
klart ha varit utesluten.

2 Jfr Orban, a. a., II, sid. 292 och yttrande i representantkam m arens debatt 
av Carton de Wiart.

3 Det synes vara givet, att de lagändrande förordningarna icke av konungen  
ensam kunde ändras eller upphävas efter fullm aktstidens utgång; i annat fall 
skulle ju vederbörande "legislativa" rättsom råden även för framtiden ha under­
stä llts exekutivm akten. Jfr dock Vauthier,  i anförda uppsats, sid. 11.
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lämpningen av utom fullmaktens ram  fallande förordningar. Såvitt 
bekant har emellertid denna fråga icke blivit aktualiserad.

Den forcerade parlam entariska behandlingen av fullmaktsför- 
slaget dominerades till stor del av de aktuella finansiella frågor, 
vilka givit anledning till förslagets framläggande. U r politisk och 
statsrättslig  synpunkt blev fullmaktsproblemet icke mera ingående 
belyst.

Det u teslutande skälet till förslagets fram ställande var, fram* 
höll m an i parlam entet likaväl som i regeringens motivering, den 
rådande  exceptionella situationen, regeringsfullmakten vore nöd­
vändig för att möjliggöra snabbt och effektivt handlande. M ånga av 
de till tänkta å tgärderna voro av den art, att en parlam entarisk  dis­
kussion före deras vidtagande kunde bli ödesdiger; det ä r  överflö­
digt a tt  framhålla, y ttrades  i u tskottsrapporten  till senaten, a tt  
läget "kräver brådskande åtgärder, och a tt  dessa å tgärder skulle 
kunna förlora största delen av sin verkan, om de blevo föremål 
för en föregående offentlig diskussion". "Det gäller a t t  handla 
snabbt, a tt  genomföra brådskande, ömtåliga och komplicerade 
åtgärder. Det ä r  exekutivmaktens sak. De överläggande försam­
lingarna äro icke skickade för denna uppgift. Kriget har i de 
flesta europeiska länder givit anledning till lagstiftning av samma 
art, som här  skall beslutas . . .  För stora svårigheter behövas starka 
h jä lpm edel."1

Förslagets anhängare sökte här, liksom vid motsvarande dis­
kussioner i andra  länder, ådagalägga, a tt  det ej vore fråga om 
någon egentlig omläggning av förhållandet mellan exekutiv och 
legislatur, utan endast om en av särskilda förhållanden betingad 
utbyggnad av det par lam entariska systemet. "Det förslag, som vi 
framlägga för Eder", y t trad e  konseljpresidenten, "är ett förslag, 
som ej innehåller någonting, som bör föranleda E d er  att  tro, att 
parlamentets rättigheter ä ro  förbisedda och att  vi ha för avsikt att 
i grund förändra våra institutioner".” Regeringen handlade endast

1 Van D ievoet i representantkammaren.
2 Jfr yttrande av Vandervelde och Carton de W iart i representantkam m a­

ren, R uzette och Feron i senaten. Vavthier  skriver i förut anförda uppsats: 
"Le législateur beige a investi le Gouvernement de pouvoirs exceptionels parce 
qu'il a pensé que le Gouvernem ent s'aequitterait d'une tache urgente et néces- 
saire plus promptement et avec plus de sureté que ne pourrait le faire le

i
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i egenskap av parlam entets fullmäktige och skulle efter fullmakts- 
tidens utgång avgiva redogörelse för förvaltningen av sitt uppdrag. 
Endast  i enstaka yttranden  gjordes gällande, a tt  ett mera gene­
rellt behov av en stärkning av exekutivmakten förelåge och att  
iullmaktsförslaget i viss mån vore ett u ttryck  härför.1

Fullmaktsförslagets m otståndare g jorde däremot gäliande, att  
förslagets antagande innebure parlam entets  abdikation och infö­
rande  av provisorisk diktatur.- Det vore ett  utslag av en all­
män strävan a tt  s tärka  exekutivmakten på legislaturens bekostnad 
och h indra oppositionen inom parlam entet a t t  göra sig gällande. 
P å  kommunistiskt håll ta lade man t. o. m. om en av storfinansen 
stödd fascism och jämförde Vandervelde med Mussolini. Men det 
vore blott, förklarade man, betecknande nog, den nuvarande rege­
ringens diktatur, som man bekämpade; "vi äro icke alls i princip 
m otståndare till fullmakter. Det beror på  vem som utövar dem. 
Vi äro mot Ja sp a r 's  diktatur . . . mot en dik ta tur för bourgoisiens 
ledare  och finansligorna. Men vi äro för arbetarnas d i k t a t u r . . . " 3

De divergenser i uppfattningen om fullmaktslagen, som helt 
naturligt existerade inom den heterogena regeringskoalitionen men 
som under parlamentsdiskussionen höllos i bakgrunden, kommo i 
pressen till k lara  uttryck. P å  extrem t konservativt håll sökte man 
u tnyttja  fullmaktslagen i striden mot parlam entarism en; lagens 
antagande framställdes som ett bevis på det parlam entariska sy­
stemets otillräcklighet och nödvändigheten av en omläggning av 
förhållandet mellan regering och representation. I vissa tidningar 
ville man till och med i det skedda se en seger för det personliga 
konungadömet och ta lade om "la dictature du ro i” som en första 
etapp på vägen mot en mera perm anent regimförändring.4 Även 
på mera m oderat håll uttalades, a tt  fullmaktsbeslutet vore av stor 
principiell betydelse såsom utslag av en reaktion mot parlaments- 
enväldet och en framgång för strävandena a tt  s tärka  regeringsmak­
ten; nu finge man äntligen, skrev en tidning, "un gouvernement",

P a r le m e n t ...  Une teile  constatation n'a rien qui soit précisém ent hum iliant pour 
les Chambres , .."

1 T, ex. Van D ievoet i representantkammaren.
2 \ttra n d e n  i representantkam m aren av Jacquem otte, Vos och Declercq.
3 Van O verstraeten i representantkammaren.
4 Den katolska Le XX:e Siécle  15 och 16 juli; jfr även den konservativt 

"liberala" La G a ze t te  22 och 24 juli.
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förut hade man bara haft "des ministéres".1 På vänsterhåll under­
strök man däremot regeringsfullmaktens provisoriska och exceptio­
nella ka rak tä r  och framhöll, a tt  det här ej kunde vara tal om något 
avsteg i princip från parlamentarismens grundsatser. Särskilt den 
socialistiska huvudtidningen gjorde energiskt gällande, att undan­
tagslagen under rådande förhållanden icke kunde anses farlig för 
demokratien; "maktdelegationen i Belgien kan visserligen vara be­
tänklig, men faran för en antidemokratisk diktatur är effektivt 
eliminerad redan genom närvaron av fyra socialister i ministären".2 
I Belgien borde därför socialisterna, i motsats mot i Frankrike — 
där ungefär samtidigt ministären Briand störtades genom att dess 
fullmaktsförslag förkastades —  kunna stödja regeringsförslaget.

Fullmaktsproblemets juridiska  sida, frågan om lagförslagets 
förenlighet med författningen, upptogs under parlamentsbehand- 
lingen huvudsakligen av regeringens anhängare. Dessa sökte med 
en utomordentlig iver, som stundom vsynes framsprungen ur en viss 
inre osäkerhet, hävda lagens oantastlighet ur konstitutionell syn­
punkt. Representantkam m arens centralsektion betonade visser­
ligen endast i korthet, a t t  lagen icke kunde bli föremål för kon­
stitutionella invändningar, men föreslog, såsom förut nämnts, att 
förslagets titel skulle ändras, "för att undvika varje tvetydighet”. 
I rapporten från vederbörande senatsutskott behandlas frågan n å ­
got utförligare. Det heter i denna, att det tillhör den lagstiftande 
makten att suveränt bestämma vad som tillhör lagstiftningsområdet 
och vad som faller under den verkställande maktens kompetens”. 
Vissa av de avgöranden, som enligt lagen skulle kunna träffas av 
exekutiven, skulle visserligen under vanliga förhållanden ha be­
slutats av den lagstiftande myndigheten, men intet i lagen angivet 
rättsom råde kunde på grund av sin natur anses undandraget exe­
kutivmaktens kompetens. Några konstitutionella betänkligheter 
förefunnes därför ej. D ärjäm te  betonades i rapporten — tydligen 
vid sidan om den fråga, det h ä r  i grunden gällde — att förord­
ningar, som innebure överskridande av den utfärdade fullmakten, 
icke skulle tillämpas av domstolarna samt att parlamentets kon­
tro llrä tt  beträffande de fa ttade besluten vore tryggad.

1 Den katolska La Nation Beige  14 juli, jfr 17 juli.
2 Le Peuple  20 juli, jfr 16 juli; jfr även den moderata Le soir 14, 15 och 

17 juli.
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Ungefär samma synpunkter som i senatsrapporten framkommo 
även i kamrarna. Särskilt i representantkam m ardebatten  försva­
rade  en ra d  ta lare  fullmaktslagen ur konstitutionell synpunkt och 
u t ta lade  härvid samma uppfattning, som sedan i mera preciserad 
form återkom i senatsrapporten .1

M otståndarna till fullmaktsförslaget synas i regel ha ansett, 
a t t  det icke vore överensstämmande m ed författningen. Det ta la ­
des om maktdelegation, om otillåtet intrång på den lagstiftande 
m aktens område o. s. v. P å  intet håll gjorde man emellertid något 
försök att  mera ingående klarlägga sin ståndpunkt. Antecknas 
kan, a t t  en ta lare  framhöll, a t t  enligt författningen straff endast 
finge påläggas genom lag och a tt  denna princip brötes genom full­
maktslagens antagande.2

V ederbörande u tskottsrapportör inför senaten, Vauthier, upp ­
tog sedermera i en tidskriftsuppsats frågan om fullmaktslagens 
konstitutionella k a rak tä r  till diskussion.3 Hans försök a t t  hävda 
fullmaktsbeslutets förenlighet med författningen är av icke ringa 
intresse såsom ett auktoritativt och jämförelsevis ingående försvar 
för majoritetens ställningstagande.

Vauthier framhåller till en början, a tt  fullmaktslagen vore in- 
konstitutionell, om den innebure en verklig delegation; enligt såväl 
förf:s egen som den i Belgien härskande uppfattningen vore en 
överlåtelse av en offentlig befogenhet otillåtlig. ” Innehavarna av 
en del av den offentliga makten, som besitta denna befogenhet på 
grund av den suveräna nationens vilja, böra själva utöva den makt, 
som blivit dem anförtrodd; de hava icke möjlighet a tt  uppdraga 
åt andra  personer a tt  utöva den i deras ställe.”1 I detta  fall vore 
det emellertid enligt Vauthier's  mening icke fråga om en delega­
tion i egentlig mening, man hade endast bestämt gränsen mellan 
lag och förordning på annat sätt än vanligt och detta  innebure 
intet mot författningen stridande. Ty någon bestämd gränslinje 
m ellan lagstiftningsmakt och förordningsrätt funnes i princip ej 
och det tillkomme därför den lagstiftande makten a tt  själv för

1 Jfr yttranden av Carton de W iart, Van Dievoet, Franck och Hymans.
3 Flam ländarcn Vos; jfr yttranden av kommunisterna Van Overstraeten 

och Brunfaut,
3 Förut anförda uppsats i Le Flambeau; jfr även Van den Bossche, La 

loi des "pleins pouvoirs" et l avenir du regime parlamentaire.
1 Sid. 4.
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varje  fall fastställa kompetensfördelningen. I regel anvisades icke 
ett så vidsträckt område å t förordningsrätten, som här  skett, men 
det funnes intet hinder för ”att  lagstiftaren, inskränkande sig till 
a t t  formulera några mycket allmänna regler, a t t  på visst sätt u p p ­
draga r ik t l in je rn a . . .  genom tydliga bestämmelser inbjuder rege­
ringen a t t  säga och göra å te rs toden".1 Dylika lagar, som huvud­
sakligen innehölle direktiv för regeringens verksamhet, icke en 
rättslig reglering av vederbörande områden, hade vid flera tidigare 
tillfällen beslutats; bl. a. hänvisar Vauthier till en lag av den 16 
november 1919, som gav regeringen befogenhet a tt  inom vissa myc­
ket vida gränser m eddela bestämmelser rörande lufttrafiken. G e­
nom 1926 års lag erhöhe regeringen icke befogenhet att  vidtaga 
någon åtgärd, som "par sa nature et en saine raison", måste anses 
falla inom den lagstiftande maktens exklusiva kompetens. Det 
borde särskilt beaktas, a tt  medborgarnas politiska och civila rä tt ig ­
heter icke kunde rubbas genom inom lagens ram u tfärdade  förord­
ningar.

Vauthier erkänner dock, ehuru mera i förbigående, a tt  fu lh  
maktslagen erbjuder en "difficulté d ’ordre juridique", nämligen 
den uppenbarligen m eddelade, ehuru icke uttryckligen konsta­
terade befogenheten för regeringen a tt  inom lagens ram  i förord- 
ningsväg änd ra  befintliga lagar. Härigenom uppstode dock ej 
någon verklig delegation. Ty den lagstiftande myndigheten "spe­
cificerar de mål, med hänsyn till vilka dessa ändringar skola kunna 
vidtagas; den u ts takar k lart den riktning, som man bör följa; den 
godkänner på förhand det eventuella upphävandet av vissa i lag 
meddelade bestämmelser, men överlåter å t  regeringen omsorgen 
a tt  bestämma de faktiska omständigheter, under vilka dessa ä n d ­
ringar böra äga rum; i det den begagnar sin suveräna värderings- 
rä t t  förklarar den, a t t  de avgöranden, som regeringen befullmäk- 
tigas a tt  träffa, falla inom kategorien av de verkställighetsåtgärder, 
som legitimt höra till den verkställande maktens kompetensom­
råde" .2

Svagheterna i Vauthier 's resonemang äro uppenbara. De all­
m änna synpunkterna om frånvaron av en bestäm d materiell 
gräns mellan lagstiftningsmakt och förordningsrätt äro i detta

1 Sid. 6.
2 Sid. 11.
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fall icke avgörande. Problemets kärnpunkt ä r  den av Vauthier 
mera flyktigt berörda frågan, om en lag, som ger regeringen be­
fogenhet a tt  ändra  eller upphäva förefintliga lagar, ä r  konstitutio­
nellt tillåtlig. P å  denna fråga gives i själva verket ej något egent­
ligt svar. De uttalanden, som här  göras, utgöra i grunden blott 
o rdrika omskrivningar av det enkla faktum, a tt  regeringens spe­
ciella befogenheter icke äro obegränsade samt a tt  de meddelats 
genom beslut av den lagstiftande makten och a tt  denna alltså m ed­
givit, a tt  lagändrande förordningar kunna få utfärdas.

De av Vauthier såsom pre judika t åberopade tidigare lagarna 
synas för den föreliggande frågan sakna all betydelse. De visa 
endast, a tt  den lagstiftande makten stundom uppdragit en synner­
ligen vid gräns för regeringens förordningsrätt. Men i intet av 
dessa fall har man, såvitt av de givna uppgifterna framgår, be- 
fullmäktigat regeringen att  u tfä rda  lagändrande förordningar. I 
t. ex. 1919 års lag om lufttrafiken, som synes vara typisk för sam t­
liga åberopade precedensfall, m eddelades endast  rä t t  för regering­
en a tt  inom ett område, som tidigare icke gjorts till föremål för 
rättslig reglering, enligt vissa direktiv skapa rä ttsregler i förord- 
ningsväg.1 Om ändrande  eller upphävande av lagar var a lltså i 
detta  fall icke fråga. Lagstiftaren beslöt endast a t t  inom det nya 
rä ttsom rådet giva förordningsrätten större utrymme än  tidigare i 
liknande fall varit vanligt. Den konstitutionella riktigheten av 
detta  tillvägagångssätt kan diskuteras; säkert ä r  a t t  det i fråga om 
1926 års lag ej kan  åberopas som prejudikat. —  Slutligen bör an ­
m ärkas att, även om de av Vauthier näm nda — sammanlagt fyra — 
tidigare lagarna verkligen varit av samma juridiska natur som 
1926 års lag, dessa lagar uppenbarligen icke skapat en rättspraxis, 
som man med skäl kunnat åberopa.

Såvida man icke faller tillbaka på delegationsteorien, synes det 
i själva verket icke möjligt att med framgång hävda 1926 års full­
maktslags förenlighet med författningen. I denna stadgas u ttryck­
ligen, a t t  genom lag m eddelade rä ttsregler under alla förhållanden 
falla utanför regeringens förordningskompetens. I detta  fall har 
den lagstiftande makten ostridigt, om också icke uttryckligt, m ed­
delat exekutiven befogenhet att u tfä rda  lagändrande förordningar.

1 Se Pasinomie  1919, sid. 241 f.
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Den belgiska fullmaktslagen kom till flitig användning. Med 
stöd av densamma u tfärdade  regeringen under det följande halv­
året fyrtiosex förordningar, av vilka många medförde genomgri­
pande rättsförändringar. Den viktigaste torde vara förordningen 
rörande penningvärdets stabilisering av den 25 oktober 1926; häri­
genom uppnåddes det mål, som man främst eftersträvat vid full­
maktslagens antagande. Genom en rad andra  beslut förbereddes 
eller kompletterades stabiliseringsförordningen; bland dessa m är­
kes en förordning av den 19 juli 1926, varigenom utspridande av 
uppgifter "av natur att rubba statens kredit" belädes med höga 
straff, oberoende av vederbörande uppgifters sanningshalt. Be­
träffande en del viktigare förnödenheter meddelades ingående be­
stämmelser rörande tillverkning, maximipriser etc.1 En rad  skatte­
satser förhöjdes.2 Lagen om nationalbanken ändrades i flera vik­
tiga punkter.3 Lån upptogos och nya bestämmelser u tfärdades 
rörande regleringen av förut befintliga låneförbindelser.1 A dm i­
nistrationen av stats järnvägarna överlämnades åt ett enskilt bolag 
under statlig kontroll." Statens förvaltningsutgifter minskades 
genom olika å tgärder m ed omkring 17 procent. I det hela genom­
fördes under fullmaktslagens giltighetstid en finansiell och ekono­
misk reorganisation, som i betydelse kan jämföras med och i många 
enskilda punkter erinrar om den tyska saneringsaktionen under 
legeringen Stresemanns fullmaktsperiod år  1923.

De av regeringen u tfärdade  förordningarna torde i intet fall 
kunna anses ha överskridit det av representationen givna mandatet. 
Såvitt av tillgängliga handlingar framgår, har ej heller förekommit, 
att frågan om lagligheten av något regeringsbeslut dragits under 
domstols prövning. I samtliga regeringsförordningar angives att  de 
tillkommit med stöd av fullmaktslagen och efter överläggning i 
ministerkonsel j en.6

1 Jfr t. ex. förordningar den 19 och 24 juli, 9, 20 och 27 augusti sam t 8 
november 1926.

2 Förordningar den 13 augusti och 29 december 1926 samt den 14 januari
1927.

3 Förordningar den 25 oktober och 22 december 1926.
4 Förordningar den 31 juli, 29 augusti, 20 oktober och 26 november 1926.
5 Förordningar den 31 juli, 7 och 14 augusti 1926 samt 14 januari 1927,

Jfr Franck, L 'industrialisation des chemins de fer beiges.
6 Varje förordning in ledes med ungefär följande satser: "Vu la loi du 16
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Kort efter fullmaktslagens antagande åtskildes representa tio­
nen men sam m anträdde ånyo redan i m itten av november, alltså  
ungefär två  m ånader före fullmaktsperiodens slut. Någon kritik 
mot regeringens förordningspolitik synes under denna tid icke ha 
förekommit inom parlamentet. E tt pa r  veckor efter fu llm aktsla­
gens urkraftträdande, den 2 februari 1927, fram lade regeringen en 
utförlig rapport.  1 denna lämnades en systematisk översikt över 
de v idtagna åtgärderna, åtföljd av motivering och redogörelse för 
de vunna resultaten; texterna till samtliga fullmaktsförordningar 
voro bifogade som bilaga.1 Rapporten blev utgångspunkt för ingå­
ende deba tte r  i båda kamrarna. P å  enskilda punkter r ik tade h ä r ­
vid åtskilliga talare anmärkningar mot regeringspolitiken, men i 
huvudsak anslöto sig regeringspartierna oförbehållsamt till den­
samma. Någon nödvändighet för representa tionen a tt  fatta beslut 
med anledning av regeringsrapporten förelåg tydligen ej, men båda 
kam rarna avslutade sina debatter i saken genom att  antaga dag­
ordningar, som regeringen förklarat sig godkänna. Dessa dagord­
ningar beslötos med överväldigande m ajorite t på  ungefär samma 
partipolitiska linjer, som följts vid fullmaktslagens antagande; i 
representantkam m aren voro röstsiffrorna 121 mot 5 (med 10 icke­
röstande), i senaten avgåvos 101 ja-röster, var jäm te  en ledamot 
nedlade sin röst.2

U nder kam m ardebatterna berördes endast undantagsvis resul­
taten  av fullmaktsregimen ur konstitutionellt politiska synpunkter. 
Premiärministern framhöll, a tt  de betydelsefulla reformer, som 
genomförts, icke varit tänkbara  på  så kort  tid under vanliga p a r la ­

juillet 1926 relative å certaines mesures å prendre en vue de 1'amélioration de 
la situation financiére; sur la proposition de nos m inistres, délibérée en Conseil, 
nous avons arrété et arrétons . . . "  Förordningarna äro undertecknade av  
konungen och sam tliga ministrar.

1 Chambre des Representants,  Séance du 2 février 1927, doc. 81. Rapport 
présenté par le  Gouvernement aux Chambres législatives sur l'exécution de la 
loi du 16 ju illet 1926 relative å certaines mesures å prendre en vue de Tarné- 
lioration de la situation financiére. Rapporten är undertecknad av sam tliga rege­
ringsm edlem m ar men ej av konungen.

2 I kammarens dagordning heter det: "La chambre, prenant acte du rapport 
du gouvernem ent. . .  passe å 1'ordre du jour." Senatens dagordning är något 
mera positiv: "Le Sénat, prenant acte, avec satisfaction, des mesures, dans leur  
ensemble, arrétées par le gouvernement etc." Jfr Chambre des  Representants,  
Séance du 23 février 1927, sid. 807, Sénat, Séance du 8 mars 1927, sid. 311 ff.
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m entariska former. Särskilt skulle frågan om valutans stabilisering 
säkerligen ha medfört långvariga debatter på grund av de starka  
intressekonflikter, som på  denna punkt förelegat. "Utan beslutet 
om tilldelande av tillräckligt stora befogenheter, som befriade oss 
från nödvändigheten a tt  på varje punkt giva oss in på  offentlig 
diskussion, u tan dessa exceptionella åtgärder, okända i vår p a r la ­
m entariska historia efter 1830, skulle franc'en icke ha kunnat r ä d ­
das ."1 De gjorda erfarenheterna visade därför fullmaktsbeslutets 
nödvändighet. En  annan talare  yttrade, a tt  han tidigare ställt  sig 
tveksam till frågan om fullmaktslagens förenlighet med parlam en­
tarismens principer, men numera, med hänsyn till det sätt, på vilket 
fullmakten begagnats, icke längre hade några konstitutionella be­
tänkligheter. Fullmaktsregimen "har icke haft någon likhet med 
en diktatur; den har tvärtom inneburit en ny, men förnuftig och 
legitim tillämpning av det parlamentariska systemet. Överlämnan­
det av utomordentliga befogenheter till regeringen har  skett fri­
villigt, enligt vår bestäm da vilja och under bestämmande av viss 
giltighetstid. Sedan giltighetstiden gått tillända, på den utsatta  
dagen . . .  ha dessa befogenheter upphört a tt  existera. Lojalt och 
punktligt har m andatarien  lämnat redovisning beträffande det sätt, 
p å  vilket han fullgjort sitt uppdrag."

1 Sénat,  Séance du 3 mars 1927, sid. 304.



Förenta staterna.

"All legislative powers herein g ran ted  shall be vested in a 
Congress of the United States", stadgas i art. 1, sec. 1 av unions- 
författningen. Den lagstiftande makt, som tillkommer förbunds- 
staten, utövas sålunda av kongressen, med den inskränkning, som 
presidentens vetorätt  enligt art. 1, see. 7 innefattar. Bestämmelser 
angående omfattningen av denna lagstiftningsmakt givas i det föl­
jande, särskilt i art. 1, see. 8; i denna paragra f uppräknas en rad  
befogenheter, som tillkomma kongressen, varefter stadgas, a t t  
kongressen jämväl har  a tt  "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 departm ent or officer thereof".

Något uttryckligt s tadgande om förordningsrätt  för presiden­
ten innehåller författningen icke. En viss, ehuru mycket begrän­
sad självständig förordningsrätt måste em ellertid  presidenten an ­
ses äga såsom chef för förvaltningen, överbefälhavare över armé 
och flotta m. m. Ur vår synpunkt viktigare är, a tt  i lagarna stundom 
gives bemyndigande för presidenten —  eller and ra  exekutiva m yn­
digheter —  att  inom lagarnas ram  u tfärda  tillämplighetsförord- 
ningar (kallade orders, regulations, ordinances m. m.). Ett kon­
stitutionellt stöd för presidentens befogenhet i detta  hänseende 
finner man dels i s tadgandet i art. 2, sec. 1, enligt vilket presiden­
ten innehar den verkstä llande makten, dels i bestämmelsen i art. 
2, see. 3, a t t  "he shall take care that  the laws be faithfully exe­
cuted". Stundom utgår man dock, ehuru satsen "delegata  potestas 
non delegatur"  i princip allm änt erkännes, från a tt  bem yndigandet 
a t t  u tfä rda  tillämpningsförordningar innebär en av det praktiska 
behovet betingad delegation av legislativa befogenheter.1

1 Förordningsrätten, tidigare ett jäm förelsevis försummat område inom  
amerikansk statsrätt, har under de senaste åren undersökts i två grundliga, 
varandra kom pletterande arbeten: Hart,  The ordinance making powers of the
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I fråga om gränsen m ellan lagstiftningsmakt och förordnings- 
rä t t  råd e r  en viss oklarhet. F rågan  har  vid många tillfällen varit 
före inför domstolarna, som enligt amerikansk s ta ts rä tt  kunna 
ogiltigförklara icke blott tillämpningsförordningar, som överskrida 
den i lagen angivna ramen, u tan även lagar, som äro författnings- 
stridiga. U r några domstolsutslag kan den meningen utläsas, a t t  
lagarna måste vara  "self-contained", innehålla fullständigt u ttöm ­
mande rä ttsregler, och a tt  å t  exekutiv myndighet endast kan över­
låtas att  fastställa, nä r  e tt  i lagen angivet förhållande, som enligt 
lagen skall leda till vissa reglers ikraf tträdande , föreligger. Så 
t. ex. u tta las 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."1 Denna 
regel ä r  emellertid så tän jbar ,  a tt  den kan ge utrymme åt en be ty ­
dande förordningskompetens. Enligt andra  domslut måste lagarna 
innehålla de grundläggande rättsreglerna, men intet hindrar, a tt  
vissa deta ljer  regleras genom förordning; det förklaras vara om öj­
ligt a t t  på  denna punkt angiva någon exakt gräns. "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 p ro­
visions to fill up the details ."2 I konkreta fall ha domstolarna

president of the U nited states och Comer,  L egislative functions of national adm i­
nistrative authorities. På denna punkt jfr särskilt Hart,  sid. 110 ff., Comer,  
sid. 113 ff. samt Cooley,  Constitutional lim itations, sid. 163; Burdick,  The law  
of the Am erican constitution, sid. 149 ff.; Freund,  Das öffentliche Recht der 
V ereinigten Staaten von Am erika, sid. 93.

1 Jfr Corner, Legislative functions, sid. 78 ff.; Hart,  The ordinance power, 
sid. 143.

2 Hall, Cases, sid. 125. Den oklara och inkonsekventa formuleringen av 
vissa dom stolsutslag i denna fråga påvisas av Powell ,  Separation of powers 
(särskilt 1912, sid. 225 ff .); jfr även Albertsworth,  Judicial review of adm ini­
strative action by the federal Supreme Court. — D et förtjänar nämnas, att en 
förf. gjort gällande, att "satsen delegata potestas non delegatur" blott förbjuder

10
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visat sig benägna att erkänna legislaturens handlingsfrihet; vid 
intet tillfälle har förekommit, att en lag ogiltigförklarats såsom 
innebärande en inkonstitutionell delegation. Den enligt vår u p p ­
fattning avgörande synpunkten, nämligen a tt  lagar icke kunna be­
myndiga till ändring eller upphävande av lagar i förordningsväg, 
har, såvitt bekant, ej urgerats i något domslut. Inom doktrinen 
synes man i huvudsak erkänna domstolarnas ställningstagande så ­
som riktigt.1

I__praktiken torde förhållandet mellan lag och förordning, om 
vi bortse från utvecklingen under och efter världskriget, ha gesta l­
ta t  sig på ungefär samma sätt  som i England. Lagarna ha i regel 
innehållit u ttömmande bestämmelser, endast i jämförelsevis ringa 
utsträckning har ett mera betydande utrymme lämnats åt exeku­
tivens förordningsrätt. Under senare årtionden har emellertid 
liksom i England en tendens till utvidgning av förordningskompe- 
tensen fram trä tt ;  i allt flera fall ha lagarna överlämnat åt exeku­
tiva myndigheter att reglera speciella spörsmål inom lagarnas ram.

Under vissa krigsperioder har förhållandet mellan legislatur 
och exekutiv undergått väsentliga förändringar.2 Särskilt ha r  
de tta  varit fallet under inbördeskriget och världskriget. U nder 
inbördeskriget erhöll presidenten genom lagar u ts träck ta  befogen­
heter i olika avseenden; där jäm te  u tfärdade han, utan bemyndi­
gande från kongressen, vissa förordningar u tanför sitt normala 
kompetensområde, varefter kongressen antog en indemnitetslag. 
En ännu långt mera betydande utvidgning av den exekutiva för- 
o rdningsrätten  försiggick under världskriget, denna gång u teslu­
tande genom legislativt bemyndigande. Någon generalfullmakt,

överlåtelse av den lagstiftande makten in toto, "the duty of m eeting 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 jämföre 
härmed vissa uttalanden i den franska doktrinen, särskilt av R olland (Tingsten,  
K onstitutionella fullmaktslagar, sid. 85 ff.).

1 Jfr särsk ilt Hart, The ordinance power, sid. 145 ff., som framhåller, att 
det är om öjligt att fastställa någon bestämd gräns för den förordningsrätt, som  
genom lag kan m eddelas presidenten; det kan blott sägas, att lagen m åste  
innehålla principerna, förordningen endast detaljbestäm m elser, och man får 
sedan från fall till fall undersöka, om denna regel följts.

2 Jfr Hart,  The ordinance power, sid. 69 ff.; Corner, L egislative functions, 
sid. 50 ff.
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m otsvarande t. ex. de engelska och schweiziska undantagslagarna, 
har emellertid icke beslutats. Det ä r  genom en rad  för olika rä t ts ­
områden gällande specialfullmakter, som ökningen av förordnings- 
kompetensen genomförts.

Under den tid, Förenta  s taterna deltogo i världskriget, antogos 
flera tiotal lagar, i vilka presidenten erhöll exceptionellt v idsträckt 
förordningskompetens; flerta let av dessa lagar torde kunna be­
trak tas  som konstitutionella fullmaktslagar i här angiven mening. 
A tt  lämna ens en översiktlig redogörelse för denna lagstiftning 
skulle bry ta  ramen för vår undersökning utan att  härigenom något 
av större värde skulle vinnas fqr belysning av fullmaktsinstitutets 
problem. Vi skola därför endast redogöra för två lagar, som inne­
fatta de vidsträcktaste  delegationerna och som samtidigt kunna 
anses vara typiska för hela den amerikanska fullmaktslagstift- 
ningen. Dessa äro lagen av den 10 augusti 1917, som innehåller 
bestämmelser om handeln med livsförnödenheter m. m. (Food and 
Fuel Control act) och lagen den 20 maj 1918 angående förvaltning­
ens organisation (i regel kallad  Overman-act) d

Förslaget till den förstnämnda av de båda lagarna fram lades 
redan  i början av april 1917, omedelbart efter krigsutbrottet; det 
em anerade i realiteten, liksom ett flertal viktiga lagförslag under 
denna tid, från regeringen och hade utarbetats  inom jordbruksdepar­
tementet. Huvudsakligen på grund av de vidsträckta befogenheter, 
som enligt förslaget skulle tilldelas presidenten, gjorde sig en stark 
opposition gällande, framför allt i senaten, och förslagets behand­
ling kom att taga i anspråk mer än fyra m ånaders tid. Bland de 
punkter, i vilka stridiga meningar rörande lagens utformning före- 
funnos, ä r  särskilt en av intresse. Vid sin första behandling av 
förslaget beslöt senaten a tt  i detsamma införa en bestämmelse, 
enligt vilken en kongresskommitté skulle tillsättas vid exekutivens

1 Översikter av undantagslagstiftningen under kriget finnas hos Berdahl,  
W ar powers of the executive in the U nited states, särskilt sid. 167 ff.; Garner,  
L'éxécutif aux É tats-U nis en temps de guerre; Signorei, Le pouvoir exécutif 
en temps de guerre, 1921, sid. 145 ff. En sammanfattning av delega­
tionerna till presidenten lämnas av Hart, The ordinance power, sid. 104 ff. —  
Redan före krigsutbrottet hade presidenten genom National Defence act av 1916 
erhållit vissa mindre betydande särskilda befogenheter för den händelse krig 
skulle utbryta.



148

sida. Denna kommitté, som skulle bestå av fem ledam öter (tre 
dem okra ter  och två republikaner) från v ardera  kam m aren och u t ­
ses på samma sätt  som de ständiga utskotten, skulle främ st äga 
a t t  granska med stöd av lagen beslu tade utgifter, men det fö ru tsa t­
tes, a t t  den även skulle t jänstgöra  som rådgivare  åt exekutiven; 
genom rapporte r  från kommittén skulle kongressen hållas å jour 
m ed lagens tillämpning.1 På  denna och åtskilliga an d ra  punkter  
fa ttade  de båda kam rarna  olika beslut, varför en "conference com ­
mittee" tillsattes för a tt  verkställa en sammanjämkning. P å  denna 
punkt ingrep presidenten, i det a tt  han i en skrivelse till o rd fö ran ­
den i sam m anjäm kningsutskottet förklarade, a t t  han ej kunde god­
k än n a  senatens ifrågavarande ändringsförslag och skulle uppfa tta  
dess antagande som ett uttryck av misstroende från kongressens 
s ida.2 Följden  blev a tt  tilläggsförslaget ströks och lagen antogs i 
av presidenten godkänd form. Det bör anm ärkas, a t t  s tr iderna 
inom kongressen icke följde partilin jerna, även om oppositionen 
v ar  ta lr ikare  fö re trädd  inom det republikanska partiet än inom 
det dem okratiska regerings- och m ajorite tspartie t ;  till förslagets 
mest energiska m otståndare  hörde en av dem okraternas ledande 
män, senator Reed.3

Av den synnerligen omfångsrika lagen, som på vissa punkter 
innehåller uttömm ande rä ttsregler, på  an d ra  å te r  m eddelar presi­
denten vidsträckt fullmakt, skola här endast de bestämmelser, som 
främ st reglera presidentens befogenheter, refereras,4

I lagens första paragra f gives till en början  en slags p rog ram ­
förklaring rörande lagens syften. Det förklaras här "by reason of 
the existence of a s tate of w ar"  vara  nödvändigt "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 Congressional Record, vol. 55, sid. 5740.
2 Congressional Record, vol. 55, sid. 5745. —  En liknande kom m itté hade 

fungerat under inbördeskriget och ansågs då ha inkräktat på exekutivens kom ­
petensom råde (jfr debatten sid, 5840 ff.).

3 I de slutliga omröstningarna bifölls förslaget med 360 ja-röster i repre­
sentanthuset (69-icke-röstande) och med 66 röster mot 7 i senaten (23 ick e­
röstande); jfr Congressional Record, vol, 55, sid. 5767 f., 5927. O ppositionen  
hade då fått åtsk illiga önskem ål i avseende på lagens utformning tillgodosedda, 
varför många uppgivit sitt m otstånd,

4 United states statutes at large, vol. 40, part. 1, Public laws, sid, 276— 287.
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assure  an adequate  supply and equitable distribution, and to facili­
ta te  the movement, of foods, feeds, f u e l . .. and equipment required  
for the actual production of foods, feeds and fuel, hereafter in this 
act called n ecessar ie s . . .  and to establish and maintain govern­
m ental control of such necessaries during the war". Denna förk la­
ring åsyftar tydligen att  hävda, a t t  lagen är nödvändig för krigets 
förande och a t t  det därför faller inom kongressens befogenhet a tt  
beslu ta  densamma, även om lagen på vissa punkter innebär över­
sk ridande av gränserna för unionens normala lagstiftningsmakt 
(varom m era i det följande). Efter programförklaringen kommer 
ett generellt  s tadgande 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". D etta  a llm änna bemyndigande blir alltså till sin om­
fattning bestäm t först genom de i det följande givna speciella 
rä ttsreg lerna .

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 ca rry  
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 o r  ca rry  on any such business . . .  unless he shall secure 
and  hold a license . .  ." D etta  stadgande ger uppenbarligen p res i­
denten  befogenhet a t t  förbjuda varje  produktions- eller a ffärsverk­
sam het inom den i lagen angivna ramen och att, såsom f. ö. u t ­
tryckligen utsäges i paragrafens följande punkter, meddela villkor 
för bedrivande av dylik verksamhet. Men det är a tt  märka, a t t  
paragra fen  givits en sådan formulering, som om presidenten endast 
vore verkstä lla re  av ett kongressbeslut och hade a t t  för särskilda 
fall fasts tälla  undantag från dess tillämpning. Det sägs nämligen 
att, då i lagen angivet förhållande inträffar (nämligen att  p res iden­
ten så finner erforderligt) vissa i lagen angivna regler (om förbud 
m ot viss verksamhet u tan  särskilt tillstånd) skola t räda  i kraft.  
Lagen är a lltså formulerad, som om den vore uttömmande, "self- 
contained", under det a t t  den i realite ten innefattar ett bem yndi­
gande åt presidenten a t t  m eddela vissa bestämmelser. Detta  for­
muleringssätt, som återfinnes i en rad  av lagens övriga bestäm m el­
ser, torde förklaras av a t t  enligt vissa rättsfall regleringen av vikti­
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gare rä ttsom råden  icke får överlämnas å t exekutiven, men att  det 
därem ot är konstitutionellt riktigt a tt  i lag stadga om den händelse 
eller det förhållande, varvid i lagen givna regler skola t r ä d a  i 
funktion.

I de följande paragra ferna  erhåller presidenten i vissa fall 
direkt och uttryckligt, i andra  under samma invecklade former 
som i § 5, en rad  an d ra  bemyndiganden. Sålunda äger han a tt  
rekvisitionera livsförnödenheter, fabriker för produktion av dylika, 
gruvor o. s. v. (§§ 10— 12); att fastställa  bestäm m elser rörande a r ­
betet inom dylika fabriker och gruvor, även i fråga om löner, a r ­
betstid o. dyl. (§ 12); a t t  under angivna villkor u tfä rd a  fö rord ­
ningar "to prevent undue enhancement, depression or fluctuation 
of prices of o r . . .  injurious speculation i n . . .  necessaries" (§ 13); 
a t t  fastställa pris på vissa förnödenheter, såsom vete och kol (§§ 
14, 25); a tt  förbjuda användning av näringsmedel för produktion 
av m altdrycker eller vin (§ 15) .1 I intet fall erhöll presidenten 
befogenhet a t t  fastställa  straff för överträdelser av förordningarna, 
u tan  i lagen m eddelades straffbestämmelser, som automatiskt 
t räd d e  i kraft samtidigt med förordningarnas u tfärdande.

Lagens provisoriska k a rak tä r  angives i § 25. Det stadgas här, 
a t t  lagen skall t räd a  ur kraft, då krigstillståndet mellan Förenta  
s ta terna  och Tyskland upphör; detta  förhållande skall konstateras 
och genom proklamation offentliggöras av presidenten.

Någon formlig kontro llrätt  för kongressen över lagens t illäm p­
ning stadgas ej. Dock skall, enligt § 19, presidenten låta u tarbe ta  
och till kongressen den 1 januari varje  år översända "a detailed 
r e p o r t . . .  of all proceedings had  under this act during the year 
preceeding".

P residentens befogenheter enligt lagen äro, såsom av det givna 
re fera te t  framgår, mycket betydande; med rä t ta  har sagts, a t t  han 
blev "verklig diktator över en stor del av landets handel och indu­
stri".2 Samtidigt bör dock understrykas, a tt  den givna fullmakten 
var av k lar t  begränsad karak tär ;  endast ett speciellt, om också 
mycket betydande rä ttsom råde understä lldes  presidenten. Skill­
naden mellan denna fullmaktslag —  som likväl ä r  den ojämförligt

1 Förbud mot tillverkning av spritdrycker  m eddelades i samma paragraf.
2 Garner, L'exécutif aux É tats-U nis en temps de guerre, sid. 38.
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mest v ittom fattande av de i Amerika beslutade —  och de i an d ra  
stater m eddelade generalfullm akterna är påtaglig.

I de y t te rs t  vidlyftiga debatterna rörande lagen blev full- 
maktsproblemet mera ingående behandlat än vid något annat ti ll­
fälle. Visserligen rörde sig diskussionen till stor del om den n ä ­
ringspolitiska situationen och frågan om behovet av statligt ingri­
pande i denna, men förslaget blev även utförligt behandla t ur mera 
principiella synpunkter. Skilda meningar yppade sig härvid be­
träffande såväl lagens författningspolitiska innebörd och betydelse 
som dess konstitutionella tillåtlighet.

Förslagets anhängare utgingo i regel från a t t  det vore nöd­
vändigt a tt  koncentrera  s tatsm akten hos presidenten för a tt  föra 
kriget till ett lyckligt slut. Detta innebure visserligen, såsom a ll­
mänt betonades, ett tillfälligt uppgivande av det dem okratiska sy­
stemet, men detta  offer m åste bringas för landets räddning. Det 
vore bättre  a tt  få en livsmedelsdiktator än en u tländsk diktator, 
y t trade  en ta la re ,1 en annan, a tt  man hade a tt  välja  mellan presi­
dentens och jobbarnas diktatur." Lagen vore den "mest extrema, 
godtyckliga och obegränsade lag, som någonsin föreslagits i den 
am erikanska kongressen", men den borde dock genomföras, ty 
"våra  friheter hotas av mycket större fara från tyskt angrepp än 
från presidenten".3 En ta la re  sam m anfattade lyckligt denna i o ta ­
liga variationer p resen terade tankegång i frasen: "Om presidenten 
behöver sjä lvhärskardöm ets  vapen i kampen mot det tyska s jä lv ­
härskardöm et, ä r  jag av den åsikten, att han bör få dem ."4 P å  
vissa håll ville man giva presidenten en än v idare fullmakt än den 
i lagen förutsedda; folket "önskar", påstods det, " a t t  kongressen 
ger presidenten all den makt och alla de pengar han b e h ö v e r . . .  
och att den sedan åtskiljes och bibehåller en respektfull 
tystnad . . ,"3

1 Congressional Record, vol. 55, sid. 2831 (Jam es).
2 Congressional Record, vol. 55, sid. 3877 (K elly).
3 Congressional Record, vol. 55, sid. 3901 (Robbins).
4 Congressional Record, vol. 55, sid. 4019 (Langley). Jfr sid. 3990 (Lea).
5 Congressional Record, vol. 55, sid. 5089 (W illiam s); jfr följande uttalande 

å sid. 3878 (Parker): "As I say, I am for the principle of this bill, and I would  
that it were shortened and that it sim ply said that the Congress of the United  
states recognizes and confirm s 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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Å andra  sidan sökte man visa, att det ifrågasatta  avsteget från 
den dem okratiska principen icke vore alltför be tydande och i var je  
fall icke m edförde  någon fara  för fram tiden för denna princip. 
Man kunde icke jämföra A m erika med Tyskland, y t trad e  en talare; 
d iktaturen i A m erika bleve visserligen genom lagens an tagande 
n ä ra  nog lika fullständig som i fiendelandet, men den vore dock 
av provisorisk na tu r .1 Genom att lämna exekutiven en viss be­
gränsad fullmakt tryggade man i själva verket demokratien, ty det 
kunde befaras, a t t  presidenten eljest skulle se sig tvungen a tt  egen­
mäktigt utöva än vidsträcktare  befogenheter.2 Den radikale re ­
publikanen senator Johnson ansåg sig kunna "utan fruktan  över­
läm na despotisk m akt åt dem, som styra oss i dag", ty han ägde 
full tillit till det dem okratiska systemets styrka: " Ja g  känner en 
obegränsad optimism i fråga om A m erikas demokrati, och en i 
farans ögonblick beslu tad  maktkoncentration, fu lls tändigare än 
hos någon regent på  jorden, är ett bevis på  demokratiens mod och 
dess förtroende till sin egen s tyrka och sitt eget v ä r d e . . .  En 
verklig demokrati, som litar på sig själv, kan tryggt centralisera 
makten ..  . Den demokrati, som fruktar a t t  till sina valda organ 
överläm na de befogenheter, som äro nödvändiga för dess uppehål­
lande och b e v a ra n d e . . .  bä r  inom sig upplösningens frö."3

Förslagets m otståndare  kunde knappast  s ta rkare  än dess a n ­
hängare betona, a t t  det hä r  vore fråga om ett avsteg från för am e­
rikansk författningspolitik grundläggande principer; på denna 
punkt sökte m an snaras t  överbjuda v a ran d ra  i energiska u ttrycks­
sätt. Kritikerna framhöllo emellertid det paradoxala  i förhållan­
det, a t t  man i sin kam p mot "s jä lvhärskardöm et"  skulle tillgripa 
dettas förhatliga medel. "U nder det a tt  vi r ä d d a  demokratien i 
Europa, förlora vi den hemma hos oss", såsom en representant u t ­
tryckte saken.4 Huvudfrågan vore dock, om den föreslagna m ak t­
koncentrationen vore nödvändig eller åtminstone värdefull med 
hänsyn till krigets effektiva förande. M an förnekade, a t t  detta

is necessary . . .  he may seize, com mandeer and control all of our energies and 
all of our lives for that purpose'”.

1 Congressional Record,  vol. 55, sid. 5087 (Stone).
2 Congressional Record, vol. 55, sid. 4016 (M ondell).
3 Congressional Record, vol. 55, sid. 4403.
4 Congressional Record, vol. 55, sid. 5345 (Sherman).
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vore fallet. Det demokratiska styrelsesättet vore det bästa  även 
under krigstid. " Jag  påstår", y ttrade senator Reed, "a t t  detta  
krig kan föras bättre  av en demokrati, bättre av ett fritt folk . .. 
än av e tt  folk, som hand lar  i lydnad mot befallningarna från en 
enda man . . .  J ag  förklarar, a t t  det är onödigt att upprä tta  någon 
slags d ik ta tu r i denna dem okrati" .1 De maktmedel, som exekuti­
ven redan  ägde enligt författningen, vore fullt tillräckliga för a tt  
möta situationens krav.

M ånga av oppositionens ta la re  gåvo uttryck åt sitt förtroende 
för presidentens duglighet och lojalitet mot den demokratiska 
principen. Men de maktmedel, som formellt överlämnades å t  p re ­
sidenten, komme i realite ten  att  handhavas av underordnade äm ­
betsmän, av byråkratien .2 Någon garanti för en förnuftig an v än d ­
ning av fullmakten gåve presidentens person alltså icke. Och även 
om man kunde lita på presidentens demokratiska sinnelag, inne- 
bure det a lltid  en fara a t t  lämna så stora befogenheter å t en enda 
person; en sådan makt lockade, såsom senator Lodge i d rastiska 
vändningar framhöll, till y tterligare maktutvidgning.1

Diskussionen rö rande  lagens konstitutionella tillåtlighet gällde 
dels frågan, om överhuvud de unionella organen ägde befogenhet 
a t t  besluta sådana bestämmelser, som meddelades eller förutsågos 
i lagen, dels frågan, om en så vidsträckt fullmakt kunde överläm ­
nas åt presidenten.

A tt  under norm ala förhållanden en lag som denna innebure 
ett överskridande av unionens befogenhet erkändes av alla. De 
rättsom råden, som enligt lagen skulle regleras, föllo uppenbarligen 
till väsentlig del inom delstaternas maktsfär; det kunde också 
ifrågasättas, om lagen icke kränkte  flera av de i författningen givna 
garan tierna  för privata  medborgerliga rättigheter. S tödda på  ett 
inom jordbruksdepartem entet utarbetat memorandum4 förklarade

1 Congressional Record, vol. 55, sid. 4063.
2 Congressional Record, vol. 55, sid. 5921 (Reed).
3 Congressional Record, vol. 55, sid. 4404: " W e .. .  have to m eet 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, w ent mad by the simple possession of unrestrained  
and universal power, and w e have that pressure continually at our doors to 
give constantly more power".

4 Congressional Record, vol. 55, sid. 3822 ff.
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emellertid förslagets anhängare, a tt  de under vanliga förhållanden 
gällande begränsningarna för unionens maktutövning icke vore 
bindande under krigstid. Enligt författningen, art. 1, see. 8, hade 
kongressen rä t t  a tt  förklara  krig (vilket implicerade rä tt  a t t  föra 
krig), a t t  u p p rä t ta  och underhålla  armé och flotta m. m. samt att  

make all laws which shall be necessary and proper for carrying 
into execution the foregoing powers” . A lla  sådana åtgärder, som 
kunde anses nödvändiga eller lämpliga för att  föra kriget till ett 
lyckligt slut, kunde därför av kongressen beslutas, oberoende av 
författningens särskilda bestämmelser; i princip vore kongressens 
"w ar-pow er” obegränsad. Frågan vore då, om det föreliggande 
förslaget vore nödvändigt eller lämpligt med hänsyn till situatio­
nens krav, och detta  ansåg man vara förhållandet. Förslaget måste, 
såsom en ta lare  y ttrade, 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".1

Vissa ta lare  synas ha ansett, att egentligen presidenten, i sin 
egenskap av överbefälhavare över armé och flotta, u tan något be­
myndigande ägde att utöva de befogenheter, varom här vore fråga. 
Sålunda y t trade  en medlem av representanternas hus: "Enligt för­
fattningen har kongressen, sedan den förklarat krig, icke att sköta 
krigföringen. Denna m akt tillhör presidenten och vi kunna endast 
erkänna hans befogenheter och bevilja penningmedel. Jag  tror 
inte att  vi kunna begränsa hans makt. Jag  tvivlar på a tt  vi ha 
någon rä t t  a t t  definiera den genom denna lag. Jag  skulle ha önskat, 
a t t  en resolution a n ta g i t s . . .  e rkännande presidentens m akt 
a t t  bestämma vad som skall ske i avseende å alla förnödenheter 
och alla industrier i hela landet för att vi skola vinna kriget.”2 
Samma uppfattning gjordes även gällande av en talare  i senaten.3

1 Congressional Record,  vol. 55, sid. 3888 (Hamlin); jfr särskilt sid. 3928 f. 
(K enyon), 4413 (K ellogg), 4557 (Lewis), 5029 (M yers). På vissa håll framhöll 
man visserligen (så K ellogg), att det funnes gränser för war-power; så kunde ej 
kongressen med stöd av war-pow er ”abolish state governm ents, or the federal 
government, or change the office or prerogatives of the president”. Men dessa  
gränser ansågos tydligen blott vara för handen, emedan det aldrig kunde b e­
fordra krigföringen att överträda dem.

- Congressional Record, vol. 55, vsid. 4179 (Parker).
3 Congressional Record,  vol. 55, sid. 4552 f. (Lewis).
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Tydligen delade likväl det stora flertalet av förslagets anhängare 
icke denna mening.

Den andra  huvudfrågan ur konstitutionell synpunkt gällde 
tillåtligheten att  bemyndiga presidenten att vidtaga ifrågavarande 
åtgärder. F lerta le t  av förslagets försvarare motiverade på  denna 
punkt, egendomligt nog, icke sin ståndpunkt genom en hänvisning 
till w ar-pow ert genom att göra gällande, a tt  en vidsträckt dele­
gation vore nödvändig för krigets slutförande. De förnekade i 
stället^förhandenvaron av en verklig delegation. Legislaturen hade 
i lagen m eddelat uttömmande rättsregler; å t presidenten hade 
endast överlåtits a tt  fastställa, när ett sådant förhållande eller en 
sådan situation förelåge, som enligt lagen skulle leda till veder­
börande reglers ikraftträdande. Presidenten ägde alltså som van­
ligt blott a tt  tillämpa lagen, icke att besluta legislativa bestäm ­
melser.1

Det bör nämnas, att vissa talare förklarade all diskussion om 
lagens grundlagsenlighet meningslös under framhållande av att  
statens rä t t  till självbevarelse stode över författningen. E tt  for­
mellt författningsbrott vore i grunden berättigat, då det gällde s ta­
tens vara eller icke vara. Någon mera betydande roll spelade dock 
denna naturrätts liga synpunkt icke i diskussionen.'

Oppositionens talesm än urgerade i allmänhet, a t t  lagen inne- 
bure en dubbel grundlagsstridighet, då den dels överskrede unio­
nens kompetens, dels delegerade legislativa befogenheter åt presi­
denten. Krigstillståndet medförde, ansåg man, icke någon utvidg­
ning av kongressens kompetensområde; det funnes ingen författ­

1 Jfr särskilt Congressional Record,  vol. 55, sid. 3827 (M emorandum), 
3928 (K enyon).

2 Så 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 contend that the constitution, called into being by a people for
their protection, should forbid the doing of acts necessary to be done that the 
nation m ay 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 pow erless to
protect itself". Jfr sid. 4561 (Lewis), 5029 (Myers), 5237 (H usting). En av 
oppositionens talare erinrade gentemot dessa uttalanden om att "we are now  
waging war against the doctrine of necessity" (sid. 5029, Gore). M an åberopade  
också den författning, som skulle ha skrivits, om grundlagsstiftarna verkat 1917 
i stället för 1787 (sid. 4015, La Guardia).
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ningsbestämmelse, som angåve eller ens an tydde  något dylikt. Då 
det i art. 1: 8 stadgades, a tt  kongressen ägde besluta alla lagar, 
som vore nödvändiga och lämpliga för utövningen av de här u p p ­
räknade  befogenheterna, måste detta  tolkas restriktivt; någon 
m akt utöver den i övrigt i författningen givna m eddelades  icke ge­
nom detta  moment. Om man godtoge den  vidare tolkningen av 
ifrågavarande bestämmelse, y t trade  en talare, "kommer det inte 
längre att  finnas någon skriven grundlag om folkets rättigheter i 
detta land; det kommer inte längre att  finnas några gränser för 
kongressens och exekutivens m a k t . . . " , 1

Även om kongressen ägde de befogenheter, varom i lagen 
stadgades, kunde den icke på sätt  h ä r  skett överlåta utövningen av 
desamma till presidenten. Lagen gåve icke, som det påstods, u t ­
tömmande rättsregler, om vilkas ik raf tträdande  vid in trädet av 
visst angivet förhållande presidenten skulle stadga; den överläte 
tvärtom åt presidenten a tt  i viktiga punkter formulera rättsregler. 
Någon likhet mellan denna lag och and ra  tidigare antagna, som 
av domstolarna förklarats grundlagsenliga, förelåge ej. Det kunde 
därför antagas, att, om lagen bleve föremål för judiciell prövning, 
flera av de viktigaste punkterna i densamma skulle annulleras.2

I januari 1918 väcktes i senaten ett förslag, enligt vilket ett 
s. k. krigskabinett skulle upprättas. Detta  kabinett skulle bestå 
av tre  av presidenten med senatens samtycke u tnäm nda personer 
och skulle närm ast under eller, efter vad förslagets oklara formu­
lering ger vid handen, vid sidan av presidenten inneha ledningen 
av hela den civila och militära administrationen. Detta  egendom­
liga förslag, som torde ha haft det engelska krigskabinettet till 
mönster, åsyftade enligt förslagsställarens, den demokratiska sena­
torn Chamberlains, motivering, att  åstadkomma större effektivitet 
och enhetlighet vid handläggningen av sådana ärenden, som direkt 
eller indirekt gällde kriget. För presidenten synes förslaget ha 
fram stått  såsom ett medel att  beskära  den presidentiella s jälv­
ständigheten. Detta synes ha varit orsaken till a t t  presidenten 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).



157

nom senator Overman1 lä t  väcka ett motförslag, enligt vilket det 
skulle anförtros presidenten att  under kriget provisoriskt vidtaga 
alla nödiga ändringar inom förvaltningen. Sedan de båda  försla­
gen under en längre tid varit föremål för samtidig behandling, 
segrade det presidentiella förslaget och blev lag den 10 maj 1918. 
M otståndet mot förslaget kom huvudsakligen från republikanskt 
håll, men i de avgörande voteringarna voro båda partierna splitt­
rade.2

Overman-lagen är i sin formulering mera direkt och otvetydig 
än den förut behandlade fullmaktslagen.3 I dess första 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 necessary, 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 a tt  
under kriget och för krigsändamål reorganisera förvaltningen, inne­
håller den egentliga fullmakten. I de närmast följande parag ra­

1 A tt presidenten var den verklige initianten, erkändes öppet av senator  
Overman [Congressional Record,  vol. 56, sid. 4504: "The bill was advocated by  
the president and sent to me by the president and I have no hesitation in 
saying so").

2 Jfr för det sagda den utförliga redogörelsen av Leake,  The conflict over 
coordination.

3 United sta tes  s ta tu tes  a t  large, vol. 40, part. 1, Public laws, sid. 556 f.
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ferna givas i huvudsak endast vissa subsidiära bestämmelser, vari­
genom presidentens kompetens ytterligare klarlägges u tan  a t t  u t ­
vidgas; så t. ex. bestämmes, hur det skall förfaras med redan beslu­
tade anslag, när förändringar ske inom förvaltningsorganisationen. 
Någon skyldighet att redovisa för lagens användning stadgas ej.

Den sista paragrafen, § 6, är däremot av intresse. Det första 
momentet av denna paragraf lyder: "that all laws or par ts  of 
laws conflicting with the provisions of this act are to the ex tent of 
such conflict suspended while this act is in force". Detta s tadgande 
är synnerligen egendomligt. De i lagen givna bestämmelserna in­
nefatta ju endast bemyndiganden till presidenten, endast regler 
rörande statsmakternas kompetens. Den enda lag, som kan komma 
i fråga såsom stående i strid med dessa bestämmelser, är tydligen 
grundlagen, men meningen kan ju icke rimligen vara att  förklara 
denna suspenderad. Syftet måste vara ett annat. Bestämmelsen 
torde böra ses i belysning av det i lagens första paragraf givna 
stadgande, som säger, att presidenten äger änd ra  även i lag m ed­
delade organisationsbestämmelser. Avsikten med § 6 synes då 
vara a tt  så att  säga i förväg förklara sådana lagbestämmelser, vilka 
i förordningsväg komma att ändras, suspenderade. Det skulle alltså 
vara de bestämmelser, som äro s tridande mot med stöd av det i 
lagen givna bemyndigandet u tfärdade förordningar, som suspen­
deras, icke de bestämmelser, som stå i strid med själva bemyndi­
gandet; härigenom skulle någon lagändrande befogenhet icke ha 
överlåtits åt presidenten. Om detta  är avsikten med bestämmelsen, 
har den emellertid ej nåtts, ty vederbörande lagar bli ju bestående, 
tills de brytas av förordningar, eftersom de lagar, som skola 
suspenderas, icke äro utpekade. Hur man än ser bestämmelsen, ä r  
den en ren meningslöshet.1

I det andra  momentet av samma paragraf bestämmes, 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". Även 
denna punkt i lagen är tydligen rättsligen meningslös, eftersom den 
här givna bestämmelsen träder ur kraft samtidigt som övriga delar

1 K ongressdebatterna rörande lagen lämna ingen upplysning om paragra­
fens syfte. Jfr dock Congressional Record,  vol. 56, sid. 6449 (W alsh).
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av lagen och alltså  icke kan  vara normerande längre än dessa. 
Å ters tä llandet efter krigets slut av den vid lagens u tfärdande  gäl­
lande ordningen måste ske antingen genom en ny lag, eller genom 
av presidenten före den föreliggande lagens utslocknande beslutade 
förordningar; den citerade bestämmelsen blir blott av betydelse 
såsom innefattande ett politiskt direktiv till presidenten.

Bland de befogenheter, som i andra lagar m eddelades presi­
denten under krigstiden, kunna nämnas följande: rä t t  att i bety­
dande omfattning utskriva trupper; att reglera exporten och m ed­
dela exportförbud; att u p p rä tta  censur i avseende på förbindelserna 
m ed främ m ande länder; a t t  övertaga kommunikationsmedel, så­
som fartyg och järnvägar; a tt  meddela bestämmelser rörande han ­
deln med främmande s ta ter samt rörande emigration till och immi­
gration från dylika s ta ter.1 F le rta le t  av här ifrågavarande lagar ini­
tierades i realite ten av regeringen. Endast i ett fall har kongres­
sen vägrat a t t  bevilja en av administrationen begärd fullmakt. P å  
våren 1917 framlades ett förslag, enligt vilket presidenten skulle få 
befogenhet a tt  förbjuda offentliggörande av uppgifter rörande a r ­
méens och flottans rörelser m. m. Detta projekt mötte så starkt 
motstånd inom kongressen, a t t  det måste uppgivas trots att p re ­
sidenten ursprungligen förklarat dess genomförande "absolut nöd­
vändigt för den allm änna säkerheten".2

I debatterna rörande de skilda fullmaktsförslagen framträdde, 
ehuru i mindre tillspetsad form, ungefär samma motsättningar som 
vid behandlingen av Food and Fuel Control act. Å ena sidan be­
tonade man behovet av exekutiv maktutvidgning, varvid stundom 
upprä ttande  av ren dik ta tur förordades, å andra sidan förnekade 
m an detta behov och hävdade, att fullmaktsförslagen vore grund- 
lagsstridiga.3

1 Jfr särskilt 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 ff., 411 ff.

2 Jfr Garner,  L 'exécutif aux E tats-U nis en temps de guerre, sid. 45 ff.
3 Det förtjänar anmärkas, att senator Harding, den blivande presidenten, 

vid ett tillfä lle  uttalade sig för upprättande av verklig diktatur. Han yttrade: 
"W hat the U nited states needs and what it must have if it is to win the war 
is a supreme dictatur w ith sole control of and sole responsib ility 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 m y 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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De olika fu llm akterna u tnyttjades  i synnerligen vidsträckt om­
fattning, En översikt av de åtgärder, som vidtogos, torde ej vara  
påkallad; av fullmaktsbestämmelserna framgår ju tämligen tydligt 
k a rak tä ren  av vederbörande förordningsbeslut.1 Här, liksom i 
England^ delegerades de i fu llm akterna m eddelade befogenheterna 
i stor utsträckning till underordnade myndigheter; sålunda erhöll 
en Food adm inistrator (Hoover) befogenhet a t t  handha en stor 
del av den makt, som enligt Food and Fuel Control act tillkom 
presidenten, departem entscheferna erhöllo självständig beslu tande­
rä t t  inom under deras departem ent fa llande om råden o, s, v. Det 
bör också anmärkas, a tt  vissa av fullmakterna, särskilt Food and 
Fuel Control act, kommo till användning även efter vapenstille­
ståndet och i syfte a t t  bem ästra  situationer, som ej stodo i något 
direkt samband med kriget; sålunda u tfärdades  flera fullmaktsför- 
ordningar under gruvstrejken 1919. F le r ta le t  undantagsbestäm ­
melser avvecklades likväl i förordningsväg, sedan kriget faktiskt 
avslutats. Först då  formellt fredstillstånd inträdde, eller, såsom i 
Overman-lagen stadgades, viss tid därefter, t räd d e  själva full- 
maktslagstiftningen ur kraft.

Det å te rs tå r  a t t  närm are  ingå på frågan om fullmaktslagstift- 
ningens konstitutionella ställning, dess förenlighet med grundlagen. 
Denna fråga har, vad särskilda fullmaktsbeslut angår, vid flera 
tillfällen varit föremål för domstolsprövning; i samtliga dessa fall 
ha domstolarna, i sista hand den högsta förbundsdomstolen, erkänt 
beslutens grundlagsenlighet.2

Såsom av debatterna rörande Food and Fuel Control act fram ­
går, är det väsentligen två konstitutionella spörsmål, som vid full­

is but one possible man, the President of the United states". (Cit. av Berdahl,  
War powers of the executive  in the U nited states, sid. 18 f.)

1 Såsom  exem pel på om fattningen av presidentens fullm aktsbeslut kan  
nämnas, att alla järnvägar togos i besittning av staten, att ett stort antal ingri­
pande bestäm m elser m eddelades rörande handel och industri, att förbud mot 
tilverkning av alla m alt- och vindrycker m eddelades; jfr f. ö. Berdahl,  W ar 
powers of the executive  in the U nited states, sid . 167— 219.

2 Det har ej heller förekommit, att någon förordning ogiltigförklarats 
såsom  fallande utom ramen för en given fullmakt. —  Här ifrågavarande utslag  
— över vilka en förteckning finnes hos Hell,  Cases, sid. 1730 —  ha genomgåtts; 
principfrågorna äro ytterst flyktigt behandlade.
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maktslagstiftningens bedömande föreligga: å ena sidan om över­
huvud unionen (de unionella lagstiftningsorganen) äger befogenhet 
a tt  reglera de rättsområden, som fullmakterna gälla, å andra  sidan, 
om enligt författningen bemyndiganden av här ifrågavarande art 
kunna meddelas exekutiven. Vissa lagar, såsom Food and Fuel 
Control act, aktualisera båda dessa problem, andra lagar, såsom 
Overman-lagen, endast frågan om gränsen för exekutivens förord- 
ningskompetens.

Det ha r  redan betonats, att Food and Fuel Control act, liksom 
flera andra  av fullmaktslagarna, ostridigt ingrepo på rättsområden, 
som under normala förhållanden falla utom unionens — inom del­
s ta ternas  —  maktsfär; man torde också med fog kunna hävda, att 
den näm nda och andra  lagar läderade de i författningen m edde­
lade garantierna för medborgerliga rättigheter, men denna fråga 
kunna vi hä r  bortse från. Det väsentliga är, att unionen överskred 
sitt normala kompetensområde, att alltså genom en unioneil lag, — 
eller rä t ta re  genom med stöd av en dylik lag utfärdade förordning­
ar   statliga lagar, som under fredstid voro ostridigt författnings­
enliga och icke kunde genom unionslag rubbas, provisoriskt sattes 
ur  kraft. Bestämmelser om industri och handel tillkommer det 
t. ex. dels taterna a tt  meddela, med den inskränkning, som unionens 
befogenhet a tt  reglera den mellanstatliga handeln innebär; genom 
Food and Fuel Control act blev staternas rä tt  på  detta område 
sta rk t  beskuren. Typiskt är, att genom nämnda lag provisoriskt 
förbud mot tillverkning av spritdrycker meddelades; då det gällde 
a tt  göra de tta  förbud permanent måste en författningsändring ge­
nomföras.

U nder de refererade debatterna förklarades detta  tillväga­
gångssätt konstitutionellt korrekt under hänvisning till kongressens 
särskilda war-power. Kongressen har, resonerade man, rä t t  att 
förklara och följaktligen även att föra krig, att upprä tta  arméer 
o. s. v. samt a tt  antaga alla lagar, som äro "necessary and proper' 
för utövning av dessa befogenheter, och då en viss rättslig regle­
ring är  behövlig m ed hänsyn till kriget, har alltså kongressen be­
fogenhet a t t  besluta densamma, oberoende av andra författnings­
bestämmelser. Denna tolkning av grundlagen har av domstolarna 
redan  före världskriget fastslagits såsom giltig. I ett utslag av 
högsta domstolen av år 1870, vilket gällde vissa under inbördeskri­
get antagna lagar, uttalades, att "the power to declare war invol-

11
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ves the power to prosecute it by all means and in any m anner in 
which war may be legitimately prosecuted" och i ett särskilt y t t ­
rande  i samma mål framhölls, a t t  "the w ar powers of the govern­
ment have no express limitations in the constitution".1 I under 
och efter världskriget givna utslag har  samma uppfattning fram ­
trä t t .2 M an har, såsom en författare y ttrar,  allm änt utgått från 
a tt  "the war-power implies the right to do anything that may seem 
necessary to carry  on the w ar successfully, even to the extent of 
performing otherwise unconstitutional ac ts" .3 Det skiljes därför 
stundom mellan unionens "peace powers", då författningens be­
gränsningar gälla, och dess "war-powers", då i s jälva verket unio­
nen har obegränsad m akt i vad  angår åtgärder, som "rimligen" 
kunna anses behövliga för krigets slutförande.

A tt  denna grundlagstolkning så allm änt hävdats  —  i doktrinen 
har den såvitt bekant ej utsatts  för kritik — och av domstolarna 
accepterats, ä r  så till vida lä t t  förklarligt, som dess resultat ur 
praktisk  synpunkt äro uppenbart förmånliga.4 Domstolarna kunna 
icke rimligen utgå från en annan tolkning; var t  skulle det ha lett, 
om högsta domstolen under inbördeskriget eller världskriget för­
k lara t  en ra d  lagar, som allm änt ansågos nödvändiga för krigets 
förande, ogiltiga och icke b indande?

Tydligt ä r  likväl, a tt  man med vanlig tolkningsmetod icke kan 
njL d e t ta  resultat. Det finnes ingen bestämmelse i författningen, 
som stadgar, a tt  unionens befogenheter utvidgas under krigstid. 
Då det i art. 8 bestämmes, a tt  kongressen har  att  förklara krig, 
utskriva trupper o. s. v. samt an ta  för utövningen av dessa befogen­
heter nödiga lagar, kan härur  icke u tläsas ens en an tydan om att 
under krig unionen skulle kunna inskränka på den maktsfär, som 
enligt statsskicket tillkommer delstaterna.5 Bestämmelserna i art.

1 Berdahl,  W ar powers of the executive in the U nited states, sid. 16 f.
2 Någon närmare motivering har ej givits. I ett typiskt utslag (U . S. 

Reports,  vol. 250, sid. 149) säges blott, att "the com plete and undivided charac­
ter of the war p o w er . . .  is not disputable".

3 Berdahl,  W ar powers of the executive in the U nited states, sid. 16.
4 Ur vissa uttalanden av grundlagsstiftarna kan utläsas uppfattningen, att 

kongressens war-power i princip vore obegränsad; med den subjektiva to lk ­
ningsm etod, som ofta tilläm pas i Amerika, har detta förhållande varit av stor  
betydelse. Jfr Ham ilton i The Federalis t  n:r 23.

5 De bestäm m elser, som på denna punkt äro av betydelse, äro följande:
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8 kunna tvärtom anses klart peka i motsatt riktning. Först s tad ­
gas nämligen, a tt  kongressen har rä t t  a tt  förklara krig, sedan givas 
särskilda bestämmelser om rä tten  a tt  upprä tta  arméer och flottor, 
att m eddela regler rörande organisationen av dessa, att kalla ut 
statsmilisen o. s. v.; om, såsom man hållit före, rä tten att  förklara 
krig innefattade rä t t  a tt  besluta alla åtgärder, som "rimligen" 
kunde anses behövliga för krigets förande, borde författningen 
givetvis icke ha innehållit en rad  specialregler om kongressens rä tt  
a tt fa tta  sådana beslut (om upprä ttande  av arméer och flottor 
etc.), som äro uppenbart nödvändiga för krigets förande. Särskilt 
är att märka, a tt  i moment 16 vissa begränsningar stadgas i unions- 
kongressens makt över statsmilisen; när alltså unionen icke ens 
har obegränsad makt över staternas stridskrafter under krigstid, 
är det ej rimligt a tt  förutsätta, a tt  befogenheten att  förklara krig 
skulle inkludera en obegränsad rä t t  a t t  inkräkta på  staternas nor­
mala kompetensområde. De absurda konsekvenser, som här if rå ­
gavarande tolkningsmetod, allmänt använd, skulle leda till, äro 
påtagliga: varje  statsorgan med befogenhet a tt  förklara krig skulle 
under krigstid principiellt vara obundet av alla konstitutionella 
föreskrifter.

Den teori rö rande  kongressens war-power, som uppställts i 
amerikansk rä ttspraxis  och doktrin, erinrar starkt om den uppfa tt­
ning, som i den schweiziska doktrinen, särskilt av Waldkirch och 
Burckhardt, urgerats i fråga om innebörden av förbundsförsamling- 
ens rä t t  a tt  vidtaga å tgärder  för bevarande av förbundets inre 
och y ttre  säkerhet. Denna likhet är tydligen icke tillfällig. I såväl 
Amerika som Schweiz uppdraga rigida författningar jämförelsevis 
snäva gränser för statsorganens kompetens: dels äro vissa cm-

"The congress shall have p o w e r ...  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 
m ake rules for the government and regulation of the land and naval forces; 
15) to provide for calling forth the m ilitia to execute the laws of the union, sup­
press insurrections and repel invasions; 16) to provide for organizing, arming, and 
disciplining, the m ilitia, and for governing such part of them as may be em ploy­
ed in the service of the U nited  states, reserving to the states respectively, the 
appointm ent 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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råden reserverade för delstaterna, resp. kantonerna, dels givas 
ingående bestämmelser om medborgerliga rättigheter, vilka av sta­
ten icke få kränkas. U nder exceptionella förhållanden har det 
synts nödvändigt för unionsorganen a t t  överträda dessa gränser. 
För jurisprudensen har det varit  ett behov — i Amerika, på grund 
av den judiciella prövningsrätten, t. o. m. en politisk nödvändighet 
— att  finna en rä ttsgrund  för dessa överträdelser. Lösningen har, 
i den mån man icke, såsom vissa schweiziska teoretiker, fallit 
tillbaka på  föreställningen om en "högre” rä tt ,1 funnits genom en 
grundlagstolkningsmetod, varigenom ett visst stadgande godtyck­
ligt ställes i en högre klass än andra  författningsbestämmelser. 
Bestämmelsen om kongressens rä t t  a t t  förklara krig i Amerika, 
resp. bestämmelsen om förbundsförsamlingens befogenhet a tt  vid­
taga å tgärder för bevarande av den inre och y ttre  säkerheten i 
Schweiz, har på detta  sätt  vidgats till a t t  dominera hela statsskic­
ket; ett moment i författningen har u tnyttja ts  för a tt  ra se ra  de 
övriga, för a tt  de facto sä tta  författningen ur kraft.

U nder diskussionen rörande Food and Fuel Control act gjorde, 
såsom nämnts, vissa ta lare  gällande, att  presidenten i sin egenskap 
av överbefälhavare över armé och flotta självständigt, u tan  be­
myndigande av kongressen, skulle kunna meddela bestämmelser 
av h ä r  ifrågavarande art. D enna uppfattning, som jämväl har en 
viss motsvarighet inom schweizisk doktrin (Burckhardt’s och W ald- 
kirch’s tolkning av bestäm m elserna om förbundsrådet i art, 102), 
kan icke anses stödd på rä ttspraxis.  Tvärtom har i domslut u t ta ­
lats, a t t  i princip förhållandet mellan legislatur och exekutiv icke 
förändrats under krigstid.2 F rågan  om presidentens ställning un­
der krig är likväl oklar; det ha r  framhållits, a tt  på  denna punkt 
rä ttsprax is  icke kommit till definitiva resultat.3 A tt  den kritik, 
som här  givits av teorien om kongressens war-power, även är  till­

1 Någon gång skym tar även föreställningen om en naturlig nödrätt i ameri­
kanska dom stolsutslag; jfr t. ex. det i Congressional Record,  vol. 55, sid. 5090 
citerade utslaget.

2 Berdahl.  W ar powers of the executive in the U nited states, sid. 17; jfr 
Cushman,  Leading constitutional decisions, sid. 114 ff.

3 Garner,  L 'exécutif aux E tats-U nis en temps de guerre, sid. 13. —  A tt 
presidentens ställning som överbefälhavare ger andra än rent m ilitära befogen­
heter, är ostridigt; sålunda var det med stöd av denna, som  1863 års em ancipa- 
tionsproklam ation utfärdades,
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lämplig på  berörda uppfattning om innebörden av presidentens 
överbefälhavareskap, ä r  u tan  vidare klart.

N är  det gällt att bedöma den konstitutionella tillåtligheten av 
de bemyndiganden, som i de olika fullmaktslagarna meddelats 
presidenten, ha domstolarna antingen helt allmänt hänvisat till 
kongressens war-power — om denna i princip är obegränsad, bör 
den ju även lämna möjlighet till vidsträckta delegationer — eller 
ock uttalat,  a tt  den förordningsrätt, som tilldelats presidenten, 
icke överskrede det tillåtliga måttet. Då t. ex. den lag, genom 
vilken presidenten bemyndigats att i viss omfattning utskriva trup ­
per — en befogenhet, som enligt art. 8 tillkommer kongressen — 
påstods vara grundlagsstridig, bl. a. emedan den innefattade en 
delegation av lagstiftningsmakten, anförde högsta domstolen på 
denna punkt blott följande ord: "we think that the contention, that 
the s tatu te  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 c a s e s ..  Z'1 Den 
makt, som genom fullmaktslagarna överlämnats åt presidenten, 
ha domstolarna alltså betrak ta t  såsom blott en reguliär befogenhet 
att  m eddela tillämpningsföreskrifter. Någon kritik inom doktrinen 
mot domstolarnas ställningstagande har såvitt bekant icke fram­
kommit. I det grundligaste arbetet om den amerikanska förord- 
ningsrätten förklaras samtliga undantagslagar vara konstitutionellt 
oantastliga.2 Det erkännes visserligen, att här förelågo blanco- 
fullmakter, "blanket-delegations", men dessa anses ej grundlags- 
stridiga: "a 'blanket' delegation involving 'skeleton legislation' is 
valid or not according to whether it tranfers legislative power re la­
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 concretize a legislative abstrac­
tion”,3

U ppställer man därem ot postulatet, a tt  under ett statsskick 
sådant som det amerikanska en lag icke kan bemyndiga exekutiven 
att  u tfärda  lagändrande eller lagbrytande förordningar, måste om­

1 Cushman, Leading constitutional decisions, sid. 153 f.
- Hart, The ordinance power, sid. 103.
3 Satsens oklarhet är uppenbar; i grunden inrymmer den blott påståendet, 

att den makt, som givits presidenten, icke är alltför stor. Jfr de i inledningen  
gjorda anmärkningarna.
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dömet om vederbörande lagars konstitutionella ställning bliva ett 
annat. Det kan visserligen diskuteras, om alla de refererade lag­
bestämmelserna gåvo presidenten rä t t  att u tfä rda  mot unionslagar 
str idande föreskrifter —  om sta ts lagar är givetvis i detta  sam m an­
hang icke tal — och om de alltså inneburo konstitutionella full­
m akter i den mening, vari ordet h ä r  användes. Men det står 
utom tvivel, a t t  t. ex. Food and Fuel Control act och Overman- 
lagen gåvo presidenten en dylik befogenhet. Enligt Food and Fuel 
Control act kunde presidenten m eddela sådana bestämmelser, vari­
genom av kongressen med stöd av den unionella kompetensen a tt  
reglera den mellanstatliga handeln  beslutade lagar sattes ur kraft. 
I Overman-lagen utsädes k lart och tydligt, a t t  lagändrande förord­
ningar kunde utfärdas. Dessa lagar innefatta sålunda — liksom en 
rad  andra  undantagslagar, för vilka närm are redogörelse icke läm ­
nats — grundlagsstridiga delegationer.



Italien.

Bestämmelserna om lagstiftningsmakt och förordningsrätt i 
den grundläggande italienska författningslagen — statuto del 
Regno av år 1848 — äro, liksom motsvarande stadganden i den 
belgiska författningen, uppgjorda efter mönstret av 1830 års frans­
ka  konstitution. I art. 3 stadgas, a tt  "den lagstiftande makten 
skall utövas samfällt av konungen och de båda kam rarna: senaten 
och deputeradekam m aren”. Enligt art. 6 "beslutar konungen de 
förordningar, som äro nödvändiga för lagarnas tillämpning, utan 
a t t  suspendera lagarna eller dispensera från deras efterföljande.”1 
Enligt författningen skulle alltså i princip förordningen vara un­
derordnad  lagen, förordningen finge ej bryta lag; på den själv­
s tändiga2 förordningsrätt, som konungen (som förvaltningens högs­
ta  chef m. m.) tillerkännes, saknas anledning att  här ingå. Någon 
saklig gräns mellan lag och förordning antydes icke; i Italien, lik­
som i and ra  länder, har emellertid hävdats, att enligt författningens 
mening mera allmänna normer, bestämmelser om medborgerliga r ä t ­
tigheter o. s. v. endast borde få meddelas genom lag .1

Författningens bestämmelser, som numera i realiteten äro 
upphävda, ehuru själva författningstexten ej ändrat?, giva sålunda

1 "II R e . . .  fa i decreti e regolam enti necessari per 1'esecuzione delle  
leggi, senza sospenderne 1'osservanza, o dispensarne." Art, 13 i den franska 
författningen av år 1830 stadgade: "Le roi . . ,  fait les réglem ents et ordonnances 
nécessaires pour Texécution des lois, sans pouvoir jamais ni suspendre les lois 
e lles mémes, ni dispenser de leur exécution". Man observere, att ordet 
"jam ais” icke har någon motsvarighet i den italienska texten. Bestäm m elsen  
i 1830 års författning avsåg som bekant att undanröja den oklarhet, som varit 
rådande enligt 1814 års författning, art. 14, och som m öjliggjort juli-ordon- 
nanserna.

2 D ylika-förordningar kallas regolam enti independenti eller autonom i.
3 Jfr t. ex. Orlando,  Principii di diritto costituzionale, sid. 223 ff.; Sabini,  

La funzione legislativa, sid. 5 ff. Ofta betonas, att skatte- och straffbestäm m el­
ser m åste m eddelas genom lag.
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vid handen, a tt  förhållandet mellan lagstiftningsmakt och fö rord- 
ningsrätt varit ungefär detsamma som i and ra  konstitutionella s ta ­
ter. Så har likväl ej varit fallet. Den uppdelning av makten mel­
lan exekutiv och legislatur, som karak te r ise ra r  den m oderna kon- 
stitutionalismen, har icke helt genomförts i italiensk författnings- 
ßfilitik. Författningen utgår från maktdelningsprincipen, men i 
praxis har denna icke tillämpats med tillnärmelsevis samma fast­
het som i andra  stater. En av förutsättningarna för detta  förhål- 
lande är, a tt särskilda villkor för författningsändring icke finnas; 
författningsändrande lagar beslutas i alldeles samma ordning som 
vanliga lagar.1 En annan  förutsättning h a r  varit det italienska 
statsskickets parlamentarisering, varigenom m otsatsförhållandet 
mellan legislatur och exekutiv försvunnit.

G enombrytandet av den i författningen uppstä llda  principen 
har skett på två skilda linjer. Dels har genom lagar exekutiven 
bemyndigats a tt  u tfä rda  lagändrande förordningar. Dels h a r  exe- 
kutiven utan bemyndigande i lag u tfärda t dylika förordningar. 
M otsvarande företeelser ha visserligen förekommit i and ra  stater, 
men endast undantagsvis; de ha icke kunnat undergräva kompe­
tensfördelningens princip. I Italien ha de däremot, även under 
normala förhållanden, varit jämförelsevis vanliga.

De förordningar, som utfärdas på grundval av en lag, indelas 
i regel f  Italiensk s ta ts rä tts lä ra  i två grupper.2 Den ena gruppen 
bilda de vanliga tillämpningsförordningarna (regolamenti di esecu- 
zione eller esecutivi), alltså förordningar, som, u tan a t t  bry ta  lag, 
i deta ljer  kom plettera en lag eller endast m eddela erforderliga 
verkställighetsföreskrifter. Det är denna ar t  av förordningar, som 
i författningen regleras; dylika förordningar hava alltså  stöd i för­
fattningen. Den andra  gruppen bildas av sådana förordningar (re­
golamenti legislativi eller delegati), varigenom, i enlighet med av 
legislaturen givna direktiv, ett visst rä ttsom råde regleras och i 
samband härmed eventuellt tidigare existerande lagar ändras  eller

1 T. o. ra. utan att författn ingstexten formellt ändras (alltså såsom  i T ysk­
land). Beträffande utvecklingen på denna punkt se Brusa,  Das Staatsrecht des 
Königreichs Italien, sid. 12 ff,

2 Jfr Chimienti,  M anuale di diritto costituzionale, sid. 401 ff.; Salandra,  
Corso di diritto am m inistrativo, sid. 652 ff.; Presutii,  Istituzioni di diritto costi­
tuzionale, sid. 235 ff.; Ferraris, Diritto amministrativo I, sid. 304 ff.
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upphävas.1 De lagar, som bemyndiga till u tfärdande av dylika för­
ordningar, äro tydligen konstitutionella fullmaktslagar enligt den 
av oss använda definitionen, de konstituera en författningsstridig 
delegation av lagstiftningsmakten; oberoende av om principen "de- 
iegata potestas non delegatur" erkännes2 eller icke kunna emel­
lertid enligt italiensk statsrä tt  dylika lagar beslutas, ty om de an ­
ses strida mot grundlagen, kunna de helt enkelt betraktas som 
.grundlagsändringar,'1 Lagar av detta slag ha ständigt förekommit 
i icke ringa utsträckning; legislaturen har angivit grundlinjerna 
för en reform och exekutiven har befullmäktigats a tt  utforma de 
konkre ta  bestämmelserna. V ad i övrigt skillnaden mellan verk- 
ställighetsförordningar och delegationsförordningar beträffar, må 
framhållas, a tt  enligt en u tbredd  åsikt endast de förra, som enligt 
författningen falla inom regeringens kompetens, kunna ändras eller 
upphävas i förordningsväg; delegationsförordningar, som utfärdas 
av regeringen såsom legislaturens ställföreträdare, kunna däremot 
ej rubbas annat än genom lag eller genom en med stöd av en ny 
delegation u tfärdad  förordning.4

Uppdelningen i verkställighetsförordningar och delegations­
förordningar erinrar om den åtskillnad, som i fransk s ta tsrä tt  göres 
mellan réglements ordinaires och réglements d 'administration pu-

1 D essa förordningar definieras av Ferraris  på följande sätt: "Sono quelle  
emanati in seguito a delegazione con cui ii potere legislativo affida al potere 
esecutivo di disciplinare per regolamento materie ehe sarebbero di com petenza  
legislativa e quindi starebbero oltre i limiti della facoltå regolam entare di 
esecuzione consentita al potero esecutivo”. —  Uttrycket regolam enti delegati 
gives stundom en annan innebörd och man använder då beteckningen leggi 
delegati för delegationsförordningarna. Jfr Saltelli, Potere esecutivo e norme 
giuridiche, sid. 208 f. och sannolikt efter denne Leibholz, Zu den Problem en des 
fascistischen Verfassungsrechts, sid. 69.

2 I regel torde denna princip erkännas; jfr förut nämnda förf.; annan 
mening hos t. ex. Criscuoli,  La delegazione del potere legislativo nel moderno 
costituzionalism o, sid. 105 f.; Capizzi-Giangresco,  La "Delegazione parlam entare” 
ed i "Pieni poteri” nella  scienza e nella politica, sid. 297.

3 Jfr även Crosa,  La com petenza regia nel diritto italiano, sid. 87; Racioppi  
e Brunelli ,  Commento allo statuto del Regno, sid. 341 ff.; Gamberini,  I decreti 
per delegazione legislativa, sid. 5,

4 Jfr t. ex. Salandra,  Corso di diritto amministrativo, sid. 655; Criscuoli,  
La delegazione del potere legislativo nel moderno costituzionalism o, sid. 315 ff. 
—  Stundom bestämmes i delegationslagen, att förordningarna skola framläggas 
för parlam entet för att konverteras till lagar.
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blique; särskilt ä r  likheten betydande, om man utgår från den i 
fransk rä ttsprax is  hävdade uppfattningen, a t t  réglements ordinaires 
grunda sig på författningen, under det a t t  réglements d 'admini- 
stration publique bygga på  en i vederbörande lag m eddelad dele­
gation. Skillnaden är väsentligen praktisk, icke principiell; den 
befogenhet, som i franska lagar gives regeringen att  u tfä rda  rég le­
ments d 'administration publique, är mycket begränsad jämförd med 
de italienska delegationerna. I F rankrike har endast i undantags­
fall (under och efter världskriget) lagar bemyndigat till u tfä rdande  
av lagändrande förordningar; i Italien har  detta  även under no r­
mala förhållanden förekommit i viss utsträckning.1

Såsom en ar t  av delegationsförordningar kan man betrak ta  de 
förordningar, som u tfärdas  med stöd av vad  den italienska dok­
trinen betecknar som fullmaktslagar (leggi di pieni poteri),'" N å­
gon principiell skillnad mellan dylika lagar och vanliga delega­
tionslagar förefinnes ej. Skillnaden ligger blott däri, a tt  de förra 
giva ett långt vidare utrymme åt exekutivens handlingsfrihet; de 
bemyndiga exekutiven a tt  mer eller mindre generellt, icke blott 
inom ett  s tark t  begränsat rä ttsom råde, besluta lagändrande för­
ordningar. Enligt vår terminologi föreligga i dessa fall general­
fullmakter, vid delegationslagarna i egentlig mening specialfullmak­
ter. Vid en rad  tillfällen även före världskriget ha, såsom i det 
följande närm are  skall beröras, generalfullmakter beslutats; även 
detta  förhållande har tvivelsutan bidragit a tt  uppluckra m aktdel­
ningsprincipen i italiensk statsrätt.

Exekutiven har därjämte, såsom nämnts, i icke ringa u ts träck ­
ning beslutat lagändrande förordningar u tan  legislativt bem yndi­
gande, s. k. decreti-leggi. D etta tillvägagångssätt har tidigare

1 Utgår man från den uppfattning om réglem ents d'adm inistration publi­
que, som i fransk doktrin (t. ex. Esm ein och Duguit) hävdas, och enligt vilken  
även dessa förordningar äro verkställighetsförordningar i författningens mening, 
utfaller den gjorda jäm förelsen helt annorlunda; båda de nämnda franska 
förordningsgrupperna m åste då anses motsvara de italienska verkställighets- 
förordningam a och de italienska delegationsförordningarna kunna jäm ställas 
med de —  enligt Esmein och Duguit principiellt grundlagsstridiga —  förord­
ningar, som Duguit kallar "réglements faits sur une délégation législative". Jfr 
Tingsten,  K onstitutionella fullm aktslagar, sid. 74 ff.

2 Jfr särskilt Ferraris,  D iritto amministrativo, II, sid. 85 f.; Saltelli,  Potere  
esecutivo e norme giuridiche, sid. 213 ff.; Sabini, La funzione legislativa, sid. 
167 ff. #



171

huvudsakligen använts i sådana fall, då särskilt trängande skäl 
påkallat m eddelande av vissa bestämmelser, men det har begag­
nats även under fredliga och i det hela normala förhållanden. Det 
har beräknats, a t t  under tiden 1849— 1913 sammanlagt 315 lagför­
ordningar u tfärdats .1 U nder de första årtiondena efter statsskic­
kets tillkomst beslutades dylika förordningar i stor utsträckning; 
1849— 1869 uppgick antalet till 112. Under den därpå följande 
perioden 1871— 1892 u tfärdades sammanlagt endast 18 lagförord­
ningar. Sederm era har frekvensen stadigt ökats. Under tio-års­
perioden 1893— 1902 steg antalet till 76. Perioden 1904— 1913 
uppvisar icke mindre än 109 dylika förordningar; under åren n ä r ­
mast före världskriget växer antalet, bl, a. på grund av Tripolis- 
kriget (22 1911, 17 1912, 28 1913). Under år 1914 begagnas insti­
tutet extensivare än någonsin förr, i det a tt  över 100 lagförordning­
ar  u tfärdas. P å  denna ex traord inarie  förordningsrätts enoma an ­
vändning under och efter kriget skola vi i det följande ingå.

Lagförordningarna ha i regel (dock ej alltid) utfärdats under 
tider, då parlam entet ej varit samlat, och ha utom i några undan­
tagsfall innehållit bestämmelser, enligt vilka de skola föreläggas 
parlam entet vid följande sam m anträde för a tt  konverteras till 
lagar; om parlam entet vägrar godkännande, t räda  förordningarna 
u r kraft, dock icke m ed retroaktiv verkan. Det har emellertid 
förekommit, a t t  föreläggande för parlam entet icke ägt rum, åtmins­
tone ej inom rimlig tid; å r  1924 framlades en rad  lagförordningar, 
som utfärdats  under åren före världskriget (tidigast 1907) till 
konvertering.2

A tt  h ä r  föreligger en inkonstitutionell praxis, lär icke med fog 
kunna bestridas; i art. 6 i författningen stadgas ju uttryckligen, a tt  
iagar icke kunna suspenderas i förordningsväg. A tt  lagförordning­
arna  voro grundlagsstrid iga erkändes också tidigare allmänt inom 
doktrinen, och även under senare tid (före 1926 års författningslag) 
torde denna åsikt ha hävdats  av flertalet mera auktoritativa för­
fattare .3 Å andra sidan ha emellertid en rad  delvis synnerligen 
egendomliga teorier uppställts  för a tt  rättsligen motivera lagför­

1 Cercicllo,  La Q uestione dei decreti-legge, sid. 113; jfr A tti  parlamen-  
tari, Senato del Regno, sess. 1921— 22, documenti, n. 345 A, sid. 2 ff,

2 A t t i  parlamentari,  Camera dei deputati, sess. 1924, documenti, n. 46 A, 
sid. XXXVI.

3 Chimienti,  M anuale di diritto costituzionale, sid. 422 ff.; Presutti,  Istitu-
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ordningarna; bl. a. ha r  man u tgått  från existensen av en naturlig 
nödförordningsrätt, ansett lagförordningarna grundade på  en pre- 
sumerad delegation, och i själva författningen velat finna stöd för 
exekutivens handlingssätt.1 Frågan  om lagförordningarnas inne­
börd och konstitutionella ställning har i själva verket varit den 
mest omstridda frågan inom italiensk sta tsrä tt ;  en väsentlig del av 
litteraturen har gällt detta  spörsmål.

Beträffande domstolarnas, inklusive den högsta administrativa 
domstolens (Consiglio di Stato), ställning i hä r  ifrågavarande h ä n ­
seende, må till en början betonas, a t t  någon materiell judiciell 
prövningsrätt med avseende å lagar icke föreligger. En pröv­
ningsrätt beträffande förordningar måste därem ot anses framgå 
av ett stadgande i en lag av 1865, enligt vilket domstolarna skola 
tillämpa förordningar i den mån de överensstämma med lagarna; 
e contrario kan man sluta, a tt  lagstridiga förordningar i princip 
icke böra tillämpas.2 Tydligt ä r  likväl, a t t  med stöd av en legis­
lativ delegation u tfärdade förordningar m åste  av domstolarna till­
kämpas. Och i praxis ha domstolarna i regel icke heller ansett  
sig äga befogenhet a tt  pröva, om ett legalt bemyndigande över­
skridits; en dylik prövning har ansetts vara  av politisk, icke av 
rättslig natur, och alltså tillkomma parlam entet .3

I fråga om lagförordningar ha dom stolarna under tidigare 
skeden i regel följt samma princip. I en rad  utslag har f ram ­

zione di diritto costituzionale, sid. 222 ff.; Racioppi e Brunelli , Commento allo  
statuto del Regno, sid. -352 ff.; Siotto-Pintor,  Das Verfassungsrechtsleben 1913—  
1923, (1922), sid. 168 ff.; samt uppräkningen hos Sabini,  La funzione legislativa, 
sid. 207 f. 1

1 Jfr de refererade framställningarna hos Sabini,  La funzione legislativa, 
sid. 209 ff.; Saltelli,  Potere esecutivo e norme giuridiche,, sid. 47 ff. På de 
många skilda teorierna (Saltelli anger antalet klart sk ilda åsikter till femton) 
finnes ej anledning att närmare ingå; de giva närm ast intrycket av statsrätts- 
liga kuriositeter. Såsom  exem pel på de m etoder, som använts vid sökandet 
efter en rättsgrund till lagförordningarna, kan nämnas, att man hävdat, att då
ordet "jamais" (giammai) i art. 13 i 1830 års franska författning icke upptagits
i art. 6 i den italienska författningen, är det där uttalade förbudet ej absolut 
(att ordet uteläm nades har med säkerhet berott på dess p leonastiska karaktär); 
det har också gjorts gällande, att en övergångsbestäm m else i författningen (art. 
82), som ger konungen befogenhet att före kamrarnas första sammanträde u t­
färda förordningar, skulle vara grunden för lagförordningarna,

2 Sabini, La funzione legislativa, sid. 282.
3 Jfr Saltelli, Potere esecutivo e norme giuridiche, sid. 221 ff.
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hållits, a t t  det under vissa förhållanden är nödvändigt för exe­
kutiven a tt  överskrida sin normala kompetens, a t t  denna nöd­
vändighet medför rättsenlighet och att blott parlam entet äger be­
döma, huruvida nödvändighet förelegat. Sedan de första grund­
läggande utslagen fallit, har  stundom även påståtts, a t t  en konsti­
tutionell sedvanerä tt  på denna punkt uppkommit.1

Inom parlam entet har icke sällan kritik framställts mot exe­
kutivens grundlagsstridiga förordningspolitik och i enskilda fall 
ha r  par lam entet  vägrat a tt  godkänna för konvertering framlagda 
förordningslagar. I stort sett har man dock låtit sig nöja; praxis 
har fortsatt, trots enskilda sammanstötningar mellan regering och 
representation. Detta förhållande, liksom praxis med vidsträckta  
delegationer åt regeringen, utgör, har ofta betonats, e tt  av de 
främ sta bevisen på den italienska parlamentarismens dekadans.2

1 Jfr A tti  parlamentari, Senato del Regno, sess. 1921— 22, documenti, n. 
345 A, sid. 9 ff. Sam tliga de viktigare dom stolsutslagen äro här återgivna. 
Ett utdrag ur kassationsdom stolens grundläggande utslag av år 1888 torde böra 
citeras. Efter att ha framhållit, att principen, att exekutiven i trängande fall 
kan utfärda lagändrande förordningar, måste anses utgöra en oskriven del av 
Italiens statsrätt, fortsätter dom stolen:

"C'é un im prcvisto ehe sfugge alla legge generale che deve governare tutto  
uno Stato; ci sonc delle nescessitå a lle quali non puö sottrarsi inerte il potere  
esecutivo: invincibile necessitå di fatto ehe diventa suprema ragione di diritto. 
A ltro é un decreto reale in m ateria legislativa senza che concorra 1'urgenza e 
senza riservarlo al Parlam ento; altro é il decreto reale con espressa riserva e 
reclam ato da una necessitå di circostanza. Nell'un caso flagrante ed assoluta  
la violazione dello Statuto, nell'altro caso la violazione non e'e; am m essa l'ur- 
genza, il potere esecutivo interpreta il Parlamento e lo anticipa. Argom ento  
di giurisprudenza; i provvedim enti di cui trattasi sono quelli denom inati net 
diritto pubblico tedesco ed austriaco ordinanze di necessitå, in quello inglese  
ordinanze della Corona in Consiglio, in quello francese ordinanze di circostanza, 
e da noi decreti-legge. Le denom inazioni diverse accusano gli eventi m oltep lici 
a cui con quelle ordinanze si é prow eduto, Argomento di leg islazione com ­
parata: le piü recenti costituzioni tedesche disciplinano queste prerogative del 
potere esecutivo. La sentenza ehe si impugna conosce anche del merito del 
decreto reale, negando l'ugenza: dell'urgenza non puö conoscere l'autorita
giudiziaria; solo il Parlamento."

2 Det bör framhållas, att sam tidigt som regeringen i stor utsträckning ut­
övat legislativa funktioner, parlam entet ingripit i den exekutiva verksam heten; 
särsk ilt de parlam entariska utskotten dirigerade ofta i viktiga fall regeringens 
handlande. Man får alltså icke av den givna redogörelsen draga slutsatsen, att 
exekutiven i Italien i det hela  och ur allm än-politisk synpunkt haft en stark  
ställning gentem ot parlam entet. Här har blott gällt att klargöra det statsrätts-
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Genom den givna redogörelsen torde förhållandet mellan lag 
oclx_ förordning, sådant det gestaltade sig vid tiden för Italiens 
in träde i världskriget, i sina grunddrag ha angivits. Sedan denna 
tid har en märklig utveckling ägt rum. Denna kan i stort sett 
kännetecknas på så sätt, att först de egenartade drag i italiensk 
författningspolitik, som redan tidigare fram trätt  vid sidan av eller 
i strid med författningen, fått allt större betydelse och småningom 
antagit karak tären  av en praxis, som helt ersatt  de formellt kvar­
stående grundlagsbestämmelserna, och att  sedermera denna praxis 
legaliserats genom en ny författningslag. Systemet med vidsträckta 
delegationer har under och efter världskriget antagit större pro­
portioner än någonsin förr: främst märkas de båda generalfull­
m akterna 1915, vid Italiens inträde i världskriget, och 1922, sedan 
Mussolini bildat ministär. Samtidigt har regeringen i ojämförligt 
större utsträckning än förut begagnat sin möjlighet att u tan  legis- 
lativt bemyndigande besluta rättsnormer; lagförordningarna ha 
blivit regel, snarare än undantag. Maktdelningsprincipen, redan 
förut undergrävd, har härigenom helt upprivits. Under den fascis­
tiska regimen dragas konsekvenserna härav. 1926 års lag om rege­
ringens befogenhet att meddela rättsnormer innebär en naturlig 
likvidering av det gamla systemet, varigenom förut tillämpad praxis 
legaliseras och utbygges. Men den utgör jämväl en av hörnste­
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 upprättas.

Det framgår av det sagda, att fullmaktslagstiftningen i Italien, 
i än högre grad än i andra stater, måste betraktas som ett  led i 
den allmänna författningspolitiska utvecklingen. I andra  här  be­
hand lade  stater ha fullmakterna i det hela varit isolerade före­
teelser, kristidsföreteelser, som icke utövat någon mera genom­
gripande inverkan på statsskickets utveckling. I Italien ha  full­
m akterna  däremot varit ett led — och ett av de viktigaste — i den 
ked ja  av företeelser, som lett till statsskickets omvandling, till 
parlamentarismens totala avveckling.

liga förhållandet mellan regering och parlament i avseende på de legislativa  
funktionerna. Det är framför allt maktfusionen, bristen på klara linjer i för­
hållandet m ellan statsmakterna, som kännetecknat italiensk parlamentarism  
redan före världskriget.
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Vid flera tidigare tillfällen ha, såsom nämnts, i kritiska situa­
tioner generalfu llm akter beviljats regeringen. Detta har skett un­
der två av de krig, som föregingo Italiens enande, nämligen 1848 
och 1859, samt under det enade Italiens krig mot Österrike år 
1866.1 Å r 1848, några m ånader efter författningens utfärdande, 
antogs en lag, enligt vilken konungen under kriget bekläddes "med 
alla legislativa och exekutiva befogenheter"; genom förordningar 
ägde han vidtaga alla åtgärder, som vore nödvändiga för landets 
försvar och bibehållandet av dess institutioner. I lagen stadgades 
särskilt, a t t  den ministeriella ansvarigheten fortfarande skulle upp­
rä tthå llas ,  ett stadgande, som är helt naturligt med hänsyn till, 
a t t  dylik ansvarighet, liksom konstitutionalismen överhuvud, så ny­
ligen införts.2 1859 antogs en lag av nästan alldeles samma inne­
håll; i denna s tadgades dock, att de kungliga förordningarna icke 
finge rubba författningens bestämmelser, utom i avseende på in­
skränkningar i tryckfriheten och den personliga friheten överhuvud 
(förf. art. 26— 28).3 1866 antogos flera varandra kompletterande
fullmaktslagar. Enligt en bemyndigades den kungliga regeringen "att 
besluta nödvändiga utgifter och genom extraordinära medel sörja för 
skattkam m arens behov"; enligt en annan auktoriserades inskränk­
ningar i tryckfriheten och den personliga friheten. Under de näm nda 
perioderna u tfärdades  med stöd av fullmakterna ett stort antal lag- 
ändrande  förordningar, vilka delvis blevo gällande även efter kri­
gens slut, u tan  a t t  föreläggas parlam entet för godkännande.4

1 Jfr härom framför allt Gcilgctno, 1 pieni poteri nel secolo seorso in Italia
sam t Jéze ,  L ‘exécutif en temps de guerre, sid. 43 ff.; Sabini, La funzione leg is­
lativa, sid. 168 ff.; Saltell i ,  Potere esecutivo e norme giuridiche, sid. 213 ff.

2 Lagen var av följande lydelse: "II Governo del Re é investito durante 
1'attuale guerra dell' indipendenza di tutti i poteri legislativi ed esecutivi, e potrå 
quindi per sem plici D ecreti Reali e sotto la responsabilitå m inisteriale, salve le 
istituzioni costituzionali, fare tutti gli atti ehe saranno necessari per la difesa 
della  patria e delle nostre istituzioni".

3 Lagen var av följande lydelse: "Art 1° —  In caso di guerra con 1'Impero 
d ’Austria e durante la m edesim a il Re sarå investito di tutti i poteri legisla*ivi 
ed esecutivi, e potrå, sotto la responsabilitå m inisteriale, fare per sem plici 
decreti reali tutti gli atti necessari alla difesa della patria e delle nostre istitu­
zioni. Art. 2° —  Rim anendo intangibili le istituzioni costituzionali, il Governo 
del Re avrå la facoltå  d'emanare disposizioni per limitare provvisoriam ente du­
rante la guerra la libertå della stam pa et la libertå individuale",

* Om påstådda överträdelser av 1859 och 1866 års fullmakter jfr Gamberini,  
I decreti per delegazione legislativa, sid. 18 ff.
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Under tiden mellan 1866 och 1915 har icke någon generalfull- 
makt beslutats. Endast vid e tt  tillfälle, år 1894, har en dylik full­
makt begärts av regeringen; ministären Crispi anhöll då om be­
myndigande a tt  i förordningsväg reorganisera förvaltningen, men 
förslaget mötte motstånd och återtogs.1

M ed Italiens inträde i världskriget börjar ett nytt skede i 
avseende å fullmaktsinstitutets användning.

Den 20 maj 1915, alltså tre dagar före avgivandet av krigs­
förklaring till Österrike-Ungern, framlade regeringen Salandra  för 
deputeradekammaren, som denna dag sam m anträdde till session, 
ett lagförslag, enligt vilket regeringen, om krigstillstånd inträdde, 
skulle beklädas med utomordentliga fullmakter. Den y tters t korta 
motiveringen till förslaget utgjorde väsentligen ett försvar för rege­
ringens utrikespolitik och en patriotisk appell inför krigsfaran." 
Direkt berördes förslaget endast med några ord. Regeringen måste 
få ökade befogenheter för a tt  sättas i stånd att  möta faran; för­
slaget anknöts till Italiens politiska traditioner och vore ett uttryck 
för grundsatsen, att "statens säkerhet är högsta rä tt" .  Sedan kon­
seljpresidenten uppläst denna motivering beslöt kam m aren att  
slutbehandla förslaget samma dag och ett utskott tillsattes för att 
avgiva ett förberedande y t trande .3 Detta  y ttrande lades efter två 
timmar på kammarens bord.4 Förslaget tillstyrktes enhälligt utan 
att  likväl dess innebörd med ett ord berördes; utskottet betygade 
blott sina nationella känslor och sin anslutning till regeringens 
politik. I den kammardebatt, som vidtog sedan utskottsutlåtandet 
avgivits, y ttrade  sig endast några få ta lare.5 Den socialistiske le­
daren Turati förklarade, a t t  en överväldigande m ajoritet inom 
socialistpartiet komme att  rösta  mot lagen;0 detta  vore en konse-

1 Jfr Esmein, Dc la délégation du pouvoir législatif. D etta förslag har 
sannolikt tjänat som mönster för 1922 års fullm aktslag. Enligt förslaget skulle  
likväl en kommission, till större delen sammansatt av parlam entsledam öter, 
fungera vid regeringens sida.

2 A tt i  parlamentciri, Camera dei deputati, sess. 1913— 15, documenti, n. 423.
;i A tti parlament ar i, Camera dei deputati, sess. 1913— 15, sid. 7907 ff. Här,

liksom  i andra fall, då ej annat angives, är det diskussionsprotokollen, som  
citeras.

4 A tti parlamentari, Camera dei deputati^ ^ess, 1913— 15, documenti, 
n. 423 A.

5 A tti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1913— 15, sid. 7911— 7921,
8 Turati och några andra socialister voro medlemmar av det utskott, som

behandlade lagförslaget, men deltogo tydligen ej i utskottets förhandlingar.
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kvens av m otståndet mot kriget. Turati framhöll också det egen­
domliga förhållandet, a t t  "kriget, som skulle bevara det latinska 
Europas demokratiska institutioner mot den imperialistiska tyska 
feodalsta tens faror och hotelser . . .  skall hava som första resultat, 
till och med innan det utbrutit, a t t  det parlamentariska systemets 
s tyrka och värdighet förstöres hos oss” . E n  annan socialistisk de­
p u te rad  m eddelade, att han själv och några medlemmar av p a r ­
tiet komme a t t  rösta för förslaget, då  man i den föreliggande situa­
tionen icke ville lägga några hinder i vägen för regeringens arbete. 
Inom de borgerliga partierna gjorde sig ingen opposition gällande. 
Vid den hemliga omröstningen bifölls förslaget med 407 röster mot 
74. F ö ljande  dag godkändes förslaget enhälligt av senaten1 och 
den 22 maj u tfärdades lagen "om m eddelande av utomordentliga 
befogenheter å t  den kungliga regeringen i händelse av krig".2

I den första punkten av lagen, som består av en enda p ara ­
graf, stadgas, a t t  "den kungliga regeringen har befogenhet, i h än ­
delse av krig och så länge kriget varar, att u tfärda  föreskrifter 
m ed lags k ra f t  i den mån så erfordras för statens försvar, för u p p ­
rä tth å llan d e  av den offentliga ordningen och för tillgodoseende 
av trängande och ex traordinära ekonomiska behov (bisogni d e l l ' 
economia naz ionale)”. Enligt följande moment h a r  regeringen 
jämväl befogenhet "att  besluta nödvändiga utgifter och genom 
ex trao rd inära  medel sörja för skattkammarens behov” . Slutligen 
befullmäktigas regeringen a tt  intill den 31 december 1915 provi­

1 Jfr Tittoni,  Conflitti politici e riforme costituzionali, sid. 5.
2 Raccolta  Ufficiale  1915, nr 671. Lagen var av följande lydelse:
"Articolo Unico. —  II governo del re ha facoltå, in caso di guerra e

durante la guerra m edesim a, 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' econom ia nazionale. Restano ferme 
le  disposizioni di cui agli articoli 243 a 251 del Codice penale per 1'esercito.

II governo del re ha facoltå di ordinare le spese necessarie e di provvedere  
con mezzi straordinari ai bisogni del tesoro.

II governo del re é autorizzato a esercitare provvisoriamente, in quanto non 
siano approvati per legge e non oltre il 31 decimbre 1915, i bilanci per le am- 
m inistrazioni dello  stato nell' esercizio 1915— 1916, secondo gli stati di pre- 
visione dell' entrata della spesa e i relativi disegni di legge con le susseguite  
m odificazioni giå proposte alla Camera dei deputati, nonché a provvedere i 
m ezzi straordinari per fronteggiere le eventuali deficienze di bilancio derivanti 
da aumenti di spese o da dim inuzioni di entrate.”

12
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soriskt tillämpa för parlamentet framlagda, men ännu ej godkända 
budgetförslag för budgetåret 1915— 1916; eventuellt uppkommande 
deficit finge härvid fyllas genom extraordinära medel.

Man lägger märke till, att i denna lag, liksom i tidigare full- 
maktslagar, bäraren av fullmakten är "den kungliga regeringen 
(il governo del re) icke "konungen". Någon juridisk betydelse 
har icke detta uttryckssätt; ifrågavarande befogenhet, liksom andra  
exekutiva befogenheter, utövas formellt av konungen och fullmakts- 
förordningarna undertecknas av denne, med ministeriell kontrasig- 
nation.1 I denna fullmaktslag stadgas icke uttryckligt, såsom i 
1848 och 1859 års lagar, att fullmaktsbesluten skola fattas under 
vanligt ministeriellt ansvar; en erinran på denna punkt har, sedan 
konstitutionalismen blivit fast grundad, ej längre ansetts behövlig, 

I avseende på innehållet ä r  den italienska fullmakten av un­
gefär samma utomordentligt vida karak tä r  som de schweiziska och 
engelska fullmakterna. Någon begränsning av fullmakten till be­
stäm da rättsområden föreligger ej; endast vissa mycket allmänna 
syftesbestämningar äro angivna. Något formellt h inder för att 
genom fulimaktsförordningar bryta konstitutionella bestämmelser 
— lika väl som lagar — kan lagens formulering icke anses inne­
fatta, Med hänsyn till den generella räckvidd, som fullmakten 
har enligt lagens första moment, kunna de i de följande momenten 
meddelade bestämmelserna om regeringens finansiella befogen­
heter icke sägas innebära någon utvidgning av fullmaktens om­
fång; av intresse är likväl, att det uttryckligen utsäges, a tt  i prin­
cip regeringen kan fatta såväl anslagsbeslutet som beslut om an ­
skaffande av medel för utgifternas bestridande och att den sålunda 
även äger pålägga skatter och upptaga lån — på denna punkt 
torde den italienska fullmaktslagens bestämmelser vara unika.“ I 
det hela framstår fullmakten såsom praktiskt taget obegränsad;

1 I själva verket delegerade konungen, då han vid krigets utbrott övertog 
kommandot över armén, i enlighet med gammal tradition en stor del av sina 
befogenheter, inklusive rätt att besluta förordningar, till en annan medlem av 
det kungliga huset. Ur här anlagd synpunkt är detta förhållande utan betydelse. 
Jfr Siotto-Pintor,  Das Verfassungsrcchtsleben 1913— 1923 (1922), sid. 157 f.

2 Det har gjorts gällande, att iullm aktslagen icke gav bem yndigande till 
beslut om skatter och upptagande av långfristiga lån (Tittoni,  Conflitti politici 
e riforme costituzionali, sid. 20); denna ståndpunkt synes helt godtycklig.
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varje  beslut, som avser a tt  tillgodose i lagen angivna syften, faller 
inom fullmaktens ram.

Enligt lagen skulle fullmakten bestå så länge kriget varade. 
Då fredsslutet med Österrike ratificerades genom lag den 26 sep­
tember 1920,1 bestämdes, a t t  regeringen genom förordning skulle 
fastställa den tidpunkt, då kriget skulle anses avslutat och full­
makten sålunda upphöra att  gälla. I anslutning till denna lag 
u tfärdades sederm era en förordning av den 30 september 1920/ 
enligt vilken fredstillstånd in trädde  den 31 oktober samma år.

Någon bestämmelse om den tidpunkt, då med stöd av full­
m akten u tfärdade  förordningar skulle upphöra a tt  gälla, gavs icke 
i lagen. Det har gjorts gällande, a tt  i enlighet med lagens syfte 
fullmaktsförordningarnas, liksom själva fullmaktens, giltighet prin­
cipiellt vore begränsad till krigstiden; endast i sådana fall, då  för­
ordningarna enligt sin lydelse skulle gälla även efter krigets slut 
och då  med hänsyn till föreliggande omständigheter en fortsatt 
giltighet kunde anses '‘rättsligen grundad ”, skulle fullmaktsbeslu- 
ten förbliva i k raft  även sedan fullmakten utlupit.3 I realite­
ten löstes frågan på så sätt, a t t  regeringen, som genom lagen 
den 26 september 1920 fått befogenhet a tt  reglera sä ttet för över­
gång från krigs- till fredstillstånd, i förordningen den 30 september 
samma år  förklarade, a tt  i regel fullmaktsförordningarna skulle 
upphöra a tt  gälla, då krigstillståndet upphörde, men att  de förord­
ningar, som ansåges böra förbliva i kraft, skulle förvandlas till lag­
förordningar, varvid stadgande om förordningarnas föreläggande 
för parlam entet för konversion till lagar skulle meddelas.

Någon bestämmelse om parlam entarisk  kontroll över fullmak­
tens användning gives icke i lagen; beslut om upphävande av en 
füllmaktsförordning under fullmaktsperioden kunde represen ta­
tionen icke ensidigt fatta. Parlam ente t  var a lltså hänvisat till de 
vanliga kontrollmedlen, särskilt interpellationsinstitutet. I p ra k ­
tiken förekommo under fullmaktsperioden knappast  några par la ­
mentariska debatter rörande enskilda fullmaktsbeslut, endast, så­
som eljest, allmänna debatter rörande regeringspolitiken överhu­
vud. Det italienska parlam entet sam m anträdde under krigstiden —

1 Raccolta Ufficiale 1920, sid. 3560 ff. Bestäm m elsen återfinnes i art, 5.
2 Raccolta Ulficiale 1920, sid. 3917 ff.
3 Jfr Siotto-Pintor, Das Verfassungsrechtsleben 1913— 1923 (1922), sid. 162 f.
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i motsats till de engelska och franska parlam enten —  mera sällan 
än under fredstid .1

Enligt tidigare praxis ha, såsom nämnts, domstolarna icke 
ansett sig befogade att  pröva, om under hänvisning till i lag m ed ­
delad delegation u tfärdade förordningar fallit inom delegationens 
ram. I detta  hänseende kan under här berörda period en tendens 
till ändring av domstolarnas hållning konstateras.2 I vissa dom ­
slut uppehölls visserligen principen, a t t  någon judiciell prövning 
icke vore möjlig, a tt  endast politisk, icke rättslig kontroll i avse­
ende å förordningarna funnes, men i and ra  utslag gjordes gällande, 
a t t  domstolarna vore befogade a tt  undersöka, om en förordning 
fölle inom fullmaktens ram. Så u ttalades i e tt  domslut, a tt  dom­
stolarna ägde pröva, om regeringsförordningarna rimligen kunde 
anses tillgodose i fullmaktslagen angivna syften, och a tt  de, om så 
ej funnes vara fallet, kunde under lå ta  a t t  tillämpa vederbörande 
förordning; denna ståndpunkt ä r  densamma, som ti lläm pats  i 
engelsk domstolspraxis. Vid intet tillfälle h a r  likväl, såvitt be­
kant, förekommit, a t t  en förordning av domstol förklarats ogiltig.

E t t  stort antal legislativa bestämmelser m eddelades i form av 
fullmaktsförordningar. Särskilt fö r tjänar framhållas, a t t  en rad  
speciella krigsskatter, såsom bl. a. en krigsvinstskatt, infördes i 
denna ordning.3 I övrigt m eddelades på  olika om råden en rad  
till sin na tu r provisoriska bestämmelser av ungefär samma inne­
håll som krigsförordningarna i andra  stater. 1 vissa förordningar 
gåvos underlydande myndigheter, främst ministerierna, befogenhet 
a t t  inom given ram  besluta bestämmelser, men en dylik subdele­
gation av den extraordinarie förordningsrätten förklarades i flera 
efter fullmaktsperiodens slut avkunnade domslut vara  otillåtlig.4

E t t  märkligt förhållande är, att under fullmaktsperioden lag­
förordningar u tfärdades i större antal än  någonsin tidigare; rege­
ringen beslutade lagändrande förordningar icke blo tt  under h ä n ­

1 Enligt uppgift av Tittoni,  Conflitti politici e riforme costituzionali, sid. 
43, sammanträdde deputeradekam m aren under dessa år endast 158 dagar, 
mindre än hälften av de franska och engelska nedre kamrarnas arbetsdagar.

2 Jfr Siotto-Pintor,  Das Verfassungsrechtsleben 1913— 1923 (1922), sid. 
163 f.; Par pa ll io lo ,  Codice costituzionale, sid. 31 f.

3 Jfr Jéze ,  L 'exécutif en temps de guerre, sid. 49 ff.
4 Siotto-Pintor,  Das Verfassungsrechtsleben 1913— 1923 (1922), sid. 172 f.; 

Parpagliolo,  Codice costituzionale, sid. 31.
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visning till fullmaktslagen u tan även självständigt-1 A n ta le t  lag­
förordningar utgjorde under åren 1915— 1918 i genomsnitt om­
kring 250, steg 1919 till över 1000 och var 1920 över 500.2 A tt  
regeringen, trots innehavet av en synnerligen vid fullmakt, i denna 
enorma utsträckning begagnade lagförordningsrätten, torde ha be­
ro tt  på  flera skäl: lagförordningar u tfärdades dels i sådana fall, 
då fullm akten icke ansågs tillämplig, dels i de fall, då förordning­
a rnas  konversion i lagar framstod som påka llad .3 A tt  regeringen, 
sedan fredstillstånd in trä t t  och fullmakten utlupit, fortsatte a t t  i 
stor utsträckning u tfärda lagförordningar, ä r  med hänsyn till lan ­
dets kritiska situation under denna tid ej ägnat a t t  förvåna. Under 
åren  1921 och 1922 beslutades årligen flera hundra  dylika förord­
ningar.4 L e t t  stort antal fall uppsköt man på  obestämd tid lagför­
ordningarnas föreläggande för parlamentet. Pro tester  mot rege­
ringens förordningspolitik framfördes vid olika tillfällen i p a r la ­
m entet men blevo utan resultat,5

U nder  detta  skede, i januari 1922, avkunnade kassationsdom- 
stolen i Rom ett  utslag, som bröt mot tidigare domstolspraxis i av ­
seende å prövning av lagförordningar. I detta  utslag utta lades, a t t  
domstolarna ägde vägra tillämpning av lagförordningar i vissa fall, 
nämligen när  dessa icke fram lades för par lam entet  för konversion 
till lagar, när de än d rad e  en kort  tid förut u tfä rdad  lag u tan a tt  
exceptionella omständigheter förelåge, och n ä r  de u tfä rdades  un­
der, eller kort tid före, e tt  par lam entssam m anträde.0 Detta  utslag 
har från auktorita tiv t håll försetts med den egendomliga motive­

1 Fullm aktsförordningarna hänvisa alltid  till fullmakten; deras ingress var 
av följande lydelse: "In virtü dell autoritå a noi d e le g a t a . . .  In virtu della  
facoltå conferita al Governo del Re con la legge 22 maggio 1915 . . ."  I lagför­
ordningarna fanns ej någon dylik hänvisning; därjämte innehöllo de senare —  
med några undantag —  stadgande om föreläggande för parlam entet.

2 A ntalet lagförordningar var: 1915 229, 1916 186, 1917 238, 1918 354, 1919 
1,043, 1920 545; jfr Cerciello, La Q uestione dei decreti-legge, sid. 113, jfr 116.

3 Siotto-Pintor, Das Verfassungsrcchtsleben 1913— 1923 (1922), sid. 159 f.
4 A n ta let lagförordningar under år 1921 beräknas till 350 [Cerciello, La 

Questione dei decreti-legge, sid. 113), för år 1922 föreligger ingen beräkning, 
men antalet var minst 240 (jfr A t ti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 
1924, documenti, n. 46 A, sid. XXXVI).

5 Siotto-Pintor, Das Verfassungsrechtsleben 1913— 1923 (1922), sid. 170 f. 
(! Jfr utslagets ordalydelse i A tt i  parlamentari, Senato del Regno, sess.

1921— 22, documenti, n. 345 A, sid, 11.
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ringen, a t t  judiciell kontroll icke kunde anses ha varit behövlig, då 
lagförordningarna voro sällsynta —  såsom före kriget men a tt  
den blivit erforderlig, sedan lagförordningarnas antal vuxit i så hög 
grad som skett.1 Liknande uppfattning gjordes gällande även  i 
vissa an d ra  domslut utan a tt  dock någon generell ändring av p rax is  
ägde rum; vi återkomma i det följande härtill.

Genom användningen av fullmaktsinstitutet och kanske än  mer 
genom det ytterligt v idsträckta u tny tt jande t  av lagförordningsrät- 
ten under den berörda tidsperioden —  1914— 1922 —  hade  i rea l i­
teten det italienska statsskickets maktfördelningssystem upprivits. 
Den kris, som staten genomgick, hade m edfört en allt m era påtaglig 
förskjutning i förhållandet mellan regering och representation. Se­
dan  under den fascistiska regimens första år den faktiska omge­
staltningen av statsskicket y tterligare fortskridit genomfördes en 
legalisering av den nya ordningen.

Bildandet av ministären Mussolini i slutet av oktober 1922 var 
som bekant resultatet av en utom parlam entarisk  aktion (den s, k. 
marschen mot Rom) och regeringen stödde sig i rea li te ten  främ st 
på  det till revolution beredda, militärt organiserade fascistiska 
partie t.  I regeringen ingingo ej blott fascister utan även fö re träda re  
för an d ra  parlam entspartier, men ledningen låg ostridigt i den fa­
scistiske regeringschefens hand. De y ttre  parlam entariska formerna 
blevo likväl, trots regeringens halvt revolutionära ursprung, beva­
rade. Sålunda begärde regeringen i vanlig ordning förtroendevota 
och dylika beslötos med stora m ajoriteter. De borgerliga par tie rna  
ställde sig i regel avvaktande till regeringen; i var je  fall kunde 
man icke fordra dess avgång, ty härmed hade öppen revolution bli­
vit oundviklig. Betecknande är  a tt  regeringschefen i sitt p rog ram ­
tal inför deputeradekam m aren  den 16 november förklarade, a t t  det 
fascistiska partie t vore berett och kapabelt a tt  taga m akten utan 
hänsyn till parlamentet men att  de parlamentariska formerna skulle 
bevaras, så länge representa tionen icke lade några h inder i vägen 
för regeringens verksamhet.

1 Jfr Siotto-Pintor,  Das Verfassungsrechtsleben 1913— 1923 (1922), sid. 166 f.
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I samma tal u tta lade Mussolini, a tt  regeringen av parlam entet  
måste begära en vidsträckt fullmakt för a tt  lösa den finansiella och 
ekonomiska kris, som staten genomginge. Regeringen ville ha denna 
fullmakt, emedan den ensam ville bära  hela ansvaret; u tan fullmakt 
vore för övrigt var je  besparing omöjlig.1 Följande dag framlades 
ett förslag till fullmaktslag, enligt vilket regeringen, under tiden till 
och med utgången av år 1924, skulle kunna för angivna finansiella 
och ekonomiska ändamål besluta förordningar med lags kraft.

I den y tters t  korta motiveringen till förslaget uttalades, a tt  s ta ­
ten genomginge en kris, "crisi non soltanta finanziaria, ma sopra- 
tutto  di voluntå, di potenza, di prestigio politico”.2 F ram för allt 
vore det nödvändigt att  å te rs tä lla  jämvikt i budgeten genom revi­
sion av skattesystemet och reorganisation av statsförvaltningen. R e­
geringen vore beredd att  påtaga sig ansvaret härför, men måste e r ­
hålla tillräckliga maktmedel. Den begärde därför en till tiden be­
gränsad, men till innehållet obegränsad fullmakt (una temporanea, 
ma illimitata delegazione legislativa). Över bruket av denna full­
makt skulle räkenskap avläggas inför parlam entet.

F y ra  dagar senare avgav ett inom kam m aren tillsatt utskott 
utlå tande rörande förslaget.3 M ajoriteten tillstyrkte, med en av 
förre konseljpresidenten S alandra  framförd motivering, förslagets 
antagande. En minoritet, vars uppfattning motiverades av socia­
listen Matteotti, yrkade avslag. Efter ingående debatter och sedan 
en rad  yrkanden om ändringar i lagen och om antagande av di­
rektiv för regeringens arbete avslagits, beslöt kam m aren med 215 
röster mot 80 att godkänna förslaget;1 oppositionen kom, enligt vad 
debatten utvisar, nästan u teslutande från socialistiskt håll. D är­
efter översändes förslaget till senaten. Senatsutskotte t tillstyrkte 
enhälligt bifall,5 och den 29 november beslöt senaten, efter en jäm ­
förelsevis kort diskussion, med 170 röster mot 26 a tt  antaga för­
s laget/’ Den 3 december u tfärdades lagen.7

1 A tti parlcimentari, Camera dei deputati, sess. 1921— 22, sid. 8394.
2 Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921— 22, documenti, n, 1810.
3 Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921—22, documenti, n. 

1810 A.
4 Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921— 22, sid. 8725.
0 Atti parlamentari, Senato dei Regno, sess. 1921— 22, documenti, n, 540 A.
8 Atti parlamentari, Senato dei Regno, sess. 1921— 22, sid. 4332.
' Rcccolta Ufliciale 1922, nr 1601.
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Meningsbrytningarna rörande förslaget komma klarast fram 
i det av deputeradekammarens utskott avgivna betänkandet. Sa­
landras yttrande avspeglar den vä lv illig t avvaktande hållning mot 
den nya regimen, som parlamentets m ajorite t intog. En reform i 
av förslaget angiven riktn ing förklarades vara nödvändig. Det 
vore med hänsyn t i l l  gjorda erfarenheter icke att förvänta, att den­
na reform skulle kunna åstadkommas i vanlig parlamentarisk ord­
ning; särskilt under föreliggande förhållanden kunde kammaren, 
vars egen existens stode på spel (nell’ attuale precarietå della sua 
esistenza) med all säkerhet icke anses skickad "a tt a llvarligt och 
effektivt utföra ett arbete, för v ilket den h ittills  visat sig organiskt 
oduglig". Redan tidigare hade exekutiven, utan bemyndigande eller 
d irektiv från parlamentet, genom lagförordningar utfärdat legis- 
lativa bestämmelser; denna oreglerade legislativa verksamhet er- 
bjöde större faror än en på ett parlamentariskt bemyndigande stödd 
förordningskompetens. Det vore därför bäst att "legalisera ett obe­
strid lig t faktiskt tills tånd" och att åt regeringen, som åtnjöt parla­
mentets och folkets förtroende, överlämna en fullmakt, som visser­
ligen vore obegränsad t i l l  innehållet, men begränsad t i l l  tiden och 
som k la rt koncentrerade ansvaret hos exekutivmakten.

Emot denna motivering, som kan sägas innebära, att parla­
mentet erkänner sin oduglighet och förk la rar regeringens förmyn- 
derskap nödvändigt, anfördes i Matteottis yttrande, att det tvä rt­
om vore regeringens maktutvidgning, som bure skulden t i l l  landets 
kritiska läge. Det vore sedan parlamentet upphört att fungera på 
normalt sätt, sedan regeringen och byråkratien efter Italiens in­
träde i världskriget tillerkänts eller tillv ä lla t sig en stor del av den 
lagstiftande makten, som krisen in trä tt. Om parlamentet, som man 
påstode, vore odugligt, borde härur icke dragas den slutsatsen, att 
regeringen skulle erhålla obegränsad makt, i stället borde en re­
form av parlamentets sammansättning och arbetssätt genomföras. I 
själva verket hade parlamentet många svagheter, men parlamenta­
rismen vore under alla förhållanden bättre än diktaturen, ty parla­
mentet vore i högre grad än regeringen underkastat folkets kon­
tro ll. Det framhölls även, att om, såsom antytts, kammaren komme 
att upplösas, fullmaktslagen skulle innebära en begränsning av det 
nya parlamentets och därmed också av det väljande folkets rä ttig ­
heter. Fullmaktslagens vaga utformning och bristen på ett verk-
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lig t regeringsprogram kritiserades; parlamentet borde icke abdi­
kera t i l l  förmån för en regering, som icke framlagt ett program eller 
ett bestämt förslag". Det hänvisades också t ill, att generalfull­
makter tidigare endast antagits under krig; ministären Crispis fö r­
slag, som erinrade om det föreliggande, hade ej b ifallits.

I kamrarnas debatter gjordes i huvudsak samma synpunkter 
gällande som i utskottsrapportörernas utlåtanden. I regeringsan- 
hängarnas inlägg upprepades ständigt påståendet, att parlamentet 
vore inkompetent att lösa de föreliggande problemen; den tekniska 
sakkunskapen vore ej tillräck lig t företrädd, lokala och privata in­
flyte lser bleve ofta utslagsgivande och den erforderliga snabbheten 
i handlandet saknades.1 I varje fa ll vore det bättre med ett ordnat 
fullmaktssystem än med icke auktoriserade lagförordningar. En 
talare yttrade, att helst en parlamentarisk kommission med konsul­
tativ befogenhet borde ha insatts vid regeringens sida, då härigenom 
ständig kontro ll ernåtts och samtidigt reorganisationsbesluten fått 
ökad effektivitet; denna tanke hade emellertid avvisats av rege­
ringen.2 Totalintrycket av de anföranden, som höllos t i l l  förmån 
för förslaget, är, att man föredrog en diktatur under legala former 
och parlamentariska auspicier framför en oreglerad och öppet anti- 
parlamentarisk diktatur.

F lerta le t av förslagets motståndare förklarade, att parlamen­
tet vore mera skickat än regeringen att lösa de aktuella problemen. 
Härför fordrades framför a llt f r i och öppen diskussion; obehöriga 
in flyte lser kunde i själva verket lättare göra sig gällande gentemot 
regering och byråkrati än i parlamentet.3 Men det betonades också, 
att fullmakten blott vore en "legal sanktion av kamrarnas abdika- 
tion t i l l  förmån för exekutiven", en logisk fö ljd  av det tidigare följda 
systemet; det vore framför a llt mot den sittande regeringens d ik ­
tatur, icke mot varje maktkoncentration hos regeringen, som man 
opponerade.4

1 Jfr t. ex. Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess, 1921— 22, sid. 
8587 (P ellizzari), 8597 (Vicini), 8619 (Lanza di Scalea), 8705 (Sanna-R andaccio); 
Senato del Regno, sess. 1921— 22, sid. 4318 f. (Berenini),

2 A tti  parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921— 22, sid. 8587 (P el­
lizzari),

3 A tti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1921— 22, sid. 8656 (M odi­
glian i), 8663 (M acrelli), 8667 (Donati), 8679 (Baratono).

4 A tti parlamentari, Camera dei deputati, sess, 1921— 22, sid, 8619 ff. 
(R iboldi), jfr sid, 8683 (Lazzari),
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1922 års fullmaktslag ä r  i huvudsak u tarbe tad  efter samma 
schema som 1915 års lag.1 I lagens första artikel m eddelas rege­
ringen befogenhet a tt  u tfä rda  förordningar med lags kraft för vissa 
ändam ål: för a t t  reorganisera skattesystem et i syfte att  förenkla 
det, avpassa det efter de budgetära  behoven och genomföra en 
lämpligare fördelning av skattebördorna samt för a tt  begränsa s ta ­
tens funktioner, reorganisera de offentliga ämbetena och institutio­
nerna, ås tadkom m a större snabbhet i förvaltningens funktionering 
och minska utgifterna. Regeringens befogenheter äro sålunda mera 
begränsade än enligt 1915 års lag; det ä r  väsentligen statsfinansiella 
å tgärder,  som fullmakten avser. Fullm aktens syften äro likväl y t ­
te rs t  obestämt angivna och regeringens handlingsfrihet blir i rea l i­
te ten  betydande. Betecknande är, a t t  under den parlam entariska  
behandlingen av fullmaktsförslaget från olika håll u ttalades, a t t  
fullmakten vore obegränsad; tydligt är, a t t  de inskränkningar, som 
formuleringen strängt taget måste anses innefatta, icke tillerkändes 
någon större vikt.

Såsom nämnts, ä r  tiden för fullmaktens giltighet k lart  begrän­
sad; fullmakten upphörde att  gälla med utgången av år 1923. Be­
träffande fullmaktsförordningarnas giltighetstid gives ingen bestäm ­
melse; tydligt ä r  a tt  fullmaktens syfte var a tt  möjliggöra rä ttsför- 
ändringar av principiellt icke provisorisk karak tär ,  detta  i motsats 
till 1915 års fullmaktslag.

I fullmaktslagens and ra  artikel stadgas, a t t  regeringen under 
m ars m ånad  1924 skall avlägga räkenskap inför parlam entet  över

1 Lagen var i huvudsak av följande lydelse:

Art. 1.
Per riordinare il sistem a tributario allo scopo di sem plificarlo, di adeguarlo  

alle necessitå del bilancio e di meglio distribuire il carico delle imposte; per 
ridurre le funzioni dello  Stato, riorganizzare i pubblici uffici ed istituti, rendem e  
piü agili le funzioni e diminuire le spese, il Governo del Re ha, fino al 31 d e ­
cembre 1923, facoltå di emanare disposizioni aventi vigore di legge.

Art. 2.

Entro il mese di marzo 1924 il Governo del Re darå conto al parlam ento 
dell' uso delle facoltå conferite dalla presente legge.

Art. 3.

La presente legge andrå in vigore il giorno della sua pubblicazione nella 
G azetta ufficiale.
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fullmaktens användning. I övrigt meddelas ej några bestämmelser 
om parlam entarisk  kontroll.

Beträffande frågan om domstolarnas befogenhet a tt  vägra till- 
lämpning av under hänvisning till fullmakten utfärdade, men utom 
dess ram fallande förordningar ä r  att  nämna, a tt  Consiglio di Stato 
i två år 1923 avkunnade utslag frånsade sig varje  prövningsrätt. I 
e tt  av dessa utslag förklarades, att, då regeringen m eddelade en 
legislativ bestämmelse, detta  vore en rent politisk handling och a t t  
den administrativa domstolen därför saknade all befogenhet a tt  un­
dersöka, om en i lag given delegation överskridits.1

U nder fullmaktsperioden m eddelades det stora f ler ta le t  legis- 
lativa bestämmelser i förordningsväg.2 Sam m anlagt u tfä rdades  ej 
m indre än 1,155 fullmaktsförordningar, varav många av synnerligen 
genomgripande betydelse. Såväl den centrala  som den lokala för­
valtningen reorganiserades och förenklades; en mängd ämbeten av­
skaffades, bl. a. fyra ministerier. Statens affärsdrivande verk blevo 
likaledes omorganiserade; särskilt bekant ä r  reformen av järnvägs- 
förvaltningen. Skatteväsendet reformerades; bl. a. blev den 1920 
beslu tade arvskattelagen änd rad  i sådan riktning, a t t  arvskatten  
väsentligen avskaffades. Bland de många övriga re form erna m är­
kes främ st omläggningen av skolväsendet. A tt  genom de beslutade 
å tgärderna  den statsfinansiella situationen förbättrades, lä r  vara 
obestridligt.

Det kan diskuteras, om och i vad mån vissa av fullmaktsför- 
o rdningarna icke rimligen kunde anses tillgodose det i fullmakten 
angivna syftet. Betonas bör, a tt  en rad  reformer även under denna 
tid genomfördes i vanlig legislativ ordning. Så var t. ex. fallet med
1923 års vallag, den viktigaste konstitutionella reform, som beslu­
tades  under denna period.

Någon rapport  över fullmaktens användning avgavs icke, så­
som i lagen stadgats, i mars 1924; parlam entet sam m anträdde  ej, 
sedan fullmakten utlupit, förrän efter nyvalen detta  år. Förs t i juni
1924 överlämnades en fullmaktsrapport; under den närm as t  föl­

1 Foro Italiano  1923, vol. 48, III, sid. 145 ff.; jfr Parpagliolo,  Codicc costi- 
tuzionale, sid. 32.

2 Jfr Bollettino Parlamentäre  1927, n. 3, sid. 3 ff. samt Leibholz,  Zu den 
Problem en des fascistischen Verfassungsrechts, sid. 42 f, och här angiven lit ­
teratur.
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jande tiden upptogs emellertid regering och parlam ent av an d ra  
frågor —  under denna tid ägde den avgörande uppgörelsen mellan 
fascismen och övriga partie r  rum —  och regeringens fullmaktspoli- 
tik blev aldrig mera ingående diskuterad inom representationen.

Även under denna fullmaktsperiod fortsa tte  regeringen a t t  u t ­
fä rda  lagförordningar, t. o. m. i ännu  större omfattning än under 
de närm ast föregående åren; 1923 u tfärdades mer än 600 dylika för­
ordningar.1 Sedan fullmaktsperioden utlupit, u tny ttjades  lagför- 
ordningsrätten än mera: 1924 var anta le t  lagförordningar över 800, 
1925 omkring 950. Ministären Mussolini visade sig likväl m era ange­
lägen än tidigare regeringar a t t  inhäm ta representa tionens godkän­
nande av förordningarna. Sålunda framlades i maj 1924 över 2,500 
lagförordningar för parlam entet;  ett stort an tal av dessa fö ro rd ­
ningar hade beslutats redan  före regeringens t i l l träde  —  ungefär 
250 under krigsåren och mer än  1,000 under åren  1919— 1922 —  
och åtskilliga t. o. m. under tiden före kriget.2 Sam tliga dessa för­
ordningar blevo genom en lag av den 17 april 1925 konverte rade till 
lagar.

I fråga om domstolarnas ställning till lagförordningarna g jorde 
sig for tfarande osäkerhet gällande. I skilda domstolsutslag fram ­
träd d e  olika meningar.3 Särskilt  anm ärkningsvärt är, a t t  kassa- 
tionsdomstolen i Rom i två utslag av år 1924, i strid mot sitt s tä l l­
n ingstagande år  1922, förklarade judiciell prövning av lagförord­
ningar otillåtlig.4

Trots a tt  regeringen sålunda ansåg sig oförhindrad a tt  lagstifta 
u tan parlam entarisk  fullmakt, begärde och erhöll den likväl i s ä r ­
skilda fall v idsträckta  delegationer. Såsom exempel kan  nämnas, 
a t t  den 24 december 1925 en lag beslutades, enligt vilken regeringen 
bemyndigades att inom vissa gränser reformera straff- och process­
rä tten .3

1 Jfr härom och för det följande Bollettino parlamentare  1928, 1, sid. 
455— 543.

2 A tti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1924, docum enti, n. 46 A.
3 Jfr Siotto-Pintor, Die bedeutendsten W andlungen des Staatsrechtslebens 

in Italien, sid. 282 f.; Parpagliolo, Codice costituzionale, sid. 28 f.
4 Jfr Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess, 1924, docum enti, n. 46 A, 

sid. X.
5 Jfr t. ex. Leibholz, Zu den Problem en des fascistischen Verfassungsrechts, 

sid. 71.
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Det framgår av det sagda, a t t  vid denna tid —  före antagandet 
av 1926 års författningslag —  stor förvirring rå d d e  inom italiensk 
författningspolitik. De i 1848 års författning givna reglerna om för­
hållande t mellan lagstiftningsmakt och förordningsrätt  hade väsent­
ligen förlorat sin betydelse; de för författningen destruktiva ten­
denser, som praxis redan  före kriget visat, hade i samband med 
kriserna under och efter världskriget vunnit i s ty rka  och småningom 
helt undergräv t den gamla ordningen. Här, liksom på an d ra  om­
råden, erbjöd Italien bilden av ett  statsliv i upplösning. F as the t 
och konsekvens i förhållandet mellan s ta tsm akterna  hade försvun­
nit; kompetensfördelningen mellan regering och representa tion  hade 
blivit beroende på särskilda lagbeslut eller på regeringens godtycke. 
I domstolspraxis gjorde sig häftiga omkastningar gällande, även om 
tendensen till underkastelse  under den härskande  regimen var p å ­
taglig.

Inom såväl den vetenskapliga doktrinen som parlam entet voro 
h ithörande frågor föremål för livligt meningsutbyte. På  vissa håll 
r ik tade  man en generell kritik mot avstegen från  författningen och 
y rkade  på, a t t  den konstitutionella ordningen borde å terstä llas; sy­
stemet med fullm akter och lagförordningar vore ett  missbruk, som 
helt borde avskaffas, sedan den på kriget följande krisen avveck­
lats .1 På  andra  håll å te r  höll man före, a tt  visserligen det existe­
ran d e  oreglerade t i lls tåndet vore av ondo, men a tt  erfarenheten  
ådagalag t behovet av en omläggning av förhållandet mellan exeku­
tiv och legislatur; en författningsrevision, varigenom en ny, på  den 
faktiskt föreliggande situationen grundad  kompetensfördelning u p p ­
rä ttades , borde därför genomföras.2 Denna sistnämnda riktning fick 
genom 1926 års författningslag sina önskningar uppfyllda.

1 Jfr t. ex, Cerciello,  La Q uestione dei decreti-legge; Ferracciu,  Per la d is­
ciplina giuridica dei decreti-legge (särskilt sid. 8 ff.). T ill väsentlig del gällde  
diskussionen dom stolarnas ställning till lagförordningam a; på många håll yrka­
des, att dom stolarna skulle begagna sin m öjlighet till m ateriell prövning. Jfr  
diskussion m ellan Orlando  (Ancora dei decreti-legge) och d ’Am elio  (Ancora  
dei decreti-legge), år 1925.

2 Jfr den följande redogörelsen.
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Redan innan fascismen kom till m akten hade  förslag fram ställts  
om att  man på grundval av de efter världskrigets  början g jorda e r ­
farenheterna skulle genomföra ny reglering av förhållandet mellan 
regering och representation på det legislativa området. Sålunda 
förordade justitieministern Rossi på våren 1922 vissa reformer, 
bl. a., a tt  par lam entet generellt skulle inskränka sig till a tt  i lagarna 
fastställa principerna för ett visst rä ttsom rådes reglering, varefter 
det skulle överlämnas å t regeringen att  i sam verkan med ett par- 
lamentsutskott besluta de definitiva bestämmelserna; härigenom 
skulle, framhölls det, systemet med lagförordningar bliva överflö­
digt.1 Av helt annan natur, men i grunden betingat av samma or­
saker, var det förslag, som senator Scialoja väckte i mars 1922. 
Enligt detta  skulle genom en lag regeringen förpliktas a tt  fram­
lägga varje  lagförordning för par lam entet  vid den på förordningens 
u tfärdande  närm ast följande sessionen; om förordningen ej inom 
viss tid genom beslut av båda kam ra rna  förvandlades till lag, skulle 
den t räd a  ur kraft. Härigenom skulle alltså  systemet med lagiör- 
ordningar legaliseras men samtidigt skulle garan tier  erhållas för en 
effektiv parlam entarisk kontroll över regeringens förordningspolitik. 
Scialojas förslag antogs i juni 1923 i huvudsak2 av senaten men kom 
aldrig till behandling i deputeradekam m aren.

I samband med behandlingen av det förut nämnda, i maj 1924 
fram lagda regeringsförslaget om konversion av ett  stort antal lag­
förordningar blev frågan om en revision av förordningsrätten  före­
mål för särskild uppmärksamhet. I det utlå tande, som ett depu­
teradekam m arutskott  avgav rörande regeringens förslag, lämnades 
en redogörelse för utvecklingen av förhållandet mellan exekutiv 
och representation på detta  om råde och det betonades i anslutning 
härtill, a tt  en ny reglering av gränsen mellan lag och förordning vore 
p åka llad .3 I lagarna borde endast  de grundläggande bestämmel­
serna meddelas; i övrigt borde rä ttsnorm er fastställas i förordnings- 
väg. Om denna princip genomfördes, skulle missbruket av lagför­

1 Jfr här och för det följande Siotto-Pintor,  Das Verfassungsrechtsleben  
1913— 1923 (1922), sid, 171 f. och Die bedeutendsten W andlungen des S taats­
rechtslebens in Italien, sid. 280 f.; Ferracciu,  Per la disciplina giuridica dei 
decreti-legge; Saltelli,  Potere esecutivo e norme giuridiche, sid. 76 ff.

2 A t t i  pcirlamentari, Senato del Regno, sess. 1921— 22, n. 345 A.
3 A t t i  parlamentari,  Camera dei deputati, sess. 1921— 22, doc. n. 46 A.
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ordningarna bortfalla. H är  återkom mer alltså  samma tankegång 
som i Rossis u ttalanden.

I maj 1925 tog regeringen initiativet till en reform genom ett  
förslag till lag om "exekutivmaktens befogenhet a tt  u tfä rda  r ä t t s ­
norm er” (Sulla facoltå del Potere esecutivö di emanare norme gui- 
ridiche).1 Förslaget behandlades och antogs av depu teradekam m a­
ren den 20 juni 19252 —  med 250 röster mot 37 — men kom först 
i slutet av samma år inför senaten, där det den 14 december god­
kändes u tan votering.3 Lagen ä r  daterad  den 31 januari 1926.4

1926 års lag avser a t t  uttömm ande reglera förhållandet mellan 
lagstiftningsmakt och förordningsrätt. I realite ten bliva genom den­
samma vederbörande bestämmelser i 1848 års författning utan be­
tydelse; någon ändring av författningstexten sker likväl ej och intet 
s tadgande i lagen utsäger direkt, a t t  den ä r  författn ingsändrande. 
Överhuvud är  lagens k a rak tä r  egenartad. Normer givas för för­
hållande t mellan lag och förordning, men dessa normer ha juridiskt 
alldeles samma natur som vilka and ra  i lag givna föreskrifter som 
helst; intet hindrar, a t t  genom en vanlig lag bestäm m elser i strid 
med de här fastslagna grundsa tserna meddelas. Det har också 
framhållits, a tt  1926 års lag på ett särskilt påtagligt sätt  ådagaläg ­
ger behovet av en rigid författning.3

Lagen är  indelad i fyra artiklar, av vilka de viktigaste äro art. 
1 och 3. Art. 1 kan sägas behandla den ordinarie, art, 3 den ex tra ­
ordinarie förordningsrätten.0

1 Redan i januari samma år hade regeringen tillsatt en kom m itté av v e ten ­
skapsm än och politiker (de adertons kom m itté), som bl. a. hade i uppdrag att 
undersöka behovet av en författningsrevision. Kommitténs betänkande, i vilket, 
jämte en rad andra genom gripande reformer, förändringar av förhållandet 
m ellan lagstiftningsm akt och förordningsrätt förordades, avgavs em ellertid först 
i juli 1925, alltså sedan regeringen framlagt sitt lagförslag om förordningsrättens 
reglering; jfr Relazioni e proposte  della com m issione presidenziale per lo studio  
delle riforme costituzionali, Rom a 1925, sid. 84 ff.

2 A tti  parlamentari, Camera dei deputati, l:a  sess. 1925, sid. 4403.
3 Alti parlamentari, Senato del Regno, l:a  sess. 1924— 25, sid. 3995 ff.
4 T ext och kommentar i Bollettino parlamentare 1927, 1, sid. 36 ff. Lag­

texten  återgives i en bilaga.
5 Vacchelli, Sulla facoltå  del potere esecutivö di emanare norme giuridiche, 

sid. 52 f.
8 Lagen har kom m enterats i en rad arbeten: Saltelli, Potere esecutivö e 

norme giuridiche; Vacchelli, Su lla  facoltå del potere esecutivö di emanare norme
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Enligt art. 1 kunna genom kungliga förordningar rä ttsnorm er 
av tre skilda kategorier meddelas. Den första gruppen bilda de 
normer, som gälla lagarnas verkställighet (1’esecuzione delle leggi). 
H är  ä r  det fråga om vanliga tillämpningsförordningar, som ko­
nungen enligt art. 6 i 1848 års författning har  befogenhet att  u tfärda; 
någon förändring av gällande rä t t  är a lltså icke stadgad i detta  
moment av lagen.1 Den andra  gruppen utgöres av normer, som 
reglera "användningen av den befogenhet, som tillhör den exeku­
tiva makten". Denna egendomliga bestämmelse avser blott a t t  fast­
slå, a t t  den förordningsrätt, som enligt författning eller praxis till­
kommer exekutiven, skall förbliva orubbad.2 Den är  a lltså den 
självständiga förordningsrätt, som exekutiven äger, bl. a. befogen­
heten a tt  i egenskap av förvaltningens högsta chef u tfärda  före­
skrifter för ämbetsmännen, som här sanktioneras. Beträffande om­
fattningen av denna förordningsrätt gives ingen bestämmelse.

Dessa båda  moment i lagen innehålla sålunda intet nytt; de 
upprepa  blott redan  gällande bestämmelser. A t t  enligt dessa mo­
ment exekutiven icke tillägges befogenhet a t t  u tfä rda  lagändrande 
förordningar ä r  uppenbart och framhölls också i motiveringen till 
lagförslaget.3

Viktigare ä r  det tred je  momentet i art, 1. Genom detta  mo­
ment utvidgas nämligen exekutivens självständiga förordningsrätt 
till nya områden, i det a t t  en synnerligen vidsträckt befogenhet a tt  
reg lera  förvaltningens organisation m eddelas.4 Exekutiven bemyn-

giuridiche; Mazzoccolo, La facoltå normativa del potere esecutivo; Ranelletti, 
La pctestå  legislativa del governo. Jfr också Azzolini,  II potere esecutivo, sid. 
31 f f Betti, Sulla base giuridica del potere regolam entare.

1 Tidigare var det vanligt —  ehuru undantag förekommo —  att lagarna 
innehöllo en särskild bestäm m else om konungens befogenhet att m eddela till- 
lämpningsföreskrifter. Genom ifrågavarande bestäm m else i 1926 års lag ansågs 
det ha blivit klarlagt, att dylika stadganden i lagarna voro överflödiga; jfr t. ex. 
Bollettino parlamentare 1927, 1, sid. 39. Tydligt är likväl, att lagen blott upp­
repar art. 6 i 1848 års förf.; jfr Ranelletti, La potestå legislativa del governo, 
sid. 166 f.

2 Jfr särskilt senatutskottets yttrande [Atti parlamentari, Senato del Regno, 
l:a  sess. 1924— 25, documenti, 272 A., sid. 4).

3 Atti parlamentari, Camera dei deputati, sess. 1924— 25, documenti, n. 543, 
sid. 3.

4 Förordningar enligt detta moment bruka kallas "regolamenti di organiz- 
zazione”, under det att förordningar av de båda första grupperna kallas "regola-
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digas a t t  fas ts tä lla  regler rörande statsförvaltningens organisation 
och a rbe tssä t t  samt rörande alla offentliga företag och institutioner 
(enti ed istituti pubblici), med undantag för kommuner, provinser, 
välgörenhetsinrättningar, universitet och vissa högre skolor. P å  
dessa om råden kunna, såsom lagen uttryckligen stadgar, fö ro rd­
ningar beslutas i strid mot gällande lag.1 Dock måste alltid, s ta d ­
gas det, erforderliga anslag beviljas genom finanslagen och bes täm ­
melser om domstolsväsendet, domarnas behörighet, statskonseljen 
och garan tier  för oavsättliga ämbetsmän måste beslutas genom lag.

Om omfattningen av exekutivens förordningsrätt enligt de tta  
moment kunna visserligen skilda meningar göras gällande. O str i­
digt ä r  likväl, a t t  i princip hela förvaltningsorganisationen, t idigare 
väsentligen reglerad genom lag, överföres till regeringens kom pe­
tensom råde; så t. ex. kan genom förordning departem entsindel­
ningen omläggas, bestäm m elser rörande tillsättning av personal 
meddelas, det lägre skolväsendet regleras o. s. v. I realite ten inne­
bär likväl parlam entets  finansmakt en betydelsefull inskränkning 
av regeringens befogenhet."

Samtliga förordningar enligt art. 1 skola u tfärdas  "efter över­
läggning i m inisterkonseljen och sedan statskonseljen blivit h ö rd ”. 
Bestämmelsen om statskonseljens hörande synes ha tillkommit s ä r ­
skilt med tanke på regeringens befogenhet att m eddela förordningar 
rö rande  förvaltningens organisation.

S törs ta  intresset ha  bestäm m elserna i art. 3 om regeringens ex ­
traordinarie  förordningsrätt. I två fall kan regeringen, stadgas 
det, m eddela normer med lags kraft, d, v. s. lagändrande förord­
ningar, nämligen dels då delegation föreligger, dels vid nödtillstånd, 
I dessa fall behöver ej s tatskonseljen höras; endast överläggning 
i ministerkonseljen föreskrives.

menti esecu tiv i”, resp. "indipendenti" eller "autonomi". Tydligt är likväl, att 
"regolamenti di organizzazione” princip iellt äro ett slag av "självständiga" för­
ordningar. Stundom likställer man dessa förordningar med de franska "régle- 
ments d'adm inis^ation publique" (jfr t. ex. A t t i  parlamentari,  Camera dei d e ­
putati, sess, 1924— 25, docum enti, n. 543, sid. 3), vilket givetvis är felaktigt

1 Men om en efter 1926 års lag beslutad lag reglerar hithörande frågor, 
bör den i princip ej kunna ändras av regeringen.

2 För en tolkning av bestäm m elserna hänvisas särskilt till Mazzoccolo,  La 
facoltå normativa del potere esecutivo, sid. 311 ff.; Ranelletti ,  La potestå leg is-  
lativa del governo, sid. 169 f.

13
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Stadgandet att regeringen äger utfärda lagändrande förord­
ningar, då genom lag dylik befogenhet meddelas, innebär ingen 
nyhet, utan blott, liksom bestämmelserna i de båda första momen­
ten av art. 1, en bekräftelse av ett i gällande rä tt redan förefin tlig t, 
ehuru icke normerat eller uttryckligen fastslaget förhållande. A v 
betydelse är emellertid lagens stadgande, a tt normer av denna art 
(regolamenti legislativi) skola falla inom delegationens gränser. I 
och för sig är detta visserligen sjä lvklart, men lagens uttryckliga 
stadgande torde få anses ha t i l l  fö ljd , att domstolarnas befogenhet 
att m aterie llt pröva och vägra tillämpning av utanför ramen av ve­
derbörande lag fallande delegationsförordningar ställes utom tvivel.

Lagens kärnpunkt ligger i stadgandet om nödförordningsrät- 
ten. Lagändrande förordningar kunna —  utom vid delegation •— 
utfärdas " i utomordentliga fall, då skäl av trängande och obetingad 
nödvändighet så påkalla" (nei casi straordinari, nei quali ragioni di 
urgente ed assoluta necessitå lo richiedano). Härigenom b lir lag- 
förordningsinstitutet äntligen legaliserat; en princip ie llt obegrän­
sad nödförordningsrätt införes. Regeringen kan, under angivna 
villkor, besluta vilka lagändrande förordningar som helst; intet 
rättsområde, ej ens det konstitutionella, är undantaget. Särskilt 
bör observeras, att nödförordningar kunna utfärdas även då parla­
mentet är samlat. Judiciell prövning av lagförordningar ur syn­
punkten av deras "trängande och obetingade nödvändighet" är ute­
sluten; det stadgas särskilt, att på denna punkt endast politisk kon­
tro ll genom parlamentet är tillåten.

Rörande parlamentets kontro llrä tt givas ingående bestäm­
melser. Lagförordningarna skola vara försedda med klausul om 
deras föreläggande för parlamentet för konversion t i l l  lagar. D y lik t 
föreläggande måste äga rum inför någon av kamrarna senast vid 
tredje sessionen efter en förordnings utfärdande.1 E tt förslag av 
denna art behandlas som brådskande. Om den kammare, för vilken 
förslaget förelagts, godkänner detsamma, skall det inom fem dagar 
överlämnas t i l l  den andra. Om någon äv kamrarna vägrar godkän­
nande, skall kammarpresidenten införa meddelande härom i Gaz-

1 Då de ita lienska kamrarnas sessioner icke alltid sam m anfalla, är denna 
bestäm m else oklar. Man torde få gå ut från att regeringen kan fritt bestämma, 
inför vilken kammare föreläggandet skall ske; jfr Mazzoccolo,  La facoltå nor­
mativa del potere esecutivo, sid. 329,
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zetta Ufficiale och förordningen träde r  ur kraft samma dag som 
införandet sker.1 Om en lagförordning icke konverterats till lag 
inom två år efter dess utfärdande, t räd e r  den utan vidare ur kraft. 
—  En lagförordning förlorar alltså, utom genom regeringsbeslut, 
sin giltighet under  tre  skilda betingelser: 1) om föreläggande ej sker 
på s tadgat sätt; 2) om någondera kam m aren vägrar godkännande; 
3) om ej konvertering till lag skett inom två år. I dessa fall torde 
domstolarna, ehuru  detta  ej uttryckligen stadgas, vara skyldiga 
konsta tera  ogiltigheten av en åberopad förordning.2

Dessa bestäm m elser innefatta skenbart en stark  kontrollrätt  
för parlam entet, även om den tid, under vilken en lagförordning kan 
förbliva i k ra f t  u tan  att  konverteras till lag, ä r  betydande. Men i 
grunden kan  regeringen, stödd på  lagen, göra den parlam entariska 
kontrollen helt  illusorisk. In tet hindrar, att, om en lagförordning 
på ett  eller anna t sä tt  t r ä d e r  ur kraft, en ny lagförordning av samma 
innehåll utfärdas, e ller a t t  fristen för en lagförordningsgiltighet för- 
länges genom en ny lagförordning.3 Detta u tta lades  också av ju­
stitieministern under debatten i senaten.4

I det hela ä r  1926 års lagstiftning, ur hä r  anlagda synpunkter, 
främst av intresse såsom ett sista led i den utveckling, som förhål­
landet mellan lagstiftningsmakt och förordningsrätt i Italien under­
gått. Lagen innehåller icke alltför betydande nyheter, i huvudsak 
legaliserar den endast praxis. Men just denna legalisering medför 
en förskjutning i kompetensfördelningen till exekutivens förmån. 
Ty lagen har till följd, a t t  regeringen ostridigt kan besluta vilka 
rä ttsnorm er som helst u tan  representationens medverkan, under 
det a tt  representationen, som blott i samverkan med regeringen

1 En vägran att godkänna har ej tillbakaverkande kraft. —  Enligt lagen  
om premiärministerns kom petens av den 24 december 1925 kan regeringen, om 
en kammare avslår ett regeringsförslag, om edelbart förelägga det för den andra 
kammaren och, om denna godkänner, ånyo taga upp frågan i den kammare, som  
först behandlat den. Det synes tvivelaktigt, om ett dylikt tillvägagångssätt är 
m öjligt i här berörda fall, då bestäm m elserna om lagförordningsrätten ej inne­
hålla något härom; jfr M azzoccolo,  La facoltå normativa del potere esecutivo, 
sid. 327 f.

2 Enligt art. 4 skola redan utfärdade lagförordningar i princip behandlas 
på samma sätt som de, vilka utfärdas med stöd av lagen.

3 Ett dylikt fall har, otroligt nog, förekommit; jfr Siotto-Pintor,  Die be­
deutendsten W andlungen des Staatsrechtslebens in Italien, sid. 286.

* A t t i  parlamentari,  Senato del Regno, l:a  sess. 1924— 25, sid, 4000.
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kan stifta lag, är maktlös. Med visst fog har därför sagts, att 
genom lagen "den italienska statsrätten  i grund ombildats".1

Därmed är  icke sagt, att 1926 års lag utgör grundvalen för den 
faktiska regeringsdiktatur, som råder i Italien. Lagbestämmelser 
av denna art kunna ej ensamma bliva bestäm m ande för de politiska 
maktförhållandena. Och bland de lagar, som utgöra d iktaturens 
statsrättsliga förskansningar, är i själva verket den här berörda 
icke den viktigaste.

Under de parlam entariska förhandlingar, som föregingo an ta ­
gandet av 1926 års lag, lade man på regeringshåll främst an  på att 
visa, a t t  lagen i stort sett endast reglerade föreliggande p rax is  och 
i grunden icke innebure någon begränsning av parlam entets makt; 
oppositionen å ter gjorde gällande, att genom lagens antagande det 
redan förut undergrävda parlam entariska statsskicket erhölle 
dödsstöten.

Motiveringen till regeringsförslaget utvecklas huvudsakligen 
dels i det av justitieministern Rocco u tarbe tade betänkande, varmed 
förslaget framlades, dels i de anföranden, som samme minister höll 
under debatte rna  i deputeradekam m are och senat."

Det betonades här  med skärpa, a tt  lagens syfte icke vore att  
öka exekutivens m akt på legislaturens bekostnad; snarare måste 
lagen, i det den reglerade exekutivens befogenhet, anses begränsa 
den, ty praxis under senare å r  hade i själva verket inneburit, att 
regeringen ägt en oreglerad och obegränsad legislativ kompetens 
och parlam entet hade alltmera omvandlats till en blott registre­
rande  institution. Lagens syfte vore likväl i grunden ej a t t  å s tad ­
komma någon förskjutning i förhållandet mellan statsm akterna utan 
att  systematisera den faktiskt gällande ordningen; genom lagen 
skulle "reda införas på ett  för närvarande  fullständigt oreglerat 
område". Här, som på  andra områden, ville fascismen skapa k la r­

1 Siotto-P intor,  D ie bedeutendsten W andlungen des Staatsrechtslebens in 
Italien, sid. 287.

2 A t t i  parlamentori,  Camera dei deputati, sess, 1924— 25, documenti, n. 543; 
Camera dei deputati, l:a  sess. 1925, sid. 4388 ff.; Senato del Regno, l:a  sess. 
1924— 25, sid. 3987 ff. D essa aktstycken återgivas hos Rocco,  La transforma- 
zione dello stato, sid. 129 ff. —  Jfr också övriga anföranden till försvar för 
lagen i parlam entsdebatterna samt Longhi, M etodi di legislazione abbreviata i 
den fascistiska tidskriften Gerarchia.
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het och ordning. Det laglösa tillståndet m åste upphöra, det vore 
nödvändigt att "besluta en lag, som tillåter regeringen a tt  handla 
lagligt” .

Det förnekas, att genom lagen det maktfördelningssystem, från 
vilket 1848 års författning utginge, bleve nullifierat. I princip vore 
regeringen anhängare av detta system. Men en absolut t i lläm p­
ning av maktfördelningstanken vore omöjlig, och det måste bero på 
förhållandena i olika stater och vid olika tider, i vad mån och på 
vad sätt  den skulle tillämpas. I Italien, liksom i andra  moderna 
stater, hade utvecklingen medfört ett allt större behov av stats­
ingripande, av legislativ verksamhet. En konsekvens härav vore, 
att parlam entet icke i samma omfattning som tidigare kunde genom 
lag reglera alla rättsområden; regeringen, som ständigt fungerade 
och som arbetade snabbare, hade större möjligheter a tt  ingripa och 
anpassa sina ingripanden efter situationens krav. Särskilt under 
tiden efter världskrigets utbrott hade detta  förhållande k lart  fram ­
trätt;  systemet med fullmakter och lagförordningar hade därför 
måst tillgripas. Genom det framlagda förslaget skulle en mera 
definitiv lösning vinnas.

Vad angår utvidgningen av regeringens självständiga förord- 
ningskompetens genom tredje momentet av art. 1 i lagen framhölls 
det, a t t  under 1800-talet frågor av här ifrågavarande ar t  — rörande 
förvaltningens organisation m. m. — till stor del reglerats genom 
förordningar, icke genom lagar. Sedermera hade visserligen blivit 
vanligt, a t t  föreskrifter på detta område m eddelades i lagar, men 
den utvidgning, som parlamentets befogenhet härigenom undergått, 
vore i realiteten väsentligen endast skenbar. Ty just på detta  om­
råde hade systemet med lagförordningar vunnit insteg mer än på 
någon annan punkt; oavvisliga praktiska krav hade tvungit de 
skiftande regeringarna a tt  tillgripa denna utväg. Om regeringen 
finge normal självständig förordningsrätt på  detta  område, skulle 
den viktigaste orsaken till u tny ttjandet av lagförordningsinstitutet 
bortfalla. A tt  regeringen m eddelade bestäm m elser rörande för­
valtningens organisation vore särskilt påkalla t med hänsyn därtill, 
a tt  man av regeringen kunde vänta större hänsyn till statsfinan- 
siella skäl än av parlamentet, som, sedan den allmänna rösträtten 
införts, visat allt mindre förståelse för kravet på sparsamhet i för­
valtningen.
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Rocco rekommenderade jämväl systemet med delegationer åt 
regeringen såsom ett medel att  göra lagförordningar överflödiga. 
Det tillkomme ej parlam entet a tt  diskutera detaljfrågor; endast 
rik tlin jerna för lagstiftningen vore det möjligt för parlam entet a t t  
med tillräcklig omsorg behandla.

De refererade u tta landena visa, att regeringen utgick från, a t t  
lagförordningsinstitutet efter lagens antagande endast sparsam t 
skulle begagnas. Detta framhölls också energiskt i specialmotive­
ringen för lagförordningsrättens legalisering.1 I denna uttalades, 
a t t  lagförordningar hädanefter  endast skulle utfärdas, då  verkligen, 
såsom lagen stadgade, en ”trängande och obetingad nödvändighet' 
förelåge. Institutet skulle ha karak tären  av en nödförordningsrätt 
av samma art som nödförordningsrätten i vissa andra s tater och 
skulle sålunda endast komma till användning under alldeles excep­
tionella förhållanden — såsom exempel nämndes krig och svåra 
inre kriser. De bestämmelser om parlam entarisk  kontroll, som i 
lagen meddelades, borde ock, y ttrades  det, utgöra tillräckliga ga­
ran tie r  mot missbruk av institutet.

Kammarprotokollen giva, såsom av den förut läm nade redogö­
relsen framgår, vid handen, a tt  oppositionen mot regeringsförslaget 
varit y tters t obetydlig. I deputeradekam m aren röstade endast 37 
m edlem m ar mot förslaget, i senaten förekom ingen votering; under 
debatte rna  upp trädde  endast två ta lare  (båda i deputeradekam m a­
ren) med yrkanden  om förslagets förkastande.2 Den parlam en­
tariska oppositionen var emellertid i realite ten långt mera bety­
dande än dessa uppgifter visa. Vid denna tid vägrade nämligen 
flertalet av deputeradekam marens oppositionella ledamöter, tillhö­
rande  dels olika borgerliga grupper, dels det största oppositionspar­
tiet, det socialistiska, att deltaga i kammarens förhandlingar och 
sam m anträdde separat, för att genom fri kritik utanför parlam entet 
undergräva den fascistiska regimen; denna s. k. aventinska opposi­
tion omfattade ungefär en fjärdedel av kammarens hela ledamots-

1 I de särskilda tilläm pningsföreskrifter, som fogades till lagen vid dess 
utfärdande, uttalades också, att lagförordningsrätten skulle användas med "den 
största m oderation och försiktighet"; institutet skulle reserveras för de fall, då 
dess begagnande syntes "oundgängligt för bevarande av statens högsta intressen" 
(Ga zze tta  UfHciale  28 jan. 1926, sid. 407).

2 A t t i  parlamentari,  Camera dei deputati, l:a  sess. 1925, sid. 4377 ff. 
(Giovannini), 4384 ff. (G raziadei).
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antal.1 Inom denna oppositionsgrupp framställdes förslag om att 
gruppen skulle deltaga i kammarförhandlingarna för a tt  bekämpa 
regeringsförslaget; detta  ansågs lönlöst, men man antog enhälligt 
en resolution, vari förslaget skarpt kritiserades,2 Av u tta landen  i 
den oppositionella pressen framgår, a tt  man i lagen endast såg ett 
medel a t t  befästa den fascistiska diktaturen. "Lagen innebär", 
heter det  i ett u ttalande, "den liberala statens undergång. A lla  
befogenheter övergå från legislaturen till exekutiven. För par la ­
mentet å te rs tå r  blott en vag och oklar appellrä tt" .3 I stället för a tt  
legalisera den inkonstitutionella praxis, som uppstått, borde, ansåg 
man, regering och representation arbeta för en återgång till förfa tt­
ningsenliga förhållanden, till ett normalt parlam entariskt system. 
Man hyste ej några förhoppningar om a tt  missbruket av lagförord- 
ningsinstitutet skulle minskas genom lagens antagande.

I de oppositionella inläggen i deputeradekam marens diskussion 
gjordes ungefär samma synpunkter gällande. En talare  betonade 
bl. a., a t t  num era någon anledning för regeringen att använda lag- 
förordningsinstitutet icke borde föreligga, ty regeringen förfogade 
över stora m ajoriteter i båda kam rarna och dessa vore villiga att 
snabbt vo tera igenom alla regeringsförslag.4 Den andre oppositions- 
talaren underströk, a t t  representationens befogenheter gentemot re ­
geringen borde ökas, icke tvärtom /’

Det är uppenbart, att meningsbrytningarna rörande lagen till 
väsentlig del berodde på de skilda utgångspunkterna vid bedöm an­
det. Påjregeringshåll utgick man från det faktiskt rådande  t ills tån­
det, från det förhållande mellan lag och förordning, som uppstå tt  
under tiden efter världskrigets utbrott; från denna för de fascistiska 
d ik ta turtendenserna förmånliga utgångspunkt motiverades och be­

1 Efter 1924 års val —  förrättade enligt 1923 års vallag —  besatte fascism en  
eller till denna nära anslutna grupper två tredjedelar av platserna i kammaren; 
övriga platser voro fördelade på oppositionspartierna.

2 Jfr t. ex. II Mondo  18 juni 1925 och i övrigt denna och andra oppositions- 
tidningar, såsom  Corriere della sera och Avanti.

3 Auanti  2 juni 1925, jfr 11 Mondo  31 maj och 2 juni 1925. Jfr också ut­
talandena. hos Arangio-Ruiz,  Leggi ed eventi costituzionale del periodo bellico  
e post-bellico, sid. 30 ff.

4 A t t i  parlamentari,  Camera dei deputati, l:a  sess. 1925, sid. 4380 (Gio- 
vannini).

5 A t t i  parlamentari,  Camera dei deputati, l:a  sess. 1925, sid. 4385 (Gra- 
ziadei).
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dömdes lagen. P å  oppositionshåll å ter  jämförde man den i lagen 
fastställda kompetensfördelningen med förhållandena under ett nor­
malt parlam entariskt system, med det system, som principiellt, om 
också ej alltigenom i praktiken, varit råd an d e  i Italien före vär ld s­
kriget.

Beträffande tillämpningen av 1926 års lag skola blott ett par 
erinringar göras. Regeringens löfte om sparsam användning av lag- 
förordningsrätten har ej infriats; systemet har blivit detsamma som 
förut. Under å r  1926 u tfärdades omkring 600, under år 1927 över 
550 lagförordningar.1 I ingressen till varje  dylik förordning fram- 
hålles vederbörande bestämmelsers "urgente ed assoluta necessitå", 
men institutet användes regelmässigt i fall, då intet trängande skäl 
föreligger,2 A tt  parlam entets kontroll icke blivit av reell betydelse 
ä r ^ m e d  hänsyn till rådande  författningspolitiska förhållanden, 
självfallet. M ärkligt ä r  att, trots lagförordningsrättens användning 
och regeringens betydande självständiga förordningsrätt, delega­
tionslagar beslutas i än större utsträckning än tidigare. Någon 
generalfullmakt har likväl under senare år icke meddelats rege­
ringen.

1 Jfr Bollettino pcirlamentare  1928, 1, sid. 534—558.
J Jfr exem plen hos Siotto-Pintor,  Die bedeutendsten W andlungen des 

Staatsrechtslebens in Italien, sid. 287.



Slutanmärkningar.

Vår undersökning har, såsom fram hållits, väsentligen haft två 
syften, dels a tt k largöra fullm aktslagstiftningens konstitutionella 
ställning, dels a tt belysa dess politiska betydelse, dess förhållande 
till det dem okratiska representativa systemet. Vad förstnäm nda 
spörsm ål beträffar to rde de inledningsvis och i de särskilda kapitlen  
g jorda analyserna vara tillräckligt uttömmande. I fråga om full- 
m aktsinstitu tets politiska innebörd skola därem ot några sam m an­
fa ttande anm ärkningar tillfogas. Dessförinnan skall en jäm förande 
översikt av de skilda fullinaktslagarna meddelas. Såsom underlag 
för fram ställningen tjän ar såväl detta  som mitt tidigare arbete i 
äm net, varjäm te på några punkter av mig icke behandlade full- 
m aktslagar åberopas.1

I flerta let s ta te r har fullmaktens innehavare varit statschefen 
eller det statsorgan, som principiellt utövar den exekutiva makten. 
Så t. ex. har i England och Belgien fullm akten givits åt konungen, 
i Förenta sta terna å t presidenten, i Schweiz å t förbundsrådet. I 
vissa s ta te r spåras i bestäm m elserna om fullm aktens innehavare in ­
flytande från den parlam entarisering, som statsskicket faktiskt un­
dergått. I Italien h ar ej konungen, utan den kungliga regeringen 
(il governo del Re), i F rankrike icke presidenten utan regeringen 
(le gouvernement) av lagarna u tpekats såsom fullm aktens bärare ; i 
realite ten  ha dessa form uleringar likväl ej medfört, e ller avsetts 
skola medföra, någon förändring i det vanliga sä tte t för fa ttande 
av förordningsbeslut. En plats för sig intar i berörda hänseende 
den danska fullm aktslagen av år 1914, enligt vilken inrikesm inis­
tern  var fullm aktens innehavare.

1 Här syftas främst på fullm aktslagarna i Danmark och Polen. Dessa ha
i mitt arbete förbigåtts, då de nyligen utförligt behandlats av skandinaviska  
forskare. Jfr Berlin, Rigsdagen og Grundloven (Danmark) samt Brusewitz ,  Den 
polska diktaturens konstitutionella grundvalar.



202

I några fall ha bestäm m elser m eddelats om särsk ild  p arlam en ­
tarisk  m edverkan vid fullm aktens utövning. Så insattes enligt den 
tyska fullm aktslagen av december 1923 parlam entsu tsko tt med rå d ­
givande befogenhet vid regeringens sida; enligt 1922 års österrikiska 
fullm aktslag tillsa ttes en slags "förstärkt" regering, vari ingingo e tt 
an tal av parlam entets båda kam rar valda ledam öter, för förord- 
ningsbeslut med stöd av lagen. Liknande anordningar ha föresla­
gits även i and ra  stater, såsom i Schweiz, F ö ren ta  sta te rna  och 
Italien. Det har sitt in tresse a tt konstatera, a tt  m otstånd mot dylika 
förslag stundom  fram trä tt från regeringens sida, i det a tt exeku­
tiven fruk ta t för ingrepp i sin handlingsfrihet (Förenta staterna, 
I ta lien ), m edan i e tt fall opposition rests inom parlam entet, d ä r 
m an befarade, a tt förslagets genomförande skulle göra den p a rla ­
m entariska k on tro llrä tten  illusorisk (Schweiz 1919).

I de tta  sam m anhang uppstår frågan, om fullm aktens b ärare  kan 
till and ra  statsorgan, närm ast underordnade förvaltningsm yndig­
heter, helt eller delvis delegera de befogenheter, som i fullm akten 
stadgas. I princip ä r  e tt dylikt delegationsförfarande tydligen otill- 
låtet. M en fullm akten kan vara så avfattad, a tt den m åste anses 
m edgiva delegationer. Om t. ex. regeringen befullm äktigas a tt vid­
taga alla  för tillgodoseende av e tt visst syfte erforderliga åtgärder, 
kan  en delegation fram stå som en sådan "erforderlig  åtgärd". F ak ­
tisk t ha delegationer av denna art förekommit i betydande u t­
sträckning. Särsk ilt i England ha fullm aktsförordningarna väsen t­
ligen innehållit bestäm m elser, varigenom underordnade m yndighe­
te r inom viss ram  erhållit självständig beslu tanderätt; liknande har 
förhållandet varit i F ören ta  staterna. I Italien  ha dom stolarna an­
fört konstitu tionella betänkligheter mot dylika delegationer; i övrigt 
har, såvitt bekant, någon kritik härem ot icke fram trätt.

I fråga om de behandlade fullmakternas omfång föreligga syn­
nerligen betydande skiljaktigheter. Vissa fullm aktslagar angiva blott 
i y tte rs t allm änna o rdalag  de ändam ål, som regeringsförordningarna 
skola tjän a ; någon tillnärm elsevis fast gräns för förordningskom pe- 
tensen föreligger ej. Så ä r t. ex. falle t med de schweiziska, engels­
ka  och ita lienska krigsfullm akterna, även de tyska fullm aktsla- 
garna av år 1923 kunna räknas till denna kategori, ehuru i den 
första av dessa vissa försök till närm are bestäm ning av fullm aktens 
omfång gjordes. Dessa generalfullm akter kunna prak tisk t taget 
sägas innebära, a tt regeringen får befogenhet a tt beslu ta alla legi-
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slativa norm er, som den anser behövliga. A nm ärkningsvärt är, a tt 
regeringen i vissa fall tillerkän ts rä tt a tt vid sina förordningsbeslut 
bortse icke b lo tt från gällande lag, utan även från  konstitu tionella 
bestäm m elser. Sålunda stadgades uttryckligen i den tyska fu ll­
m aktslagen av oktober 1923, a tt fullm aktsförordningarna kunde in­
n efa tta  avvikelser från  de i författningen givna bestäm m elserna om 
grundrättigheter; den schweiziska fullm aktslagen av å r  1914 ansågs 
bem yndiga regeringen a tt m eddela författningsstridiga beslut.

A n d ra  fu llm akts]agar ha jämförelsevis snävt fixerat regering­
ens ex tra -o rd in arie  förordningsrätt. Såsom exem pel kunna näm nas 
de franska lagarna av år 1924 och 1926 och den belgiska av år 
1926; i dessa överfördes vissa speciella rättsom råden, särsk ilt av 
adm inistrativ  och ekonomisk natur, under regeringens kom petens. 
Den serie undantagslagar, som beslötos i F ören ta  sta te rn a  efter 
in träd e t i världskriget, erb juder exempel på verkliga specialfull­
m akter.

B egreppsenligt ä r v a rje  fullm aktslag av provisorisk k arak tä r; 
fu llm aktens giltighetstid, bör därför på något sä tt angivas i lagen. 
E n egendom lighet ur denna synpunkt erb juder den schweiziska 
fullm aktslagen av år 1914; h är stadgades icke om, ehuru man n a­
turligtvis förutsatte , provisorisk giltighet hos fullm akten. I övriga 
h är behand lade lagar h ar på ett eller annat sä tt en tidsbegränsning 
angivits.1 De under kriget beslutade lagarna förk larades skola gälla 
under krigstiden; den legala tidpunkten för krigets avslu tande blev 
i regel sederm era i särsk ild  ordning fastställd . De efter kriget an ­
tagna lagarna ha i a llm änhet gällt viss bestäm d tid, från  några få 
m ånader (Tyskland, F rankrike) till e tt år eller m era (Italien, Ös­
terrike). En särstä lln ing  in tar den tyska lagen av oktober 1923, 
som (utom efter viss tid) trädde  ur k raft vid regeringsskifte eller 
då regeringens partipolitiska sam m ansättning underginge väsentlig 
fö rändring .2

I fråga om parlamentarisk kontroll över med stöd av fullm akt 
u tfä rd ad e  förordningar stadga flera fullm aktslagar, a tt  förordning­
arna skola föreläggas parlam entet eller i varje  fall en rap p o rt rö ­

1 I den danska fullm aktslagen 1914 angavs ingen tidsbegränsning; lagen  
gällde "indtil videre".

2 Om bestäm m elserna i 1926 års polska fullm aktslag se Brusewilz ,  Den  
polska diktaturens konstitutionella  grundvalar, sid. 291.
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ra nde fullm aktens användning avgivas (Schweiz, Ita lien  1922, Bel­
gien 1926). I vissa fall ha inga som helst bestäm m elser givits om 
ko n tro llrä tt för parlam entet (England, Ita lien  1915), I de franska 
lagarna av 1924 och 1926 sam t de tyska lagarna av år 1923 gjordes 
därem ot fullm aktsförordningarnas fo rtsa tta  giltighet beroende av 
represen ta tionens ställningstagande. I F rankrike  bestäm des, a tt 
förordningarna inom viss tid  skulle föreläggas parlam entet för ra ti­
fikation. En vägran a tt ra tificera från någondera kam m arens sida 
m edförde alltså  vederbörande förordnings ik raftträd an d e ; det har 
d iskuterats, om förordningen härvid vore ogiltig ab initio eller 
endast från tidpunkten för ratifikationsvägran.1 Genom  ratifikation 
av båda kam rarna upphöjdes förordningen till lag. 1 de tyska full- 
m aktslagarna bestäm des, a tt fu llm aktsförordningarna "ofördröj- 
ligen” skulle bringas till riksdagens och riksrådets kännedom  och 
upphävas, om riksdagen (oktoberlagen) resp. riksdagen eller rik s­
råd e t (decemberlagen) så krävde. Inom vilken tid  en dylik  begäran 
om en förordnings upphävande skulle fram stä llas var icke stadgat.

I det flertal jiv  de behandlade staterna, i vilka lagarna, obe­
roende av deras grundlagsenlighet, äro bindande för dom stolarna, 
kan den m ateriella judiciella kontrollen  över fullm aktsförordningar 
principiellt endast gälla förordningarnas legalitet, deras överens­
stäm m else med delegationslagen. I vissa s ta te r ha dom stolarnas 
prövningsrätt på denna punkt erkänts, så i F ra nkrike och England; 
i England har faktiskt förekommit, a tt  fu llm aktsförordningar för­
k lara ts  ogiltiga såsom överskridande delegationens gränser. Även 
vissa italienska dom slut peka i samma riktning. I Schweiz har 
därem ot förbundsdom stolen hävdat, a tt varje  under hänvisning till 
fullm aktslagen u tfärdad  förordning m åste tilläm pas, och även i 
Italien har denna ståndpunkt i flera dom slut gjorts gällande. I 
and ra  s ta te r har frågan icke ak tualiserats.2 I princip torde man, 
såsom i kap itle t om Schweiz fram hållits, böra u tgå från, a tt den

1 Jfr särskilt Devaux,  Le régime des décrets, sid. 45 ff. Den förra stånd­
punkten synes juridiskt oangriplig men leder till föga rimliga praktiska konse­
kvenser. Det kan också diskuteras, huruvida underlåtenhet att för parlam entet 
förelägga en förordning medför dess urkraftträdande. —  I praktiken ha dessa 
frågor aldrig aktualiserats.

2 Jfr dock beträffande Polen Brusewitz ,  Den polska diktaturens konstitu­
tionella  grundvalar, sid. 293.
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judiciella prövningsrätten likaväl gäller fullm aktsförordningar som 
andra  förordningar.

M ed det sagda ha vissa sidor av frågan om fullmaktsförord­
ningarnas rättsliga ställning berörts. Det å te rs tå r i detta sam m an­
hang e tt p a r spörsmål, som föga beak ta ts men under vissa förhållan­
den kunna bliva av praktisk  betydelse.

Till en början  må erinras om, a tt m an på vissa håll — i Schweiz 
och Ita lien 1 — hävdat, a tt m ed stöd av i dessa s ta te r beslutade fu ll­
m akter u tfärdade  förordningar vore av provisorisk k arak tä r och 
principiellt borde upphöra a tt  gälla med fullm aktens utlöpande. 
M an har u tgått ifrån, a tt enligt vederbörande fullm akters syfte 
endast provisoriska rä ttsfö rän d rin g ar borde genomföras; då beho­
vet av fullm akten försvunne, existerade icke heller längre behovet 
av de med stöd av fu llm akterna genomförda rättsförändringarna. 
Tydligt ä r likväl, a tt även om lagarnas allm änna syften tille rk än ­
nas avgörande betydelse vid tolkningen av desamma, uppfattningen 
a tt fullm aktsförordningarna utslockna sam tidigt med fullm akten 
icke kan anses generellt riktig. Vissa fullm akter, de under v ärld s­
kriget beslutade, kunna visserligen sägas ha syftat a tt möjliggöra 
endast övergående rä ttsfö rändringar. Men andra fullm akter, t. ex. 
de i Belgien, Italien, T yskland  och F rankrike efter världskriget be­
slutade, ha tvärtom  uppenbarligen avsett a tt möjliggöra ett snabbare 
genom förande av princip iellt definitiva rättsförändringar. M öjligen 
skulle man här kunna göra en åtskillnad, så a tt med hänsyn till full­
m akternas syften frågan om förordningarnas k arak tär bedöm des 
olika i skilda fall. R ik tigast synes dock vara a tt fasthålla  att, då 
ingen bestäm m else i fullm akten d irekt eller ind irek t2 stadgar om 
provisorisk k a rak tä r hos fullm aktsförordningarna, förordningarna 
bibehålla sin giltighet till dess de genom särskilda beslut upphävas. 
I själva verket har m an ock — jfr England, Schweiz, Italien, F ö r­
en ta s ta te rn a  —  genom särsk ild a  bestäm m elser reg lerat de under 
kriget beslutade fu llm aktsförordningarnas avveckling.

B eträffande sä tte t för fullm aktsförordningarnas ändring eller 
upphävande i de fall, då in te t ä r särskilt stadgat, torde vara ostri­

1 Jfr sid. 60, 179.
• Såsom t. ex. om i en under krig antagen fullmakt bestämdes, att rege­

ringen finge m eddela endast sådana bestämmelser, som vore nödvändiga med 
hänsyn till krigföringen. D ylika extrem a fall ha dock ej förekommit.
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digt, a tt i princip beslut härom  under fullm aktsperioden kunna 
fa ttas  antingen i form av lag eller genom ny fullm aktsförordning.1 
K lart synes ock vara, a tt efter fullm aktens u tslocknande fullm akts- 
förordningar endast kunna ändras eller upphävas genom lag; om 
exekutiven tillerkändes rä tt a tt även sedan fullm akten utlup it fa tta  
dylika beslut, skulle detta näm ligen innebära, a tt vederbörande 
rä ttsom råden  förbleve underlagda exekutivens kom petens, d. v. s. 
a tt  fullm akten fortfore a tt gälla.2

F rågan  å terstå r, om de före en fullm aktsförordnings u tfä r­
dande gällande rättsreg lerna återvinna giltighet, n ä r förordningen 
upphäves. A tt så under vissa förhållanden ä r falle t torde man 
allm änt u tgå från. N är t, ex. under kriget beslutade, till sitt syfte 
provisoriska förordningsbestäm m elser upphävts, ha förut gällande 
lagar ånyo trä t t  i kraft; samma grundsats har ansetts tilläm plig, om 
ra tifikation  av en för representationen enligt fullm aktslagens stad ­
gande fram lagd fullm aktsförordning vägras. En fullm aktsförord­
ning b ry te r lag, men ändrar ej lagen, har m an fram hållit; på denna 
punk t bestå r en bestäm d skillnad m ellan en fullm aktsförordning 
och en lag.3 Denna grundsats to rde dock icke kunna generellt 
u p p rä tth å llas . Det lär vara uppenbart orim ligt a tt förutsätta, a tt 
en till sitt syfte perm anent fullm aktsförordning, beträffande vars 
giltighet något resolutivt villkor ej finnes och som efter fullm aktens 
u tslocknande förblir gällande, i berörda avseende skulle skilja sig 
från en vanlig lag. Om t. ex. de förordningar, som beslötos under 
de tyska fu llm aktsperioderna 1923, år 1929 skulle upphävas, kan ej 
bli ta l om a tt  de före förordningarnas u tfärd an d e  gällande lagarna 
u tan  v idare återvinna giltighet. A tt från rä ttsliga  u tgångspunkter 
söka enhetligt besvara hithörande spörsm ål synes fåfängt; frågan 
m åste bedöm as från fall till fall med hänsyn till de olika om stän­
digheter, som kunna anses vara av betydelse.

F rågan  om fullm aktsinstitutets förhållande till det represen­
tativa system et och överhuvud till de principer, som norm alt äro 
grundläggande för vederbörande statsskick, ha, såsom av vår redo­
görelse fram går, i en rad fall varit föremål för ingående debatter.

1 Jfr dock sid. 21, Då fullmaktsförordningarna gälla rättsområden, som 
ej kunna genom vanlig lag regleras, ställer sig saken annorlunda.

a Jfr sid. 134.
3 Jfr t. ex. Waldkirch,  Die Notverordnungen, sid. 100 f.
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Å ena sidan  h ar m an betonat den diktaturtendens, som en koncen­
tration  av m akten hos regeringen innebär och i fullm akterna sett 
en fa ra  för dem okratiens bestånd, å andra sidan h a r institu tet 
u p p fa tta ts  som blo tt e tt tillfälligt, ofarligt avsteg från den dem o­
k ra tiska  principen och dess u tn y ttjan d e  i en utom ordentlig s itua­
tion h ar te t t  sig som e tt bevis på  statsskickets livsduglighet och 
anpassningsförm åga- O fta h ar såväl kritiken som försvaret av full- 
m ak tsinstitu tet innefa tta t påtagliga överdrifter- F rågan  om insti­
tu te ts fö rhållande till parlam entarism  och dem okrati kan b lo tt be­
döm as från  fall till fall, under aktgivande på en rad  skilda om­
ständigheter, F ullm aktens omfång och giltighetstid, föru tsä ttn ing­
arna för en effektiv parlam entarisk  kontroll över regeringens för- 
ordningspolitik, det allm änna fö rhållandet mellan regering och 
represen ta tion  äro faktorer, som härv id  m åste tagas i betrak tande. 
B egreppsm ässigt står visserligen fullm aktsinstitutet i m otsättning 
till den parlam entarisk-dem okratiska principen, men det ä r  lika 
k lart, a tt en m era tillfällig, av betryggande kontrollbestäm m elser 
om gärdad m aktkoncentration  hos regeringen icke behöver innebära 
någon väsentlig  rubbning av denna princip, som a tt ett m era syste­
m atiskt och regelm ässigt bruk  av institu tet m edför dem okratiens 
avveckling- In stitu te t kan i d e tta  hänseende jäm föras m ed den 
konstitu tionella nödförordningsrätten  i vissa stater: stundom  har 
denna, såsom i D anm ark under E strupiatet, använts i sådan u t­
sträckning, a tt statsskickets k a rak tä r härav  faktiskt bestäm ts, i fler­
ta le t s ta te r har den därem ot förblivit vad den avsetts a tt vara, en 
säkerhetsventil i nödsituationer.

Det bör ock erinras, a tt i och för sig icke ens en v idsträckt 
fullm akt behöver m edföra någon m era väsentlig förändring i den 
faktiska m aktfördelningen m ellan exekutiv och representation. 
Fullm aktslagarna äro, liksom andra rättsnorm er, långt ifrån  alltid  
adekvata  u ttryck  för de reala  förhållandena. En regering med 
n ära  nog obegränsad legislativ kom petens kan vid utövningen av 
denna vara så beroende av representationens vilja, a tt regering­
ens faktiska handlingsfrihet blir tämligen ringa. Om rep resen ­
tationen även under fullm aktsperioden sam m anträder i sam m a om­
fattn ing som eljest, kan  den i viss om fattning dirigera regeringens 
fullm aktspolitik  på samma sätt, som den på andra om råden, vilka 
ju rid isk t falla inom exekutivens kompetens, gör sitt in fly tande 
gällande. Och även om formliga direktiv icke beslutas, kan rege-
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ringen på skilda sä tt påverkas av den inom representationen rå ­
dande uppfattningen, 1 de stater, där parlam entet har rä tt  — och 
politisk m öjlighet a tt utöva rä tten  — a tt n ä r som helst fram tvinga 
regeringens avgång, ligger det i sakens natur, a tt regeringen ä r  i 
hög grad känslig för parlam entariska påtryckningar. — Å andra  
sidan kan regeringen, oberoende av gällande kom petensbestäm ­
melser, de facto erhålla en sådan  ställning gentem ot rep resen ta­
tionen, a tt denna blott blir e tt redskap  i regeringens hand.

Det har synts behövligt a tt varna för en överskattning av full- 
m aktslagstiftningens betydelse för statsskicket. U tvecklingen i de 
flesta s ta ter har i själva verket visat, a tt det "belastn ingsprov”, 
som det dem okratisk t-represen tativa system et genom fullm akterna 
underkastats, u tan  alltför stora svårigheter kunnat bestås; fu ll­
m akterna ha avvecklats i fö ru tsedd  ordning och m an har å te rg å tt 
till norm ala förhållanden. Å andra  sidan bör fram hållas, a tt full- 
m aktsinstitutets v idsträck ta användning rep resen terar en m ärklig, 
till sin betydelse svåröverskådlig tendens i m odernt statsliv. I 
en rad  dem okratier, där under långa tider kom petensfördelningen 
m ellan exekutiv och legislatur varit jäm förelsevis fast, ha provi­
soriskt utom ordentligt om fattande befogenheter tillagts exekutiven. 
Ur viss synpunkt kan visserligen denna företeelse sägas vara en 
konsekvens av det förtroendeförhållande —  vare sig i form av 
parlam entarism  eller på annat sä tt —  som u p p stå tt m ellan p a r la ­
m ent och regering; då m otsättningen m ellan dessa statsorgan för­
svunnit, då m isstroendet e f te rträ tts  av tillit, ha dylika delega­
tioner kunnat te sig naturliga. M en från  en annan synpunkt fram ­
stå r företeelsen som ett symptom på kris i det dem okratisk t-repre­
sentativa system et. P arlam ente t har icke förm ått bem ästra sina 
uppgifter, det har s jä lv t ansett sig oförmöget a tt under påfrestande 
förhållanden handhava de befogenheter, som det, i vissa fall efter 
långvarig kam p m ed m onarken-exekutiven, lyckats förskaffa sig. 
I grunden bero delegationerna på parlam entens känsla  av egen 
oförmåga.

Av m indre betydelse äro i d e tta  sam m anhang de under v ärld s­
kriget beslu tade fullm akterna. A tt i då föreliggande exceptionella 
situation, i vilken landets välfärd  kunde vedervågas genom a tt e tt 
rä ttslig t ingripande fördrö jdes några dagar eller endast timm ar, 
parlam enten visade sig beredda a tt  avstå från  en del av sin makt, 
ä r icke förvånande. A tt fu llm aktslagar m åste beslu tas i större
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u tsträckn ing  än  under tid igare krig var väsentligen helt enkelt en 
fö ljd  av a tt  dem okratien  v ar m era a llm än t ^enomiförd; härtill 
kommer, a tt sta tliga ingripanden varit nödvändiga i långt större 
om fattning än  förr. M ärkligare ä r den serie av  fullm akter, som 
beslu tats un d er tiden efter världskriget. I dessa fall har m an ej, 
såsom  u nder kriget, s tå tt inför en situation, i vilken problem, vilkas 
n a tu r det ej v a r m öjligt a tt  förutse och som kunde k räva ögon­
blicklig lösning, vän tades uppkom m a. M an h a r tvärtom  väl kän t 
de frågor, som m åste avgöras; dessa ha under lång tid, stundom  
under åra ta l, s tå tt  på den parlam entariska dagordningen. D et har 
ej gällt endast a tt m eddela av tillfälliga förhållanden påkallade, 
till sin n a tu r provisoriska bestäm m elser, u tan  a tt  v id taga princi­
p iellt definitiva rä ttsfö rändringar. V äsentliga legislativa befogen­
heter ha överlå tits  å t exekutiven, därfö r a tt  leg islaturerna befun­
nits oförm ögna a tt  genom föra reform er, vilka b e trak ta ts  som nöd­
vändiga. I d e t hela ha de beslu tade fu llm akterna le tt till åsyftade 
re su lta t; på  jäm förelsevis k o rt tid  ha regeringarna lyckats lösa de 
dem an fö rtro d d a  uppgifterna . I e tt f le rta l s ta te r  ha  på d e tta  
sä tt de efter kriget uppkom na inflationskriserna avvecklats; i 
F rankrike , Tyskland, Ö sterrike, Ungem , Ita lien  och Belgien ha 
u n d er fu llm aktsperioder de för valu tans stabilisering nödvändiga 
å tg ärd ern a  vidtagits och överhuvud finansiell och ekonomisk re ­
organisation åstadkom m its. R egeringarnas reform politik  har i stort 
sett vunnit parlam entens fu lla  gillande,1 och de frågor, fullm ak­
terna gällt, ha i ej ringa u tsträckning  avförts u r diskussionen.

D et kan ifrågasättas, om icke dessa företeelser peka hän  mot 
en  m era definitiv om läggning av förhållandet m ellan representation 
och regering, m ellan lag och förordning. D et ökade behov av sta ts­
ingripande. av statlig  reglering på skilda om råden, som utveck­
lingen under senare tid  m edfört, och den expansion av den rä tts - 
b ildande verksam heten, som härav  blivit en följd, h ar på m ånga 
håll g jo rt det svårt e ller om öjligt för represen ta tionen  a tt i samma 
u tsträckning som tid igare besluta erforderliga rä ttsnorm er; an­
tingen m åste arbetsbördan  m inskas eller frågornas behandling bliva 
m indre omsorgsfull. F u llm ak terna kunna sägas ha inneburit till­

1 D et egentliga undantaget är Tyskland, där m inoritetsregeringen Marx' 
fullm aktspolitik utsattes för stark kritik inom riksdagen, som på grund härav 
upplöstes.

14



210

fälliga u tvägar ur dessa svårigheter. M en i den m ån svårigheterna 
äro av m era perm anent natur, to rde andra, m era definitiva lös­
ningar vara a tt föredraga; det synes läm pligare a tt genom föra en 
m indre betydande, perm anent kom petensförskjutning till exekuti­
vens förmån än  a tt regelm ässigt tillg ripa m era fullständiga, ehuru 
provisoriska delegationer,1

I två av de behandlade s ta tern a  ha i själva verket, i viss mån 
såsom en följd av fu llm aktsinstitu tets användning, principiellt defi­
nitiva förändringar i fö rhållandet m ellan regering och represen­
tation på det legislativa om rådet genomförts. Den i E ngland år 
1920 antagna em ergencylagen tillkom  väsentligen som e tt resu lta t 
av de erfarenheter, som vunnits un d er krigsperiodens fullm akts- 
regim. Genom denna lag erhöll regeringen en nödförordningskom - 
petens, som visserligen är y tte rs t begränsad  och om gärdad av 
starka  kontrollgarantier, men som likväl ä r av betydelse som ett 
avsteg från principer, vilka sedan århundraden  varit grundläggande 
för engelskt statsliv.

Utvecklingen i Italien  företer egenartade drag. H är har förhål­
landet m ellan legislatur och exekutiv, i sam band med de kriser 
landet genom gått under och efte r världskriget, småningom i grund 
förändrats, 1922 års fullm aktslag ägde en helt annan k a rak tä r än 
and ra  här behandlade fullm akter; den innebar en till hälften  nöd- 
tvungen abdikation från parlam entets sida inför en regering, som 
tillkom m it under anlitande av u tom parlam entariska medel och som 
var beredd till revolution, om dess fordringar icke beviljades. F u ll­
m akten användes för a tt m askera en i grunden revolutionär dik­
tatur. Sederm era har en perm anent omläggning beträffande den 
legislativa kom petensen genom förts; den faktiskt förhandenvarande 
d ik tatu ren  har härigenom, liksom genom en rad  andra  lagstiftnings­
å tgärder, legaliserats och utbyggts.2

1 Jfr uttalandena hos Herlitz,  Om lagstiftning, sid. 11 f., 47 f.
2 I viss mån en parallell till utvecklingen i Italien, ehuru med väsentliga  

avvikelser, företer Polen; jfr härom B ru sew itz ’ anförda uppsats.
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UTDRAG UR SCHW EIZISKA FÖRBUNDSDOM STOLENS 
U TSLAG I M ILLIOUD-PROCESS EN 

DEN 14 DECEM BER 1915.

"Mais, d'ailleurs, il n'appartiendrait pas å la Cour pénale fédérale 
de déclarer l’ordonnance inapplicable parce qu'inconstitutionnelle. Aux 
termes de l'article 113, Constitution fédérale, le Tribunal fédéral doit 
appliquer les lois votées par lAssemblée fédérale et les arrétes de cette 
Assemblée qui ont une portée générale, sans pouvoir rechercher si ces 
lois et arrétés sont conformes ou non å la Constitution. Or, en date 
du 3 aoüt 1914, lAssemblée fédérale a donné au Conseil fédéral pouvoir 
illimité de prendre toutes les mesures propres å assurer le sécurité du 
pays et le maintien de sa neutralité: elle lui a ainsi délégué les pouvoirs 
législatifs 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 å démontrer qu'en édictant 1'ordonnance du 2 juillet 
1915, le Conseil fédéral a excédé les pouvoirs qui lui avaient-été confiés. 
C'est lAssemblée 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 1'ordonnance rendue å cette date. Enfin, il n’est pas non 
plus exact de prétendre que lAssemblée fédérale n'a pas pu autoriser 
le Conseil fédérale å s’affranchir des régles constitutionnelles qui, en 
temps ordinaire, s'imposent å 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 å 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 å un 
point déterminé si le salut du pays exige qu’il aille au delå. Quant 
å savoir si, dans tel cas particulier, par exemple en 1 espéce, le Conseil 
fédéral avait des raisons süffisantes pour sortir du cadre tracé par la
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Constitution, l’autorité judiciaire ne peut s’arroger le droit d'en décider: 
c’est 1'autorité politique seule, soit le Conseil fédéral sous le controle de 
l'Assemblée fédérale (ordonnance du 3 aoüt 1914, art. 5), qui est juge de 
la nécessité des mesures qu’elle ordonne dans la plénitude de sa respon- 
sabilité vis-å-vis du pays.

En résumé, le Tribunal Fédéral n'est pas compétent pour rechercher 
si l'ordonnance fédérale est constitutionnelle; d'ailleurs, elle n'est pas 
contraire au texte constitutionnel cité par le prévenu. Enfin, si méme 
elle 1’était, il ne s'ensuivrait pas qu’en 1’édictant néanmoins le Conseil 
fédéral ait excédé ses droits.”



DEN ENGELSKA EM ERGENCY-LAGEN 
AV DEN 29 OKT. 1920.

An act to make exceptional provision for the Protection 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.

(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 transit 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 making of any regulations imposing any form of compulsory military 
service or industrial conscription:

Provided also that no such regulation shall make it an offence for 
any person or persons to take part in a strike, 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 punish 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 M EDDELA RÄTTSNORM ER DEN 31 JAN. 1926.

Art. 1.
Sono emanate con Reale decreto, previa deliberazione del Consiglio 

dei ministri e udito il parere dei Consiglio di Stato, le norme giuridiche 
necessarie per disciplinare:

l:o 1'esecuzione delle leggi;
2:o 1'uso delle facoltå spettanti al potere esecutivo;
3:o 1'organizzazione ed il funzionamento delle Amministrazioni 

dello Stato, 1'ordinamento degli Enti ed istituti pubblici, eccettuati i 
Communi, le Provincie, le istituzioni pubbliche di beneficenza, le univer- 
sitå e gli istituti di istruzione superiore ehe hanno personalitå giuri- 
dica, quand, anche si tratti di materie sino ad oggi regolate per legge.

Resta ferma la necessitå dell approvazione, con la legge del bilancio, 
delle spese relative e debbono, in ogni caso, essere stabilite per legge 
le norme concernenti 1'ordinamento giudiziario, la competenza dei 
giudice, 1'ordinamento del Consiglio di Stato e della Corte dei conti, 
nonché le guarantigie dei magistrati e degli altri lunzionari inamovibili.

Art. 2.
L'approvazione dei contratti stipulati dallo Stato, nei casi per i quali 

era richiesta una legge, é 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 Consiglio dei Ministri, 

possono emanarsi norme aventi forza di legge:
1° quando il Governo sia a ciö delegato da una legge ed entro i 

limiti della delegazione;
2° nei casi straordinari, nei quali ragioni di urgente ed assoluta 

necessitå lo richiedano. II giudizio sulla necessitå e sull'urgenza non e 
soggetto ad altro controllo ehe a quello politico del Parlamento.

Nei casi indicati nei 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 
Ufficiale.

II disegno di legge per la conversione del decreto in legge é 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 alia 
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, alia 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 då notizia nella Gcizzeita Ufficiale, e il decreto cessa di aver vigore 
dal giorno della pubblicazione della notizia.

Se il decreto é convertito in legge con emendamenti, l'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 giorno 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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