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Fredrik Lagerroth

1840 ARS DEPARTEMENTALREFORM

Karolinskt eller frihetstida ursprung?

Om framsyntheten i den 1840 genomfdrda departementalreformen utgdr dess
varaktighet ett vittnesbord. Den har nu bestatt i mer dn fem fjdrdedels sekel vad
dess principer betraffar. Tidigare forsck att 16sa det ifragavarande problemet ha-
de véxlat i rask takt. Reformens forhistoria skola vi dock icke folja ldngre till-
baka dn till Karl XII. Att vi stanna just infér honom beror pd att han ritt
allmént anses ha foregripit 1840 ars reform. 1713 ars kansliordning skulle vara
ett av exemplen pa huruledes frihetstidens reaktionérer i kortsynthet eller pa pin
kiv fordréjt utvecklingen genom att géra om intet vad han bestdmt.

1

Utgangslaget for Karl XII, ndar han femtonarig sjalv Gvertog regeringen, var en
dualism mellan ett k. m:ts kansli, som hade att féredraga &rendena infor ko-
nungen och sedan sorja for beslutens expediering, och ett k. m:ts rad, med vil-
ket konungen i enlighet med landslagens bud jamt och stdndigt radforde sig.
1680 ars stinderforklaring och ty atfoljande titelfordndring fran riks- till kungligt
rad har, sdsom Sjodell har visat i ”Konungamakt och hogaristokrati’ icke foran-
lett nagon &ndring av gammal praxis. Nagon rivalitet mellan ett radsvélde
och ett sekreterareregemente sadan som den, vilken existerat under 1500-talet,
existerade dock ej ldngre. A. B. Carlsson framhéller i ”Den svenska central-
forvaltningen”, att de foredragande kanslitjinstemédnnen hade och utnyttjade
mojligheten att tranga fram till platsen som konungens framsta radgivare. Nagon
social klyfta mellan de bada slagen radgivare fanns det ej, eftersom Karl XI
frikostigt adlade d&mbetsménnen, ndr de hunnit hogre upp pa rangskalan. Man
har dock lov att tdnka sig, det kansliets &mbetsméan ldngtade att se sin faktiska
radgivarstallning legaliserad. Vittnesbord foreligger i varje fall om att de &nska-
de en reglering av arbetsuppgifterna sig emellan, s& att var och en hade sitt
”vissa departement”. Den unge konungen kan knappast ségas ha Gverraskat med
en reform, som ndrmast gick ut pa att de bada statssekreterarna och kanslirdden
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— kombinationen var naturlig nog — Karl Piper och Thomas Polus utnémndes
till statsrad med lika viirdighet och formaner som ovriga kungliga rad och med bi-
behallande av chefskapet for sina dittills innehavda statssekreterareexpeditioner —
man kunde 6nskat att benimningen departement tagits i bruk — den férre for in-
rikes, den senare for utrikesdrenden. A. B. Carlsson varnar oss dock for att over-
driva reformens betydelse genom att jamfoéra den med 1840 ars departementalre-
form. Att den var av tillfillig art framgar redan av de utfdrdade fullmakterna,
vari forklaras, att av den kombination, vid vilken man ldgger sa stor vikt, “icke
nagot till consequence bor dragas”.

Att reformen i december 1697 efter myndighetsforklaringen i november sam-
ma ar var ett steg i konstitutionell riktning finns det intet tvivel om. Den
svaghet, som fadern i begynnelsen av sin regering visat att séka rad hos kansliets
sekreterare och ej enbart av radet hade sonen tagit fasta pa och gjort odygden
till en rittslig nddvindighet. I stort sett hade dock Karl XI:s regering haft en
konstitutionell prigel. Karl XII:s kom att sakna sddan praktiskt taget helt och
hallet.

Det forsta avsteget fran Karl XI:s regeringsmetoder anteckna vi efter Sjodell
(a.a. s. 332). Sedan Karl XII pa hosten 1697 sjdlv tilltrétt regeringen upphorde,
sdger han, radets befattning med utrikesdrenden néstan helt. Tydligen har det
fatt Atndjas med att fungera som hogsta justitierevision. Dérfor framtrader
den unge kungen #nnu icke sisom den fullfjddrade sjdlvhdrskaren. Han lag
linge i hinderna pa den likaledes unge men dock &ldre hertigen av Holstein
Gottorp, som var hans svager, och det i den grad att man kan tala om en sym-
bios. I den breda skildring, som Gustaf Jonasson i »’Karl XII och hans radgivare
1697—1702” ger av de utrikespolitiska forvecklingarna vid sekelslutet, ldgger
man mirke till att kanslikollegium som sadant, sdledes ej blott de nya stats-
raden, jamt far gora sin stdmma hord, rddet som sadant aldrig. Betecknande nog
kan Jonasson siga, att de i den holstein-gottorpska fragan forhandlande par-
terna icke voro som sig bort konungen med kanslikollegiet & ena sidan och her-
tigen & den andra utan 4 ena sidan konungen och hertigen, & den andra kansli-
kollegium. Intet fick avgoras utan hertigens horande och godkénnande, och vad
hertigen foreslog vann konungens gillande. Det far ségas hedra kanslikollegiet
vars chef Bengt Oxenstierna tillika tillhorde radet, att det sdtter sig pa tvéren,
vad 1 sin ordning ledde till ej blott att kungen minskade dess makt utan ocksa
att han mot dess chef spelade ut den mest betydande av dess ledamoter, den
nyss fran statssekreterare till statsrdd avancerade Piper, under vars expedition
utrikesérendena horde.

Nir det géllde ordnandet av Sveriges regering for den tid Karl XII komme
att vistas i frimmande land for utférandet av det krig, som dess grannstater
patvingat det, kan Karl XII férmodas ha foljt monster, som givits honom av
en av de minst gloridsa av hans foretrddare, Sigismund. De &drenden, som han
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icke forbehaller sig sjdlv att avgora, anfortros icke at radet, sdsom sed varit
sedan Gustaf Adolfs tid, utan utportioneras pa de skilda stadigvarande dmbets-
verken eller tillfdlliga kommissioner. Sigismund hade med synnerligen oblida
ogon sett pa sin farbror i spetsen for rikets rad i maktens centrum. De drenden,
som Karl XII ansett vara s& viktiga att de kridvde kunglig resolution och de
kunde vara bagatellartade nog, 14t han sig foredragas av tvenne sekreterare, som
komma en att tdnka pa de svenska sekreterare, som bitrédtt Sigismund i Polen.
Karl XII:s sekreterare voro dock ej av det obskyra slag som Sigismunds. Ambe-
tets anseende hade stigit under det sekel som gatt. Som radgivare och foredra-
gande fungerade de tvd nya statsraden Piper och Polus, som bada adlats av
Karl XTI och bada hunnit avancera till grevar.

D4 Polus inom kort dog, kom Karl XII att dnda fram till katastrofen i
Ukraina bitrddas av en enda minister. Att denne var en statsman av rang hind-
rar icke att hela arrangemanget méaste anses sasom for Sverige i hog grad for-
nedrande. Ett folks sjdlvstyrelse méste komma till uttryck dven déruti att dess
drenden avgoras inom dess egna grinser. En i fraimmande land ambulerande
regering forlorar kdnningen med folket. Och det méste anses som en grov for-
nekelse av Sveriges stéllning som réttsstat att k. m:ts kansli var ett filtkansli,
diar drendena ej avgjordes pa bestamda konseljdagar utan allt for hand som
”’kanslivagnen” kom fram, lastad med béade viktiga papper och lappri. Sa gick
det ej till 1 Karl X1I:s faltkansli.

I langden kunde Sverige icke reda sig utan inhemsk regering. Under de yttre
forhallandenas tryck framtriddde radet sisom en verklig interimsregering. Detta
réttsligt sett otillatna tilltag réttfardigade det genom att ett halvar efter neder-
laget vid Poltava pa indelningsvdsendets grundvalar uppsédtta en ny hir, som
over danskarna vann en seger vid Hélsingborg, som stéller alla Karl XII:s egna
onyttiga segrar pa frammande mark i skuggan. Stille kallar utrustningen av den
nya hidren for en “lysande bedrift”. I Turkiet uppridttade Karl XII en slags
svensk filialstat. Som statssekreterare intrddde i stdllet fér Piper, som blivit
fangen vid Poltava, von Miillern for utrikes drenden och Pfeif for inrikes. Sve-
rige hade tvad regeringar, som stannade i stridiga beslut, vad naturligtvis maste
forsvara forhandlingar med frammande makter.

I denna situation har 1713 ars kansliordning tillkommit. Vem som &r forfatta-
ren veta vi icke. Den kontrasignerades av Pfeif, som, sdger Naumann i en upp-
sats om centralforvaltningen under Karl XII:s tid i minnesskriften 1918, ndrmast
kommer i atanke, dd man soker dess upphovsman. Karl XII sjélv dgnar han i
sadant sammanhang icke en tanke i1 motsats till Hjdrne, som later den emanera
direkt fran kungens “’sing i Timurtasch sdsom négot frdn tronen anbefallt.
Troligt dr icke att kungen tagit ndrmare del i arbetet. Enligt Stille i 1918 éars
festskrift (s. 396) befann han sig efter kalabaliken i en depressionsperiod. Troligt
dr ej heller, att kungen genom densamma velat taga parti for vare sig radsvilde
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eller sekreterarregemente. Han befann sig ju sedan ldnge i en garde stéllning
mot bade rad och kansli. Nagra revolutionerande konsekvenser behovde forord-
ningen ej f&. Om Karl XII vid dess tillimpning visat samma égard for radet
som Karl XI under den fran formyndaretiden drvda kansliordningen av 1661,
hade den ej behovt fa nagra absolutistiska pafoljder.

Vid en 6versyn av kansliordningen, som &r tryckt i Handlingar hoérande till
Konung Carl XII:s historia, mérker man till en borjan en foérdelning av kansliet
pa ett forvaltande kollegium och sex expeditioner. Ett ldinge ként klarhetsbehov
iar med tudelningen tillgodosett, men nigon epokgorande reform kan den ej
kallas.

Fordelningen av foredragning och expediering pé flera expeditioner &r ej hel-
ler nagot pafund fran 1713. Pipers fall var ett unikt fall. Att expeditionerna
skola vara just sex dr ocksd historiskt betingat. Att bland dem revisionsexpedi-
tionen intar en sirstdllning forvanar icke heller och ej heller att den fatt en
kollegial organisation. Att dess chef bendmnes hogsta ombudsman, dr en nyhet
men i mycket paminner han om riksdrotsen fran Karl XI:s minderarighetstid.
Han har ndmligen enligt §§ 7 och 42 en generell uppsikt over rikets forvalt-
ning med skyldighet att vid vissa tillfdllen féra talan emot dem, som f{orbryta
sig 1 hoga mal. Dylika s.k. hogsta ombudsforrdttningar atskiljas bestdmt fran
justitieforrittningar, som avse sa vil lags stiftande som rétts skipande bade vid
civil- och krigsviasendet. Nar det géller civilvdsendet, bitrddes hogste ombuds-
mannen av tvenne sekreterare.

Sekreterarnas (revisionssekreterarnas) forrdttning dr enligt § 44 att foredraga
alla civildrenden, som inkomma till k. m:ts hogsta revision — termen forutsétter,
att revisionsexpeditionen bendmnes nedre justitierevisionen, en term som &dnnu
dock ej kommit i bruk — ”antingen i radet eller ock uti k. m:ts kammare allt
efter sakernas beskaffenhet eller som det kan bliva anbefalit™.

De fem aterstdende expeditionerna kallas statsexpeditioner. Man kunde véntat,
att de skulle std under ledning av statssekreterare. S& dr emellertid ej fallet.
Statssekreterare forekomma fortfarande, men de dro bitrdden och vikarier for de
verkliga cheferna, som kallas ombudsrad, oegentligt nog, d& de icke sdsom kans-
lirdden dro medlemmar av vare sig kanslikollegiet eller ndgot annat rad. Av
dessa ha tre att bestdlla med inrikes drenden, ndrmare bestamt var och en for
sig med krigs-, kammar- och handelsdrenden och tva var for sig med utrikes-
drenden, som fordelas mellan en forsta utrikesexpedition for vissa uppriknade
lander och en tysk expedition for andra likaledes namngivna linder. Namnet &
den andra expeditionen &r saledes missvisande. Fordelningen dr pa sa sitt histo-
riskt betingad att statsdrendena ju redan i Bender uppdelats pa tva foredragan-
de, Pfeif for inrikes drenden och von Miillern f6r utrikes. Den forre far nu tva
kolleger, den senare en. Ombudsraden vid inrikes expeditionerna tillkommer
enligt § 47 att infor k. m:t foredraga sina resp. drenden samt sedan utfirda
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och kontrasignera vad som beslutats. Det var ju statssekreterarnas uppgift av
begynnelsen. Dirtill stadgas emellertid nu att om vid en eller annan sak nagot
betdnkande av ett kollegium eller av en landshovding erfordras, innan saken
foredrages for k. m:t, den forvisas till vederborande for utlatande. Ombudsraden
ha emellertid ocks& att svara for de kungliga beslutens laglighet, sa till vida
som de aldggas skyldighet att tillse och paminna — tydligen konungen — att
intet utfardas, som strider mot férordningar, som tidigare emanerat fran k. m:t.
Vi erinras didrvid om Karl XI:s bekanta skrivelser till sina &mbetsmédn att se
upp med eventuella motsdgelser i forordningsarbetet, dd han sjélv omodjligen
kunde ha i minnet alla bestimmelser, som han trédffat. En viss kollegialitet i
friga om inrikes drenden skall iakttagas vid foredragningen sa till vida som alla
tre ombudsrdden béra — man hade vintat sig ett mera imperativiskt ord —
vara néarvarande ddrvid. Sammanledes bora alla ombudsrdden vara med, nar
forslaget till stat &rligen uppréttas och dérvid gora sina paminnelser. Den pas-
sivitet, som de kungliga rdden genomgéende under Karl XII:s franvaro utan
hinder av 1680 é&rs stdnderforklaring védgrat iakttaga, forklaras nu tydligt icke
anstd ombudsraden. Dem tillerkdnnes emellertid ocksa en ritt, som statssekrete-
rarna aldrig de jure innehaft, d&ven om de vél ofta de facto tagit sig en sadan,
ndmligen initiativratt. Detta haller jag for att vara forordningens lyckligaste be-
stammelse. Det heter, att ombudsradden maste vara betédnkta pa aliehanda nyttiga
forslag, som kunna vara k. m:t till tjanst och riket till nytta, vad sedan exempli-
fieras for varje expedition for sig.

Enligt § 48 ha ocksd ombudsraden vid utrikesexpeditionerna féredragning
och expediering av sina resp. drenden sig alagda. Och ocks& de ha fatt initiativ-
rétt sig tillerkédnd. Nér det géller sdrskild utredning av ett drende, dr det dock
endast ett av dmbetsverken, som kan komma ifraga att horas, ndmligen kansli-
kollegium. D& man emellertid har detta tillgdngligt sd att sdga hemma i huset,
dger ingen remiss rum utan infinner sig vederborande ombudsrad i kollegiet och
later for sig uppldsa de inkomna postbrev, som vallat bryderi, antecknar kolle-
giets paminnelser och foredrager sedan drendet infor k. m:t uti ndrvaro av kans-
lipresidenten och de bada kungliga kanslirdden eller for k. m:t allena alitefter-
som sakerna och tillfdllet sddant kunna erfordra. Understundom kan foredrag-
ningen ske i nidrvaro av hela radet ”nér s befallt varder”. Vid varje foredrag-
ning bora bada utrikes ombudsraden vara ndrvarande. Sammaledes bora de
vara tillstddes, nédr generalstatsforslaget foreligger, dd ju som vi sett &ven in-
rikes ombudsrédden bora infinna sig. Kravet uppmjukas dock for utrikes ombuds-
radens vidkommande med ett atminstone sa ldnge statens utrikes sénningebud
igenomses™.

I alla nu angivna fall utmynna ombudsradens &tgéranden i ett konungens
beslut. I vissa fall upptrdda de didremot utat pa egen hand. Nar uppé framman-
de sandebuds memorial skriftligt svar meddelas, sa utfdrdas det enligt § 17 av



© Scandia 2008 www.scandia.hist.lu.se

118 Fredrik Lagerroth

vederborande ombudsrad antingen genom brev i hans eget namn eller genom en
oppen resolution, som “undertryckes” med mindre sigillet och underskrives ad
mandatum’. Motsvarande bestdmmelser gélla for krigs- och handelsdrenden.

Ocksa nir det géller tillsdttandet av underordnade poster inom kansliet dr
viss sjdlvstdndighet tillerkdnd ombudsridden liksom andra hogre funktiondrer.
Dérom &r stadgat redan i § 1. Konungen forbehaller sig sjdlv att pa egen hand
utndmna och med fullmakt fGrse kanslipresident, hovkansler, kanslirdd, hogste
ombudsman och ombudsradd, men ndr det giller Gvriga sysslor har ndrmast over-
ordnade myndighet forslagsrdtt och ibland utndmningsrétt.

Vid en aterblick pd denna redogorelse for den nya kansliordningen frapperas
man av att det avgorande steget till legalisering av sekreterarregementet icke har
tagits. Ombudsrédden, som axlat de forna statssekreterarnas mantlar, ha icke
gjorts till ledamoter av radet. I det fallet kom Karl XII ndrmare 1840 ars de-
partementalreform 1697. Genom sin initiativratt f4 de dock anses ha erhallit
en stéllning som ministrar. For sa vitt man kan rdkna med att deras tillstyrkan-
den foljas av en monark, som icke dger deras sakkunskap, bér man kunna tala
om ministerstyrelse, men da allt ministeriellt ansvar saknas, en ministerstyrelse
av det slag, som Adolf Hedin betecknat som det sdmsta av alla styrelsesdtt. Att
ombudsraden beréttigats befullméktiga statssekreterare kan ocksa sdgas ge fog
for Hjarnes pastaende att de dro envildiga var och en &ver sina underordnade.
Envéldet kunde mojligen anses mildrat genom den hénsyn till kollegialprincipen
som pa sa sdtt tagas att ombudsraden allt som oftast upptrdda i kompanjonskap
med sina kolleger. Gemensamma konseljer av ombudsrdden kunna ocksd, sédger
Arne Munthe i K. M:ts kanslis historia” (I, s. 179), konstateras i en del fall.
Mer skulle ur konstitutionell synpunkt betyda, om foéredragning skedde i radet
eller i ndrvaro atminstone av de kungliga rad som tillhdra kanslikollegium.

Denna princip #r dock ej genomférd. Radet nimnes ej alls, nir det giller
foredragning av inrikes drenden, och tvingande dr kravet pa dess nérvaro icke
ens nér det géller revisionsidrenden, som annars envaldskonungen gérna foérunnat
det att avgora. Det anges tva alternativ: rdd och k. m:ts kammare, vad ju mot-
svarar den frihetstida dualismen mellan riksrdd och kabinett. Hénsyn till kolle-
giernas sakkunskap skall visserligen tas genom att de fa fragor remitterade till
sig for utredning, men obligatoriskt #r icke kravet p& deras horande. Om
kungen s& vill, kan han jimlikt § 48 utan att kanslikollegium hores, avgora
ett drende, pa vad verkligen ma kallas “’enskild foredragning”. Riktigt karakteri-
serar Hjdrne i Svensk Tidskrift 1875 Karl XII:s kansliordning, d4 han séger,
att genom den i stdllet for det gamla kollegiala arbetssittet ’sattes en mekanisk
arbetsfordelning, som avspetsades i en enskild foredragning infér konungen allena
genom allena rédande expeditionschefer eller ombudsrad, var och en i sin stad
envildiga &ver sina underordnade medhjélpare”.

Stille sédger i sitt festtal i Lunds universitets aula 1918 (K. F. A. 1919), att
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den reform, som kansliordningen innebar, liksom andra av Karl XII:s nyheter
pa forvaltningens omréade “omstortades av det system, som tradde i kraft efter
hans dod” och detta darfor att det ej passade ’de rikets maktidgande klasser,
som togo makten efter honom”. Naumann har dock i ndmnda minnesskrift 1918
framhallit, att sa atminstone i en viktig punkt icke dr forhallandet. Hogste om-
budsmannen har fatt en direkt arvtagare i justitiekanslern, en dmbetsman, som
under detta namn forst forekommer i RF 1720 § 23. En ndrmare granskning
av 1720 &rs RF — det var ju den, som blev gillande tidevarvet ut — visar
ock, att likheterna med Karl XII:s kansliordning ej inskrénka sig till detta
institut. Enligt RF §§ 28 dr fortfarande ett riksrad president i det kollegium,
som ar rikets kansli. Som bisittare riknas dock icke blott presidentens nédrmaste
man rikskansliradet utan ocksa statssekreterarna, medan de mot de senare sva-
rande ombudsraden ej rédknades som kollegieledaméter. Till kollegiets forvaltan-
de uppgifter hora fortfarande utrikes drenden oavsett att ocksa manga andra
bestamt uppridknade drenden enligt ndmnda § hora in under dess domvérjo.
Sé& distinkt som i 1713 ars kansliordning ha icke i regeringsformen fran de sak-
liga uppgifterna skilts de, som blott avse foredragning och expediering av dren-
den av vad slag som helst. I kansliordningen av 1720 dar dock grinsen dem
emellan tydligt dragen.! Och i bada dessa aktstycken anges ocksa bestdmt vilka
arenden, som tillhora den ena expeditionen och vilka den andra. Dock ha deras
antal inskrénkts till fyra, ndmligen revisionsexpeditionen, vars sekreterare i kans-
liordningen fé& sina aligganden angivna i ndrmaste Overensstdmmelse med fore-
skrifterna i Karl XII:s kansliordning, och tre vad man ma kalla statsexpeditio-
ner for resp. utrikes-, krigs- och Ovriga inldndska angeldgenheter. Deras chefer
kallas ater statssekreterare. Den enligt Munthes mening viktigaste nya principen
i 1713 ars kansliordning, den om de saklig byraindelning, har alltsa, sdger denne
a.a. s. 182, rdddats 6ver i det nya statsskicket. En jamforelse mellan dess sekre-
terare och 1713 &rs ombudsrad dr tackn@mlig och skall hér provas.

Nagot initiativ sakligt sett dro statssekreterarna icke i besittning av. Men den
uppgift, ombudsraden hade att Overvaka att forordningar, som skulle av dem
expedieras, ldto sig infogas i redan géllande réttsbestand har for statssekreterar-
na skirpts pd ett sddant sétt, att dessa forut relativt undanskjutna dmbetsmén
blivit hornstenar i forfattningen. Det dr namligen dem det sédrskilt avilar att
efterse, att det reserverat, som frihetstidens statsskick beviljat det personliga
kungaddmet, ej spranger sina grianser. Det ansvar, de stdnda sdsom foredragan-
de och expedierande, tdvlar i betydelse med riksradets ansvar for avgivna rad.
Den éastundan efter sjdlvhdrskardome, som Karl XII skulle uppenbarat i sin
kansliordning, ha frihetstidens grundlagstiftare pa s& sdtt tillmotesgatt att RF

* Styffe, Samling av instruktioner rérande den civila forvaltningen i Sverige och Finland
1856, s. 390 ff.
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29

§ 20 medger, att en rad noga preciserade #renden av mindre vikt ma vid
ligliga stunder och p& den tid k. m:t sjdlv dértill utndmner k. m:t till dess
sirskilte nadigste avgorande foredragas”, dock i nérvaro av tva riksrdd. 1713
ars kansliordning hade, nir det gillde alternativen rad eller k. m:ts kammare,
anvint uttrycken “efter sakernas beskaffenhet” eller “som det kan bliva anbe-
fallt”. For att nu icke sddana #renden, som med stod av ett uttryck i 1720 &rs
konungaforsikran § 8 kommo att kallas for kabinettsdrenden, komme aftt ex-
pandera med “suverdnitetens inforande” som paféljd, tillropas statssekreteraren
ett irriterat giv akt”. Skulle nigon statssekreterare hos k. m:t allena féredraga
och utfirda vad som med rdds rdde bort avgoras, skall han, heter det i RF
§ 28, efter rannsakning och laga dom utur dess tjénst sidttas och efter brottet
behorigen avstraffas, och skall for densamma ingen giltig ursidkt vara att sddant
blivit honom anbefallt. — 1713 ars kansliordning har ju just ordet “anbefallt”
— emedan k. m:ts vilja aldrig dr att nagot emot dess dyra forsikring samt
emot regeringsformens innehall skall utfdrdas. Denna introduktion av vad man
brukar kalla konstitutionalismens finaste mekanism — den kontrasignerande mi-
nisterns ansvarighet f6r den oansvarige monarkens beslut — ger dven ndr, sa-
som hér #r fallet, ansvaret avser icke innehallet i utan lagligheten av beslutet.
frihetstidens statssekreterare en viss ministeriell stdllning ldmpad att kompensera
den brist, som frinvaron av sakligt initiativ innebdr. Som ledamot av kansli-
kollegium &ger statssekreteraren i alla fall initiativrdtt. Enligt kansliordningen av
1719 skall han nédmligen icke blott tillse, att regeringsform, reglementen och pri-
vilegier respekteras och att expeditionerna Gverensstdmma med protokollen utan
ocksd lata sig angeléget vara att ddr ge vid handen vad han kunde hava att
pdminna i det ena eller andra drendet. Och kollegiet i sin ordning utdvade
initiativ genom de relationer det liksom andra dmbetsverk avgav till riksdagen
jamlikt RF § 37 och RO § 13.

Sérskilt starkt framtréder 1719 &rs méns beroende av vad den senkarohnska
tiden l&mnat efter sig av fOrnuftiga anordningar vid en jdmforelse mellan
1719 och 1713 érs kansliordningar. Man tédnkte sig i radet pa nyaret 1719 en
grundlig foréndring av kanslivisendet och avfardade 1713 ars kansliordning med
det Overldgsna ordet: didrur kunde uttagas ett och annat, som gott ar. Det
blev icke litet man lanade. Den nya kansliordningen visar sig i betydligt hogre
grad dn man kunnat vinta av direktiven for dess utarbetande bygga pa 1713
ars kansliordning, sdger Munthe (a.a. s. 182). Fran Karl XII:s kansliordning ha
hémtats en del allminna ordnings- och forhéliningsregler liksom sa gott som
alla instruktioner fér de olika tjdnstemédnnen — till storsta delen ha de Sver-
tagits alldeles ordagrant eller med en litt omstilisering. Den sdrskilda instruk-
tionen fOr justitickanslern atergav ordagrant 1713 ars instruktion for hogste om-
budsmannen.

Riksfddrens instélining till Karl XII var 1719 icke heller mera avog dn att de
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kunde foresld, att de tre riksrad, som skulle vara presidentens bisittare i kansli-
kollegiet — det &r forst i 1720 ars RF, som antalet rikskanslirdd inskrénker sig
till ett — skulle vara statssekreterare och hélla hand Gver att expeditionerna
skedde efter radslagen samt kontrasignera det som k. m:t underskreve (RAP
1719, s. 30, 34, 37). 1697 ars anordning bragtes ej pa tal men far antagas ej ha
varit bortglomd. D4 forslaget avslogs skedde det i varje fall icke p& pin kiv.
Stdnderna hade sina skél att std kvar 7pa gamla foten”. Orimligt vore, menade
en talare, att den skulle ha expedition, som hade votum. Man fruktade ocksa,
att vagen for undersatarna att ingiva ansokningar genom det foreslagna arrange-
manget skulle bli alltfor svar. Ddrmed torde asyftats vad som under Karl XI:s
tid blivit praxis, ndmligen att man véinde sig till sekreterarna, som ju redan vid
starten av denne konungs regering borjat resa pa huvudena, for att genom dem
omedelbart utverka kungliga resolutioner. Man menade tydligen, att statssekrete-
rare skulle bli mer svartillgdngliga, om de bleve riksrad tillika. I 1719 ars kansli-
ordning bestdmdes, att ndr ndgon hade ansdkan att gora hos k. m:t och an-
mélde sig hos statssekreterarna, dessa med all beskedlighet” utan hinsyn till
stdnd skulle genomlésa boneskriften och foredraga den p& behorig ort eller, nir
vederborande kollegier eller landshévdingars betdnkanden behdvde anlitas — vi
erinra oss liknande bestdmmelser i 1713 ars kansliordning — formedelst sin un-
derskrift infordra dessa. Mitt eget slutomdome om 1713 ars kansliordning blir
att den otvivelaktigt dr ett forndmligt verk, préglat av klarhet, reda och over-
skadlighet. Men icke av precision. Alltfor ofta mota vi déri alternativ, som ej
dro uttommande. Och pabuden dro ej alltid verkliga imperativ. Den mest be-
tydande nyhet den har att komma med #r, sdsom jag redan sagt, ombudsradens
initiativratt.

2

Den av Karl XI pa sistone omhuldade kollegialprincipen vann i och med fri-
hetstidens ingéng vidgad terrdng. Kunglig majestdts besiut skall ndmligen enligt
RF § 15 dven nér konungen dr myndig fattas i de kollegiala former, som iakt-
tagits under de tre sista minorennitetsperioderna. Konungen innehar dirvid lik-
som dnkedrottningen enligt 1660 ars additament och 1693 &rs testamente tva
roster och utslagsrost och var och en av de femton radsherrarna, som nu igen
kallas riksens rad, en rdst. Ansvarighetsprincipen sitter alltigenom sin prigel pa
statsskicket. T § 15 motiverades bestdimmelsen att riksrddens majoritet och ej
konungen bestdimde ett besluts innehall ddrmed att de forra men ej den senare
stod till ansvar déarfor infor stdnderna. Makt foljer med ansvar. Formellt sdtt dr
det dock for rad och ej for beslut, som de kunna stéllas till ansvar.

I och med 1772 ars RF kommer enradighetsprincipen igen till heders vad
Kungl. Maj:t betrdffar. Dennes beslut dro Hans Maj:t konungens beslut. Han
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#ger, heter det i § 2, styra sitt rike, han och ingen annan. Enligt § 4 skall
visserligen finnas ett riksrad. I otvetydiga ordalag sdges dock ifran, att det ej
har nagot initiativ utan maste vinta att yttra sig, tills det tillfrdgas. Det var
icke langre ansvarigt infor stdnderna for sina rdd utan endast infér konungen,
som det ddrmed frestades att icke reta genom tilltagsna rad.

Nagon verklig roll kom radet endast att spela, ndr det gillde drenden, som
nu handldggas av lagrad och hogsta domstol. Gustaf III infann sig séllan déri
utan radforde sig istéllet, ndr det géllde politiskt betonade #drenden, med en for
regeringsformen okénd konselj av skiftande sammansittning. Riksradet fungera-
de i sadana stycken ndrmast som en beredning. Ofta kallades ingen av de offi-
ciella radgivarna till sammantridena. Sdllan fordes déri ndgra protokoll med
pafdljd att en konseljs ledaméter ej kunde hdmta ledning av vad medlemmarna
av en foregiende konselj yttrat. Metoden ledde till anarki i rikets hogsta for-
valtning, men Gustaf III fruktade liksom fore honom hans monsterkonung
Gustaf II Adolf att genom fastare forvaltningsformer binda sina egna hénder
och minska sin egen makt. Vad vi kalla dmbetsférvaltning fick dock bestd. De
skilda rikskollegierna uppridknades lika sorgfdlligt i 1772 ars RF som i fore-
géngarna av 1634, 1719 och 1720. Alla riksens hoga dmbeten skulle jimlikt RF
§ 4 vara ledamoter av riksradet, vad enligt 1720 &rs RF endast varit fallet
med kanslipresidenten och rikskansliradet. Kansliets expeditioner uttkades med
en expedition fér handels- och finansérenden. Det konstitutionellt mérkliga med
denna var att den statssekreterare, som stod i spetsen for densamma, erholl en
obegrinsad initiativratt. Chefen for den nya expeditionen kom dédrmed att inta-
ga en verkligt ministeriell position. Den nya kansliordningen av 1773 visste dock
intet ddrom. Markligt 4r att den bland skyldigheter, som avila de fyra stats-
sekreterarna, dven upprdknar den, att hos Kungl. Maj:t gbra erinringar, om
nagot syntes dem stridande mot regeringsformen. Justitiekanslern upptogs icke i
sjdlva kollegiet men stod liksom f6rut i spetsen for nedre justitierevisionen och
dgde nérvara, da justitiedrenden handlades s& vél hos Kungl. Maj:t enskilt som
i den division av radet som kallades Ovre justitierevisionen. For utrikes-drendens
vidkommanden spolierades kollegialprincipen. Alla utrikesdrenden skulle hiddan-
efter handhavas av konungen personligen eller av kanslipresidenten.

Liasaren frapperas torhidnda av den ringa insats frihetstiden gjort, néar det géller
16sningen av det problem, som hér sysselsdtter oss. Av Henrik A. Olsson, som
dgnat detta en ingdende framstélining i sin avhandling Ministerstyrelse och kol-
legialprinciperna i svensk reformdiskussion 1812—40, beskylls ocksa tidevarvet
for att ha skruvat utvecklingen tillbaka. En ny fart skulle den fGrst ha fatt
under Gustaf III. Detta skulle ha skett genom de brev, som Johan Liljencrantz,
statssekreterare for den av Gustaf III favoriserade finansexpeditionen, 1 oktober
1785, augusti 1786 och november s.4. pa sin herres begiran tillstdllt denne ro-
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rande rikets forvaltning. Den riktning, vari denna utvecklat sig efter 1772 4rs
statsvdlvning, hade berett konungen besvikelse. Vil att mérka blevo dock Liljen-
crantz’ reformforslag utan verkan och detta darfor att de icke ldto forlika sig
med Gustaf IIL:s personliga regemente utan tillhora — jag griper till en antites,
som forekommer i slutet av min doktorsavhandling och ofta missuppfattats —
den gustavianska tiden endast sdsom historisk epok men icke som rationell prin-
cip. Sasom sédan kan frihetstiden gora ansprak pad dem. Den framstdllning av
Liljencrantz’ idéer, som jag nu star i begrepp att ge, skall ge syn for sédgen.
Mannen, som framstdller dem, var icke nigon ungdom utan hade framlevat
fyra decennier av frihetstiden och ddrunder hunnit inhdmta en grundlig lirdom
av professorer i de vetenskaper, som #ro for detta tidevarv mest karakteristiska,
nationalekonomi och statistik, och hade med ekonomiskt understod av de makt-
dgande stidnderna fortagit studieresor till de ldnder, at vilka mosspartiet och
dessforinnan deras idealkonung Karl XI, velat orientera Sveriges politik, Eng-
land och Holland. En mdssa var han béade till apparition och sinnelag. Kérv
och realistisk fragade han icke efter det skona skenet, som karakteriserar Gustafs
tidevarv. Hovféhig var han minst av allt. Gustaf III aktade ju ocks&d den om
aterstdllandet av rikets myntvdsen i normalt skick sd hogt fortjante renegaten
— han var f6dd Westerman — mindre dn en blablodig gardesfanrik.

Jag har redan 1939 i en uppsats i Scandia ldmnat ett referat av brev for
brev. Hir vill jag ge en systematisk framstédllning av Liljencrantz’ uppfattning i
dess totalbild och anser mig s& kunna gora, da jag liksom Brusewitz och Henrik
Olsson anser den ha forblivit densamma alla de tre breven igenom. Daremot
delar jag Arne Forssells av nimnda auktorer ogillade uppfattning att breven icke
blott ha ett forvaltningsrattsligt utan ocksi ett forfattningsréttsligt syfte.

Det &r svart att forstd att ndgon kunnat forbise, att Liljencrantz fran borjan
till slut riktar en forintande kritik mot den gustavianska regimen som helhet.
Till stor del sammanfalier den med den kritik, som adelsoppositionens ledare
Axel von Fersen riktat mot densamma i sina memoarer. Till en borjan péatalar
han det redan av mig angivna faktum, att kungen nonchalerar det legala radet
och haller sig till improviserade konseljer for att sedan overgd till statssekrete-
rarna. Dessa sakna med undantag for Liljencrantz sjdlv kontakt med de poli-
tiska realiteterna och fungera endast sddom “konungens hogsta skrivare”. Man
skulle nu véntat, att Liljencrantz foreslagit att man gor undantaget till regel och
liksom Karl XIT 1713 tillerkdnner alla statssekreterarna ritt till initiativ. Men i
stéllet far man vara med om att Gustaf IIL:s finansminister knyter an till den ord-
ning, som var rddande under forra regeringssdttet”, dvs. den av kungen av-
skydda frihetstiden. Han medger visserligen, att statssekreterarna ej haft battre
stéllning fore 1772 &n efter. Men deras inferiora position betydde mindre, da
rddet hade en helt annan stdllning dn det hade fo6r ndrvarande. Det hade under
frihetstiden — forfattaren har ndrmast RF 1720 § 14 for ogonen — initiativ
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och kunde ga konungen till handa med rad, som kunde bidraga till rikets bésta.
Sakliga synpunkter kunde av dem anldggas. Meningen &r tydligen, fast detta ej
klart utsiges, att raddet skall aterfqa vad det gatt miste om 1772. Annars vore
det ingen mening med Liljencrantz’ forslag att rada bot pa statsskickets brister
genom den radikala fordndringen att statssekreterarna under namn av departe-
mentschefer taga plats i riksradet vid sidan av kanslipresidenten och Ovriga riks-
rad. Den atskillnad mellan foredragande och expedierande kanslitjinstemén och
radpligande riksrad, som ytterst hade sin grund i den store rikskanslerns ambi-
tioner for sitt eget ambetsverks, kansliets, rdkning skall hévas till formén snarast
for den ordning, som hans store konung asyftat och enligt vilken alla de fem
kollegierna voro likstdllda och drendena skulle foredragas i riksradet av resp.
kollegiers sekreterare.

Enligt Liljencrantz skola alla departementschefer vara riksrdd men ocksd —
enligt brev 3 — alla riksrdd deptartementschefer. Kanslipresidenten, som lédnge
motsvarat var tids statsminister, skall nodviandigt vara chef for utrikesdeparte-
mentet. I brev 1 har dock Liljencrantz utan ogillande omtalat, att i frimmande
monarkier vid sidan av huvudménnen for departementen, som genom sin sak-
kunskap bést vore i stdnd att upplysa sin herre, existerade statsministrar utan
departement. Det &r ej troligt, att han skulle rest nagot allvarligt motstand mot
att ett par riksrdd fatt bevara samma position och uppgifter som landslagen
tillerként riksraden over lag.

Med en sdsom hir angivits sammansatt konselj men ocksa endast med den &r
det som konungen skall radfora sig i offentliga angeldgenheter. Att Liljencrantz
i sitt sista brev accepterar termen “’konselj”” och nyskapar termen konseljrad be-
tyder intet, d& alla riksrdd och endast riksrdd skola vara ledaméter ddrav. Till
hemliga radgivare, vad frihetstiden kallade favoriter, m& han ej halla sig och
det i eget intresse. Om kungen hade “’kdnda och erkénda” radgivare, skulle
nidmligen, nir nagon forfattning gjordes, som ej helt behagade menigheten, ovil-
jan vidndas pa ministrarna och ej pd konungen. I hidndelse kungen haft hemliga
radgivare skulle ddremot oviljan vidnda sig ej blott mot dem utan dven mot
konungen sjdlv. Tydligen har Liljencrantz kdnt A. J. von Hopkens tes att
kungen ej kan fela mot riket, nér han styr det med rads réade.

Liljencrantz vill icke ateruppliva den i 1720 ars RF stadgade ordningen att
konungen nddvéndigt antager det rad, som majoriteten av radsherrar samlat
sig kring. Kraftigt betonar han, att sjdlva beslutet ankommer pa konungen alle-
na. Men han vill att ministrarna gentemot kungen upptrdda sasom en enhet,
som fore foredragningen i konseljen avldgsnat alla meningsskiljaktigheter, som
kunna rada dem emellan, och varfor ej detta genom votering? Atminstone vissa
drenden fordrade fore foredragningen en sddan granskning och utredning att
de sdsom delar kunna passa till det hela av allmdnna administrationssystemet”.
Liljencrantz réknar tydligen med att ministeren star samlad kring ett bestdmt
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system. Det var ju just skillnaden i ”’system” inom utrikes och inrikes politik,
som en gang sondrade hattar och mossor. Konungen har visserligen ritt att
sdga nej till vad hans ministrar tillrida honom men framtréda de infoér honom
pa obruten front skall han — det &r min reflektion — ha mycket kurage for
att vaga opponera Sig.

I riksradet eller om man sé vill konseljen skall ovillkorligen liksom under fri-
hetstiden protokoll foras. Det vore ett ej obetydligt band pa ménniskor att de-
ras tankar och radslag bleve upptecknade undan glomskan. Fersen hade ocksa,
tillater jag mig inskjuta, framhallit, att radgivarna genom att undslippa proto-
kollf6ring undandrogo sig ansvar dven infor eftervdrlden. Dar protokollforing
icke forekom forsvunne, menar Liljencrantz, en rattskaffens energi och lamnades
rum for maklighet och overksamhet. Ansvaret stimulerade till initiativ. Till styr-
kande hédrav anfor han éter skillnaderna mellan frihetstida ordning och gusta-
viansk. Kollegierna hade genom den 1772 annulerade bestdmmelsen i 1720 ars
RF § 37 att de vore forpliktade att giva stinderna vid riksdagarna en full-
komlig berittelse om deras forrédttning med skyldighet att infor dem sta till an-
svar, om de handlat mot grundlag och instruktioner, eggas att vil utritta det,
varom berdttelsen skulle handla. Annars tdnkte Liljencrantz icke hogt om den
kollegiala arbetsmetoden. Den vore pa sin plats, ndr det géller rattsfragor men
sdllan vore den till gagn, ndr det géllde rikets forkovring och nytta. Om nagot
utrédttades s& finge namligen hela kollegiet hedern dédrav och kungen finge sédllan
veta vem som vore rdtta upphovet dartill.

Opvillkorligen fragar man infor vem ansvaret skall stdllas. Brusewitz menar
infor allmédnna opinionen, om vilken breven sd ofta tala. Diaremot talar att
riksradsprotokollen icke ldngre voro tillgdngliga for allmédnheten som de varit
enligt 1766 ars tryckfrihetsforordning. Analogien med rikskollegierna talar av-
gjort for att ansvaret skulle standas infor riksdagen. Att Liljencrantz intet ndm-
ner didrom forklaras av att han dragit sig for att genom ytterligare citat ur fri-
hetstidens acta publica reta kungen.

Gustaviansk ordning betraffande riksradens tillsdttning har Liljencrantz icke
heller velat rubba. De utndmnas av konungen. Da de ej omndmnas i raden av
i RF § 31 uppriaknade fortroendedmbetsmén, kunna de dock ej skiljas fran sina
dmbeten utan dom och rannsakning. Liljencrantz vill i alla fall ge kungen ritt
att “licentiera” dem. Termen leder tankarna tillbaka till de metoder, som lika
vdl hattar som mdssor anvdnde for att bli oavsittliga riksrad kvitt, dven om de
intet annat ont gjort @n att hylla ett annat ’system” dn det, som hystes av riks-
dagens majoritet. Forslag hade ofta men forgéaves véckts, att undgd sddana med
ett ministerskifte forenade chikaner genom att lata radsdmbetena tillsdttas fran
riksdag till riksdag. Liljencrantz rekommenderar i stéllet att de tillsdttas av ko-
nungen fran ar till ar.

Mangen dr kanske bojd att som ett bevis for att Liljencrantz sagt farval
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till frihetstidens parlamentarism anfora, att han s& starkt betonar, att riksradet
skall &tnjuta konungens fortroende. Det var ju pd stdndernas fértroende, som
de frihetstida regeringarna baserade sin maktstédllning. Den, som resonerar sa
glommer, att enligt frihetstida &skddning dven konungens fortroende var for en
ministdr omistligt. Det heter i en stdnderskrivelse till Adolf Fredrik vid 1755—56
ars riksdag: riksens rad kunna i riksstyrelsen icke skiljas fran Eders Majestits
fortroende. ”Det dr en réttighet, som de hava igenom lagen, icke blott for de-
ras personers utan for &mbetets och riksens stédnders skull sdsom deras fullmék-
tige.” Liljencrantz talar ocksd om “allménna fortroendet for sjdlva personen och
radslagen”, som i sin ordning dependerade av opinionen inom nationen. Han
fordrar ju ocksé att radgivarna skulle vara icke blott kdnda utan ocksa erkénda.
Vilket tillforlitligare vittnesbérd om vad den allménna opinionen gick ut pé
kunde man finna dn det utslag, som riksdagsmannavalen gavo i friga om det
bista systemet? Jag vill ddrfor icke insinuera, att Liljencrantz velat atervinda
till frihetstidens ndgot klumpiga réttsregler for parlamentarism.

Det har redan sagts, att Gustaf III utan att taga sin ministers rdd ad notam
lade hans brev till handlingarna. Det var icke ldngt han talde kallt stal. Det av
Gustaf III 1789 avskaffade riksradet aterkommer i 1809 ars R¥F under namn av
statsrad. Det 4r ej troligt att man vid valet av denna nomenklatur haft 1697
ars reform 1 tankarna. Ndmnda &r anvdndes ordet endast som bend@mning &
tvenne ledamoter av det kungliga radet. Nu blir det bendmning bade pd institu-
tionen och sex av dess medlemmar. De tre som aterstd for att det grundlags-
stadgade niotalet skall uppnds dro justitiestatsministern och utrikesstatsministern
som bada fa stita med excellenstiteln, samt hovkanslern, som har allt f6r manga
och heterogena uppgifter for att de hir skulle kunna anges. Titeln ger ingen
ledning. Alla de nio herrarna #ga att Overvara alla i statsradet forekommande
mal. Som ledamoéter av statsradet rdknas nu dock dven statssekreterarna men
blott da de dédr foredraga sina nu ater sdsom under frihetstiden i regeringsfor-
men angivna drenden. Den stora konstitutionella betydelse, som d& tillerkdndes
dem genom deras skyldighet att viigra kontrasignation & grundlagsstridiga beslut
ha de aterfatt. Endast i ett fall upptrida de gemensamt i statsradet nimligen
om kungen vill borja krig eller sluta fred. Kungen &r da sjalv foredragande.

Den andrahandsplats, som statssekreterarna fatt ndja sig med, gick kansliradet
Bergstedt djupt till sinnes. Helst hade han nog sett, att statsrddet blott bestod
av statssekreterare, som verkligen, menade han, gjorde skél for sig. De &vriga
statsrddsposterna komme i bista fall att bli sinekurer, 1 varsta fall bleve de jaim-
forliga med 1600-talets hogadeln forbehallna riksdmbeten, ”den mest forhatliga
inrédttning, varunder Sverige fordom suckat”. For forsta ging pa ldnge hade so-
ciala synpunkter lagts pa vart problem. Jérta tycks dédremot anse statsrfd och
statssekreterare lika respektabla, utrustade som de dro var for sig med skilda
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men lika viktiga uppgifter. Det heter i konstitutionsutskottets memorial den 2
juni: medlemmarna av statsradet dro dels sidana som under konungen ligga
hand vid regeringsdrendena och foljaktligen dela med honom hedern for det
nyttiga som sker, nesan och hatet for det skadliga, dels sddana som utan detta
livligare intresse i styrelsens anseende bedoma kallt dess foretag. Man lagger
mirke till att Jirta icke sasom Liljencrantz accepterat von Hopkens nyss citera-
de tes (se ovan sid. 124). Samtidigt med att 1809 ars grundlagsstiftare aterupp-
livar det gamla riksrédet har han konstitutionaliserat den institution, som Gustaf
IIT avsett som dess erséttare, ndmligen allmidnna beredningen. Den hade dittills
fatt reda sig utan ens en instruktion. Nu far det en hel grundlagsparagraf sig
upplaten. Det séges i § 10: att till foredragning hos konungen uti statsradet
skola drendena, sedan nddiga upplysningar fran kollegier och #dmbetsmin in-
fordrats och inkommit, beredas av vederborande statssekreterare samt atta skick-
lige och ovildige mén. Yttrandena till denna allminna berednings protokoil
skola hos konungen uti statsradet anmélas.

3

I Sveriges forfattningshistoria under Karl Johan dominera tva stora fragor, som
bada avse organisationen av de tva makter, konung och stinder, mellan vilka
1809 ars mén till vinnande av balans i statsskicket sokt jamnt utskifta makten,
ndmligen representationsfrégan och den redan av oss ventilerade frégan om
statsradets organisation. Den forra hade konstitutionsutskottet redan i sitt ut-
latande av den 2 juni vidkénts foreligga. Endast bristande tid foranledde att
fragan ej togs upp till avgorande. Bortsett fran en rod greves hugskott vid den
donu i mars 1810 fungerande riksdagen fick dock fragan std hin ad calendas
gracas. FForst ett stycke in pd Karl Johans-tiden fick tanken pa standsriksdagens
totala upphévande och ersittande med en pad samfillda val grundad folkre-
presentation aktualitet for att &ntligen 16sas 1865, och d& i trotthetens tecken.
Den senare frdgan — om statsradets organisation — hann f& sin 16sning redan
under Karl Johans-tiden, men forst efter att ha i nagon form dryftats hart nér
sedan den nya forfattningens tillkomst, till en bérjan dock i samband med for-
slag, som i besparingssyfte gjordes om indragningar pa riksstaten. Forst vid 1818
ars riksdag har for att tala med Henrik Olsson ’besparingstréjan sprangts” och
organisationsfragan tritt i forgrunden och forst vid 1823 4rs riksdag avkopplats
fran fragan om “riksstyrelsens organisation fran den hogsta till den ldgsta av i
varandra gripande utgreningar”. Och forst sistndmnda ar blev efter yttrande av
bade riksstyrelse, kommitté, sirskilt utskott och konstitutionsutskott ett reform-
forslag antaget att vila till nésta riksdag, d& det emellertid avslogs for att forst
1834 erséittas med ett nytt, som verkligen blev definitivt antaget 1840. Under
tiden blev fragan foremal for en ingaende och mycket saklig ventilering. Det
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kan hir inte bli tal om négot referat instans for instans, riksdag for riksdag.
Jag har foredragit en systematisk framstéllning av argumenten pro och kontra,
moment for moment av det invecklade problemet. P4 det viset undgér jag bist
onodiga upprepningar. Debattorerna sjédlva fa trdda i bakgrunden. Endast i un-
dantagsfall 4r angivet av vem och i vilket stand orden uttalats.

Som vi sett, avsags vid riksdagarna blott fordndringar av de tva statsmakter-
nas organisation. Funktionsférdelningen gjordes ej till foremal for nagon stor
statsaktion. Icke forty maste den 16sning, som frdgorna funno, var och en i sin
stad, fa betydelse for sjdlva styrelsesdttet. Mellan de bada fragorna foreligger sa
till vida en likhet som det fel man anser vidldda s& véal regering som riksdag
dr en inre splittring av den omfattning att den ena sd vdl som den andra blir
oformogen att st sig i kampen med den motpart, med vilken 1809 ars mén
ville att makten skulle delas. Hiarom sdager Rexius i ”Det svenska tvakammar-
systemets tillkomst och karaktdr” (s. 101): En faktor, som forsvagade regering-
ens stdllning, var maktsplittringen mellan statsrdd och statssekreterare samt mel-
lan statsradet i dess helhet och de maéktiga centrala dmbetsverken — den gjor-
de regeringen svag gentemot forvaltningen, vilket i sin tur aterverkade pé dess
forhallande till riksdagen. Héaremot svarar ett anforande av biskop Thyselius i
prastestandet den 6 okt. vid 1834 ars riksdag, vari han finner det formitet av
riksdagen att ta initiativet till en dndamalsenligare inrédttning av statsradet, for
vars tillsdttning kungen allena svarade. Svenska folket skulle héllit konstitutions-
utskottet rdkning for, om det forst hade inkommit med forslag till vinnande
av den enhet, kraft och dndamélsenlighet vid riksdagens egna Overldggningar,
som pastods saknas vid Kungl. Majt:s. Med blygsel méaste han erkinna, att det
dnnu saknades mycket, innan representationen nétt sd langt uti ifrdgavarande
stycken som statsradet. Hans hogvordighets mening &r tydligen den att man ej
skall kasta sten, ndr man sjilv bor i glashus.

Vill man i fa ord ge uttryck for den dndring av RF §§ 5 och 6, som #gde rum
1840, kan man sdga, att statssekreterarna uppflyttades i statsradet for att dar
sdsom chefer var och en for sitt departement av Kungl. Maj:ts kansli foredraga
sina drenden. Aven foredragandena fé& statsrads titel. Arbetsfordelningen anges
i stort genom departementens namn, som uppriknas i detalj av en sérskild av
konungen utfdrdad stadga. Ministertiteln appliceras av 1823 ars konstitutionsut-
skott — krigsminister, handelsminister etc. heter det di liksom nu i dagligt tal —
pa alla departementschefer men ej av konstitutionsutskottet 1834. Man har ej
1atit alla statsrad bli foredragande departementschefer utan 14tit en minoritet av
statsradets ledamoter vara utan departement. Sddana skulle enligt gustavianernas
sdtt att se saken endast vara “’pratmakare’, varfor de ocksa helt nonchalerades
i det forslag till regeringsform, som Karl XIII tédnkt sig f& genomdrivet pa revo-
lutionédr vdg hosten 1809. De kallades i debatten men icke i lagtexten for kon-
sultativa statsrad eller konsulter och kallas s& dn i dag. Med hénsyn till att de i
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sdrskild grad skola fullgora de gamla riksradens uppgift att styrka konungen till
lag och ritt stdller man pa tva av dem kravet att de skola hava forvaltat civil
bestdllning. Uppflyttning av foredragande statssekreterare vid sidan av de gamla
(riks)raden hade ju #gt rum redan 1697, men proportionerna mellan féredragan-
de och icke foredragande hade da varit en helt annan 4n den blev 1840. Den
forra gruppen utgjorde en ringa minoritet pa tva personer.

Utom ndmnda stora férdandringar gjordes eller ifragasattes smarre fordandringar
efter langa men intressanta diskussioner. Vi borjar med RF § 10.

Det ligger i sakens natur att en myndighet, som forlorat sina rattsliga mojlighe-
ter att bestimma ett avgorande beslut, skall, om den far fortbestd, fa atndjas
med att fungera som beredning. S& hade ju blivit fallet med radet under Gustaf
III (se ovan s. 122). Nar det helt avskaffades 1789, fick det ju ocksa en ersédttning
ej blott 1 hogsta domstolen, som da dess ledamoter tillsattes pa forordnande, blev
en skroplig ersdttning for radets justitierevision, utan ocksa i Allménna bered-
ningen, vilken, sdager R. Liljedahl i sin anpart av Kungl. Maj:ts kanslis historia,
ytligt sett ter sig som en erséttning for riksradets inrikesdivision och en motsva-
righet till hogsta domstolen. I dess konsistorial forklarades mycket riktigt, att
den hade att upptaga och prova allmédnna mal, som vanligen blivit i riksradets
inrikes division foredragna, men nagon instruktion erholl den som ndmnts icke.
I 1809 ars RF inrymdes ddaremot 4t densamma en sarskild §, vars innehall nyss
refererats. Nér sedan fragan om den forsta statsmaktens organisation ett stycke
in pa Karl Johans-tiden pa allvar kom upp pa dagordningen, kunde rimligen icke
undgas att uppmérksamheten féstes pa det abnorma i att denna skugga av det
gamla riksradet fatt fortbestd, nédr det sjdlv livs levande fatt ateruppstd med
statsrddet. Konstitutionsutskottet yrkade ocksd bade 1823 och 1834 pa dess av-
skaffande. I plena blev frigan livligt debatterad. For beredningens bibehallande
anfordes foljande. Medan grundlagsstiftaren l&mnat &t konstitutionsutskottet,
det och ingen annan, att granska statsrddets protokoll, hade han velat ge folket
en garanti uti beredningen protokoll, vilka fingo offentliggéras, vad ju den fri-
hetstida tryckfrihetsforordningen men ocksa endast den, medgivit betrdffande
radsprotokollen. Foredragandens hederskénsla maste hindra honom att ytira en
mening i beredningen, en annan i statsradet. Det vore d& i sin ordning att han
finge yttra sig infor en allmén auktoritet, innan han s gjorde infér tronen. Mot
beredningens bibehallande anférdes foljande. Det vore onddigt att foredraganden
skulle tvd ganger om redogdra for sakernas sammanhang. Signifikativt for dess
ringa betydelse var just att Gustaf III inrdttat den for att ersdtta det av honom
i storsta mojliga utstrdckning nonchalerade riksradet. Det vore ej sannolikt, att
en dmbetsmyndighet, som ej kdnde konstitutionellt ansvar, skulle kunna fa nagon
betydelse for drendenas handldggning. Beredningen var, skulle jag drista mig hér
sdga, ett kastrerat riksrdd. D4 man faststdllt en direkt ansvarighet for bade fo-
9 — Scandia 2/72
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redragande och radgivare, borde man befria dem fran de sma kontroller, som
under envildet behovde anlitas for att motvdga den godtyckliga makten men
lade hinder i vdgen f0r drendenas gang.

Konstitutionsutskottet 1823 hade emellertid velat skaffa Allménna beredningen
en ersittare i den statsradsberedning, som enligt vad Nils Forssell visat, inréttats
genom ett formligt kungligt beslut av 1816 och for 1823 ars stdnder &nnu mdste
ha tett sig som en helt legal institution. Vad konstitutionsutskottet asyftade var
institutets inskrivande i regeringsformens text. Ocksa hidremot opponerade man
sig. En regent hade, forklarades det, séllan tid att 1ata varje sak genomdiskuteras
infor sig av sina radgivare och dédrfor behdvde dessa sjédlva av varandra inhémta
malens beskaffenhet och sammanhang, innan de kunde upplysa regenten ddrom
och giva honom sina rad. Sidant kunde icke ske utan en féregdende Overldgg-
ning mellan konungens radgivare, nagot som ock skedde i statsrddsberedningen.
Syftet med denna kunde emellertid forfelas om den bleve helt officiell. Var och
en visste, huru mycket hastigare och bestdimdare man kunde genomgé ett dmne
i séllskap med sina vénner, dd man finge yttra sig obehindrat och, sdsom man
sdger, sla spiken pa huvudet, 4n ndr man skulle yttra sig officiellt till ett proto-
koll. Den vore en nyttig inrdttning, som man borde 6nska kunde fortvara. Men
den borde ej inforas i grundlagen. Ett otvunget samridande av konungens rad-
givare till stadgande av gemensam upplysning skulle da forvandlas till ett stelt,
ofta onyttigt kanske nagon géng skadligt konstitutionellt utanverk, som slutligen
kunde undandraga sig bade nationens provning och konungens rittelse. Oldmp-
ligt vore det ock att samma radgivare, som infér konungen voro forpliktade att
muntligen avge sina yttranden, skulle forut genom formligt beslut ha bestimt
dem och 14tit protokollféra dem. De skulle ddrigenom f& en slags oférénderlig-
het och ej kunna rubbas genom de béttre argument, som till dventyrs anfordes
infér konungen. Ett sddant pa visst sétt oberoende rad kunde bli vadligt helst
om den styrande makten i framtiden kunde falla i mindre starka hidnder. Makt-
lystna radgivare kunde nyttja ett i konstitutionen ldmnat och under dess helgd
skyddat tillfalle att giva 4t sina beslut en géllande kraft, som var grundlag visli-
gen forbehallit konungen allena. Det lage redan nagot konstitutionsvidrigt déri,
att en konungs radgivare skulle infér kungen kunna aberopa ett redan fattat
beslut, som han icke kunde frangd. Kungen borde, upplyst och ledd av foster-
landska radgivare, kunna, ohindrad av all herremakt av vad slag som helst, verka
till landets vdl. En talare &ter kunde endast pa det villkoret tillstyrka statsrads-
beredningens “’konstitutionalisering” att dess protokoll bleve tillgédngliga for all-
ménheten. Skulle de liksom statsrddsprotokollen férbehallas konstitutionsutskot-
tet, s& maste han avstyrka forslaget. En sidan institution kunde bli farlig for
de andra statsmakterna.

De nu refererade argumenten gjorde verkan. Av RF § 10 bevarades blott vad
den en passant sdger om en remiss till &mbetsverken: Den allmédnna beredningens
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lange flamtande livslaga utsldckies helt och statsradsberedningen fortsatte att ver-
ka med full kraft sasom en blott haivofficiell statsinstitution. Med tiden intréffade
att de avgorande besluten fattades i statsradsberedningen och statsradet blev
en 1at vara nodvandig form for registrering av redan fattade beslut. Dock dréjde
det mansaldrar innan sa skedde. Sasom Gunnar Heckscher visat i ”Konung
och statsrdd i 1809 ars forfattning” motsvarade de faktiska forhallandena
under Oscar I helt vad grundlagsstiftaren tidnkt sig. Konungen fattade sina besiut
i statsradet efter Gverldggningar pa flera timmar. Statsrddsberedningens slutliga
seger sammanhédngde med ministdrens emancipation fran den personliga ko-
nungamakten. Liljencrantz hade som vi sett (se ovan sid. 124) rekommenderat en
sddan, dd han yrkar att riksraden, innan #renden foredragas infér konungen,
underkasta dem en sidan granskning att de passa in som delar i ett system, av
honom &ven kallat styrelseplan. Mindre betyder att han i brev 3 medger den
generella konseljen rdtt att nigon viss dag i veckan sammantrdda till beredning
och avgérande av mindre betydande mal, dock s& att intet finge expedieras, in-
nan det med konungens underskrift pd protokollet vore gillat och faststalit.

Som vi erinra oss inneh6ll 1713 ars kansliordning § 74 en bestimmelse om remiss
till kollegier och landshovdingar. Sjdlvklart var ocksd att de utrikes ombudsra-
den skulle befinna sig i stindig kontakt med kanslikollegium. Hirvid har man
1840 fortsatt pa en vdg, varpa man tidigare hade slagit in. I RF § 10 saddan den
sedan 1840 4nnu lyder dr den grundlagsfést. Diremot stipulerade man ndmnda
ar intet om det envélde 6ver underlydande, som Hjdrne framhallit sdsom karak-
teristiskt for Karl XII:s kansliordning och som kommit till uttryck i ombudsra-
dens rédtt att befullméktiga statssekreterarna var i sin expedition. Overhuvud
sorjdes det icke vare sig 1809 eller 1840 for att vederbérande departementschef
fick mojlighet att vaka Sver att de beslut konungen fattade pd hans foredragning
verkligen verkstéilldes. Manga yrkanden ha dock under debattens fortgdng fram-
stillts om en langt gdende centralisation. Dessa talare funno det vara langt ifrin
nog att departementscheferna dgde foredraga och expediera. Chefen f6r varje
forvaltningsgren borde #dga formans makt och myndighet att till behorig verk-
stéllighet befordra vad han lagligen expedierat. Det finnes ej en fullkomligare
motségelse dn den, som existerade mellan ministerns ansvarighet och dess under-
havandes oavsiéttlighet, emellan skyldigheten att svara for verkets gang och for-
menad r#ttighet att kassera obrukbara instrument. N&r statssekreterarna upp-
flyttats i statsradet sadsom verkliga departementschefer, borde de utrustas med
makt att ej blott fran de verk, som voro dem underordnade, infordra nodiga
upplysningar utan dven, sedan konungens beslut fattats, vaka &ver deras verkstél-
lighet och utan sérskild tillatelse till vederborande avge paminnelser och vidtaga
alla till dess befrimjande erforderliga atgirder. Dock vill man ej veta av en
ministerstyrelse sidan som i England och Frankrike. Méngen talare upptrédde
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vid de skilda riksdagarna till forsvar for kollegialsystemet mot ministerialsyste-
met. Det senare vore en ympkvist pa den gamla svenska stammen, som ej borde
tolereras. Ministerialsystemets forsvarare befunno sig pd samma linje som Liljen-
crantz, for sa vitt denne forutsittes ha gillat det i hans brev omtalade i andra
monarkier triffade arrangemanget att ministern lika vél som han dependerade
av sin konungs fortroende sjalv i sin ordning antog och avsatte honom under-
ordnade dmbetsmén. Kollegialsystemets anhidngare kallade dem for smakonungar,
som ej skulle neka sig att dela makten sig emellan till forfdng for den, som
enligt RF § 4 hade att allena styra riket. Byrakratisk oligarki var ett annat
slagord.

Alldeles for sig bor ndmnas, att hovkanslern, som omnédmnes redan i 1634 ars
RF § 12, gick till historien.

Att man icke ville vidkinnas att man genom 1840 ars departementalreform
infort ndgon ministerstyrelse berodde pa att departementscheferna framdeles ej
skulle foredraga sina drenden infér konungen var for sig utan s.a.s. i samlad
trupp. I RF § 8 &r sedan 1809 ett visst quorum faststdllt for att konungen skulle
kunna fatta ett beslut — tre statsrdd jamte vederborande foredragande — och,
sdsom vi erinra oss ocksd att samtliga ledamoter av statsrddet skola Overvara
alla mal av synnerlig vikt och omfattning, vilka exemplifieras. Till jamforelse
hénvisa vi till den 18slighet och obestdmdhet, som i ty fall préglar 1713 ars kans-
liordning § 47. Kollegialiteten mellan departementscheferna motiveras uti debat-
terna under Karl Johanstiden ddrmed att, om den ene foredraganden ej visste av
vad den andre foreslagit konungen, dennes beslut kunde komma i strid med
varandra, alldenstund de icke gave uttryck for samma princip. Foredragandena
fingo dérfor icke isoleras fran varandra. Dessa talare voro inne pa samma linje
som Liljencrantz, som ju i sitt forsta brev framhallit angeligenheten av att
de yrkanden, som de skilda foredragandena stdlide pa konungen, kunde som
delar passa till det hela av allménna administrationssystemet.

Mera dn andra skulle ju konsulterna genom sin lagkunskap svara for konse-
kvens vid beslutens fattande. Méanga tdnkte dock som gustavianerna 1809 och
kallade dessa dmbeten for sinekurer. De komme att innehas av uttjidnta departe-
mentschefer. En talare vigade t.o.m. rékna dem som undantagshjon, som vore
en tunga for hemmanet. A andra sidan forsvarades konsulterna med en motive-
ring, som &r vard att taga fasta pa. De vore till just for den uppgift Aliménna
Beredningen fatt sig tillerkdnd men misslyckats med. De borde finnas som mot-
standskraft mot foredragande statsrad och utgéras av personer, som alldeles obe-
roende av den ena eller andra statsexpeditionens administration kunde overské-
da det hela och till konungen avgiva sin tanke &ver det som departementsche-
ferna foreslogo. Medan departementscheferna blott tdnkte pa sitt eget fack, skul-
le konsulterna, hojda over rutinen, med vidstrdckt uppmérksamhet folja sam-
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hélislivets utveckling i alla mojliga riktningar och dérav till svenskarna overflytta
allt det goda, som &dven om det skjutit upp under en frimmande himmel dock
kunde lampas efter vara seder. De skulle bilda den s.k. ideella sidan av stats-
ridet. Konungens rddkammare skulle livas och foryngras genom konsulternas
intrdde déri. Livskraften snarare forstordes dn utvecklades under @mbetslivets
vedermodor. Det var en motivering, som skulle gjort intryck pa Liljencrantz, sa
kraftigt som denne betonar, att vid ett rikes styrelse delarna passa till det hela,
och skulle kommit honom att i forslag till konseljens sammanséttning dven med-
taga ett par ministrar utan departement.

For hidvande av dualismen mellan regering och forvaltning yrkade manga att
kollegiecheferna, som i Sverige dnda till 1720 varit ledamoter av radet, skulle
aterfa den stéllning, som de forlorat detta ar och, da riksradet i stort sett negli-
gerats av Gustaf ITI, ej kunnat séigas ha Atervunnit genom att RF § 4 inrymde
dem plats diri. Genom verkschefernas inrangering bland konungens radgivare
skulle det bli béttre sorjt for beslutets verkstillighet och de kungliga befallningar-
nas punktliga efterlevnad. Men kraftiga invindningar gjordes ocksd mot ett
sadant forslag. Kollegiernas chefer skulle stéllas i motsdttning till resp. kollegier.
Det vore otillborligt att en och samma person finge uttala sig tvd ganger. Ambets-
verken vore ej mera sdsom dnnu 1772 angivna i sjdlva regeringsformen. Sa langt
hade man foljt FSA § 1, som stdller riksforvaltningen helt till kungens radighet.
Det vore bitire att de komme skriftligen till tals genom betdnkanden &n genom av
chefen kanske i strid med kollegiet avgivna muntliga yttranden. Foréndringen
skulle Jeda till ministerstyrelse sd utpriglad som nagonsin. Ingen synes ha bragt pa
tal, att i England en rad av hogre dmbetsmén skulle komma och g& med minis-
tdren, vars innersta kdrna var kabinettet, som flera av dem med sjdlvskrivenhe-
tens rdtt tilthorde. Man holl pd d@mbetsverkens gamla sjdlvstdndighet och — ej
minst — dmbetsméns oavsittlighet. Den for Sverige sdregna dualismen mellan
regeringsforvalining och &mbetsforvaltning fick bestad. Harvid tar man bestdmt av-
stind fran Liljencrantz, som i brev 2 tidnker sig, att ledamoter av konseljen utses
till presidenter i kollegierna.

Vi ha funnit bade dverensstimmelser och skiljaktigheter mellan 1713 och 1840
ars anordningar i konstitutionellt avseende. Lédsaren ma sjédlv gora summeringen
och séga vilka som overviga. Till sist komma vi till en punkt, dir ingen tvekan
kan rada. Det giller ansvaret. Nagon skymt ddrav kan sdgas existera i kansli-
ordningen av 1713 § 10, som via 1720 ars RF §28 lett fram till 1809 ars RF
§ 38, enligt vilken foredragande dr skyldig vAgra kontrasignation av ett kung-
ligt beslut som strider mot regeringsformen. Om nagot straff for den, som &n-
dock kontrasignerar, nimner 1809 ars RF intet, men 1840 upptogs failet bland
dem, som enligt RF § 106 maste leda till atal infor riksratt. Nar man vid
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foredragningen pé riddarhuset den 6 oktober 1834 av de grundlagsindringar,
som departementalreformen maste leda till, hann fram till RF § 9, foreslog
journalisten Dalman, samme man som enligt Rexius spelat en s& betydande roll
vid representationens 16sning, att féredraganden skulle vara skyldig végra kontra-
signation ej blott av grundlagsstridiga beslut utan dven & lagenliga beslut i strid
med rikets sannskyldiga nytta men forgdves. Man fruktade, att RF § 4 dérige-
nom skulle forlora all betydelse och den frihetstida namnstdmpeln igen komma
till heders. Den lisare, som onskar taga ndrmare del av diskussionen hdnvisas
till min nyligen utgivna bok ~’Den svenska monarkien infor rdtta’ (sid. 179 ff.).

Jag star hdrmed vid slutet av min undersokning och lamnar at ldsaren att med
ledning av mina referat och mina jimforelser avgora fragan om den stora de-
partementalreformens ursprung. Sjilv kan jag, sdsom ldsaren redan markt, icke
finna, att den hirror fran Karl XII. Den enda betydande nyhet han 1713 har
att komma med #r féredragandenas initiativratt. Nagon uppflyttning av dem i
radet kunde s& mycket mindre komma i fridga som denna urgamla institution i
och med Karl XII:s hemkomst politiskt sett helt sattes asido. Den uppflyttning
av detta slag, som omedelbart efter det kungen blivit myndig, #gde rum med
tva statssekreterare, var av tillfdllig art och bortglomdes snart. Den man, som
verkligen féregripit den stora reformen 1840, &r Johan Liljencrantz. Jag har ej
sett honom &beropad i stdndsprotokollen, men Brusewitz gar i en recension i
Historisk Tidskrift 1913 i godo f6r att hans brev voro presenta for 1800-talets
parlamentariker. Och 1 dessa dr det som de centrala idéerna i 1840 ars reform
dro att finna. Reformen bér frihetstida och ej karolinsk hallstimpel. Svensk &r
hérstamningen 1 vilket fall som helst. Att Liljencrantz i borjan av brev 1 talar
s mycket om huru det gick till i frimmande monarkier betyder ej s& mycket.
Sveriges foregdende historia gav ddrforutan tydliga anvisningar pa huru en re-
form borde gestalia sig. Mitt slutomdome Gverensstimmer sa till vida med det,
som Henrik Olsson ger i sin pd en vida bredare front fortgdende undersokning.
Han séger i sina slutord, att 1840 ars departementalreform maste &séttas in-
hemsk ursprungsbeteckning. Impulserna utifrdn maéste tillmétas en blott negativ
betydelse forsévitt de inspirerat ett program, fran vilket man till slut kom att
radikalt taga avstdnd. Ddrmed avser han tydligen vad vi bruka kalla minister-
styrelse.

Liljencrantz har e] minst av det skélet velat hiva sondringen i regeringen, att
den omdjliggjorde samlingen kring ett gemensamt system eller vad vi nu kalla
ett program. Nodvindigheten av ett sddant var ju for De Geer det viktigaste
motivet for inrdttandet 1876 av ett statsministerimbete. Liljencrantz rédknar
visserligen med en kanslipresident, men sdger intet om en honom tillkommande
ledarstéllning, sddan som han varit i besittning av om icke under hela frihets-
tiden s& dock under hattarnas linga regim, 1840 &rs mén ha sa litet sinne for
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detta enhetskrav att de rdkna med tva statsministrar, som dértill var i sin ord-
ning dro chefer for bestdmda departement. Tydligt &r i alla fall att de mest
avancerade parlamentarikerna menade, att man avancerat nog langt ifrdga om
regeringens solidaritet for att std nédra forverkligandet av den statsreform, par-
lamentarismen, for vilken en sadan solidaritet &r en oavvislig forutsdttning och
som jag trott mig ldsa mellan raderna i Liljencrantz brev. Detta framgér tydligt
av det anforande, som biskop Agardh holl i prastestandet, nir det fran 1834
vilande forslaget till dndring av RF §§ 5 och 6 1840 foredrogs for definitivt
antagande. Den teckning av detta statsskick, som han ger, ma sigas vara ma-
gistral, dven om det, sasom forhallandet alltid varit med svenska liberaler, icke
dr det frihetstida Sverige utan det samtida England som leker honom i hagen.
I ldnder, dir regeringens skilda delar stodo i ett intimt samband med varandra,
vore, sdger han, ett system icke blott mojligt utan ocksd nddvéndigt och den
egentliga fragan mellan den lagstiftande forsamlingen och regeringen bleve just
en friga om det system, som skulle tillimpas. Lagstiftande forsamlingens Over-
laggningar erhollo dédrigenom védrdighet och vikt. De handlade om stora fragor.
Majoriteten vore representant for ett system, oppositionen for ett annat. Striden
rorde sig om idéer. Ministdren forsvarade icke sina atgéranden var for sig utan
forsvarade gemensamt en stor gemensam tanke. Och d& ministdren faller med en
idé, faller den #delt, faller gemensamt, ej med forlust av det segrande partiets
aktning utan dnnu fruktansvird, i det den ingér i den nya oppositionens leder.
I riktning mot ett dylikt statsskick skulle Sverige taga ett steg genom den stats-
radsreform, som var ndra att antagas. Man kan friga, om en mera glédnsande
teckning givits av parlamentarismen sdsom princip. Medges méa ocksa, att det
samtida England befann sig idealet nira, sedan tories och whigs, som under
1700-talet till god del voro dynastiska partier, svarande mot den roda och den
vita rosen under senmedeltiden, representerade resp. konservatism och liberalism.
Men tanken ledes ocksa osokt tillbaka till frihetstidens Sverige, ddr hattar och
mossor voro O0msom radande. Agardhs ord ha lett mina tankar hdn pad de for-
svar for rotationen dem emellan, som av mig refererats i “Frihetstidens forfatt-
ning” (s. 594). Att sd vil hattarna som mossorna voro asikts- eller idépartier
utan vare sig dynastisk eller social forankring behGver knappast framhallas. Av
helgjutenheten i mossornas system far man ett starkt intryck vid ldsningen av
vad Nordencrantz, deras orakel, skrivit. Denne har lika kraftigt som Liljencrantz
och Agardh framhévt nodvindigheten av ett system fOr att parlamentarismen
skall kunna fungera. En anatomi av hela regementskroppen #r, skriver han, en
nodvandig forutsdttning for att ett system skall kunna formeras, varefter riksens
stinder sasom en byggmistare efter en dessein till ett hus kunna hjdlpa allt,
som mojligen kan hjélpas,
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136 Fredrik Lagerroth

The Governmental Reform in Sweden 1840

My interest in the subject was aroused in connection with the studies begun in my
eighties on Karl XII (Sydsvenska Dagbladet 23rd Dec. 1968, 23rd April, 5th and 9th May
1969, and in Vetenskapssocietetens Arsbok 1972). During these studies my attention
was caught by the extent to which the argument advanced by my teacher, Arthur Stille,
that Karl XII’s reform work had anticipated the Ministerial Reform of 1840, was
correct. I found that the assertion had a certain accuracy inasmuch as it concerned
the promotion of the Ministerial Secretaries to the Royal Council which the King
carried out immediately on attaining his majority. The Reform is described by the
King himself, however, as provisional. The Chancellery Reform, much vaunted by
Karl XII's admirers—though it is doubtful whether Karl XII actually had any part
in it—does not, on a closer scrutiny, hold water. That the Chancellery was divided
into six offices, each under its own Permanent Secretary (ombudsradd), whose task
it was to present the State affairs to the King, cannot be said to hold anything
principally new, more singular it was that they were vested with initiative. Promotion to
the Council was actually out of the question as this as a power factor was completely
thrust aside. Any possibility for the Estates to demand responsibility from the new
ministers, even of a modest kind such as stipulated in his testament by Karl XI for the
Privy Council in its capacity as guardians of a minor king, did not exist. The conse-
quences of the new Chancellery Reform’s implementation would have been what an
18th century liberal, Adolf Hedin, described as the worst of all State usage—a govern-
ment of ministers without ministerial responsibility.

That solution to the problem of relations between Ministerial Secretaries and Coun-
sellors which existed in 1840 stemmed not from Karl XII, but from Johan Liljencrantz,
who, although he first emerged as a public personality during the reign of Gustav III,
by his whole conception belongs to the “Era of Liberty”. The administrative question
becomes for him also a Constitutional question. Ministerial Secretaries shall in their
capacity as Department heads in H. M. Chancellery become members of the Privy
Council and in one stroke combine the tasks of administering and counselling. In con-
nection herewith the Privy Council shall again have the right of initiative which it had
before 1772 and function as the King’s only Advisory Council. Secret Advisors shall be
banned. The Privy Council shall again—such is the implication—just as in the “Era of
Liberty”, be responsible to the Estates of the Realm. Conflicting opinions between the
Privy Counsellers, hoc est the Ministers, are to be threshed out in separate consultations
in council independent of the King before the State affairs are laid before the King.
Appointment to the Privy Council shall continue to be the King’s prerogative but with
deference to public opinion as best expressed through parliamentary elections. All was
prepared for the restoration of parliamentary usage which had been abandoned in
1772.

The constitutional reformers of 1809 came so far to meet the wishes of Liljencrantz
that Ministerial Secretaries now became members of the State Council, as it was now to
be called, and a kind of responsibility of the counsellsr was established through of a rather
modified nature. During the three decades which passed before the ministerial question
was resolved as we know it, it became sebjucted to a discussion by the four Estates of the
Realm (not least the Clergy) which impresses by its knowledge and wealth of ideas.
The characteristic applies also to the contiguous administrative and constitutional
problems which were discussed together with the major question, such as the function
of separate consultations in council (”statsradsberedning”) the State Council’s attitude to
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the Civil Service and the role which the Ministers without portfolio should play. Of spe-
cial note is the reluctance towards a Ministerial Government. It was found that the
best method to avoid the latter was for the Department heads to work not alone, but in
consultation with the King’s other advisors, and for the Consultants—such were the
Ministers without portfolio termed—to assume that role which since the Middle Age
the Constitution had bestowed on the State Council as a whole, namely to keep vigil
that law and right be observed.

The final result of the whole can best be stated in the form contained in R.F. para. 6
1840. Of the members of the State Council, seven should be heads of their own Depart-
ments, this is carefully worked out whereafter it states: amongst the three Ministers
without portfolio at least two should have been engaged in civil administration. Dualism
between council rule and administrative rule which had roots back to the 15th century
was abolished in favour of a demand for the homogeneity of the cabinet, which
Liljencrantz had had a keen eye for. Many believed, sanguistically enough, that with
the abolition of the heterogeneity which up to that time had proved a hindrance to a
parliamentary system, that the latter would without further ado come into existence. An
excellent spokesman for this opinion was bishop Agrdh, who gave a brilliant exposé
of the idea of parliamentarism when the question of the ministerial reform was dis-
cussed in the chamber of the Clergy in 1840.





