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Resolutions to the Government

In contrast to the theory of deparliamentarization amongst parliamentary democ-
racies, this article points to the Riksdag's use of so-called resolutions (tillkdnna-
givanden) to the Government as a sign of growing reparliamentarization. Reso-
lutions in the Swedish context are constitutionally non-binding but politically
coercing. From this first study of a hitherto uncharted parliamentary instrument
some preliminary conclusions materialise: Resolutions are more complex nowadays
than 15-20 years ago requiring more effort from the Government. Parliament's
use of resolutions has, broadly pictured, evolved from unanimous or bipartisan
demands on often technical issues to an increasingly politicized tool of reining-
in minority governments. In some exceptional cases even issuing a few so-called
negative resolutions which essentially seek to infringe the Government’s executive
powers. Resolutions may offer a complementary measurement of a government’s
parliamentary strength and provide additional insights into the workings of Swed-
ish (and potentially other countries) parliamentarism given additional research.

1. Inledning

I den idealtypiska bilden av parlamentarismen dr den lagstiftande forsamlingen
suverin i s motto att dess beslutskompetens endast begrinsas genom resultat
av det egna beslutsfattandet. Siledes dr den svenska riksdagen formellt folkets
fraimsta foretridare och beslutar om lagstiftning savil som om statens inkom-
ster och utgifter. FA menar dock att detta dr en rittvisande bild av hur den reella
makten dr fordelad i en modern parlamentarisk demokrati. Istillet antas reger-
ingen vara den institution som reellt sett styr over ett lands politiska utveck-
ling. Inom europeiska demokratier kompliceras bilden ytterligare av att bade
de nationella parlamentens och regeringarnas handlingsutrymme begrinsas av
europeisk unionslagstiftning.
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Tesen om parlamentets nedging - eller deparlamentarisering (Bergman &
Strom 2011) - dr ingalunda ny utan framférdes redan i parlamentarismens barn-
dom (Bryce 1921). Aven om begreppsapparaten tenderar att skilja sig at likvil som
att forskningen skjuter in sig pa olika delar av parlamentets forment minskade
betydelse har det linge nirmast funnits en konsensus kring tanken att parla-
ment i den moderna politiken ir ett transportkompani snarare dn den formellt
sett starka aktor som framtrider nir man gar till de konstitutionella urkunderna.

Reellt 4r det dock viktigt att beakta att ett parlaments inflytande dr avhin-
gigt regeringens sammansittning. Parlamentets och enskilda partigruppers moj-
ligheter att paverka minskar vid forekomsten av en majoritetsregering och kan
antas vara dnnu mer begrinsad om denna endast bestar av ett parti. Men dven
om vi bortser fran dessa nyanseringar har uppfattningen om parlamentet som
ett relativt maktlost statsorgan blivit utmanad i senare forskning. Snarare 4n att
vara ett transportkompani visar vissa studier att parlamentet mycket vil kan vara
en central institution. Martin & Vanberg (2011) visar att parlamentet ges en star-
kare roll da den exekutiva makten delas av flera partier inom ramen for en koa-
lition genom att forhandlingar dé i storre utstrickning antas genomforas savil
inom parlamentsgruppen som under utskottsarbetet. Christensen m.fl. (2002)
har tidigare pekat pa parlamentets viktiga roll som granskare av den exekutiva
makten som ett viktigt korrektiv gentemot tesen om deparlamentarising. Andra
menar att det europeiska unionssamarbetet innebir att parlamenten stirker sin
position gentemot regeringen genom starkare kontroll (jfr O’'Brennan & Raunio
2007; Barrett 2008) eller t.o.m. att parlamentens roll i den representativa demo-
kratin omdanas (Sprungk 2013). Flera utmirkta om dn nagot alderstigna nord-
iska studier (jfr Sjolin 1991, Stordrange 1988, Isberg 1984, Sannerstedt 1989) finns
kring savil den s.k. nedgangstesen som parlamentens inflytande i forhallande till
regeringen. De inbegriper bl.a. analyser av utskottsbehandlingen av regeringens
lagforslag och hur ofta de sistndimnda dndras i parlamentet. Nyligen lamnade
dven Loxbo & Sjolin (2016) ett firskt och beaktansvird forskningsbidrag i imnet.

Sammantaget tycks det alltsd numera finnas olika tolkningar av i vilken
utstriackning och pa vilket sitt som tesen om deparlamentisering 4r en rim-
lig karaktirisering av hur den representativa demokratin fungerar. Mot denna
bakgrund syftar denna artikel till att belysa parlamentarismens funktionalitet i
Sverige och hur vi kan vidga var forstielse av denna. Men medan tidigare analy-
ser av parlamentarismens tillstind har fokuserat pa budgetprocessen (Christi-
ansen 2012), regeringsbildning (Bick & Bergman 2015, Bick 2010 och Bergman
1995), regeringsombildningar (Hermansson & Vernby 2010), parlamentarikers
aktivitet (Bergman & Bolin 2011) samt granskning av bade regeringen (Bremdal
2011) och myndigheter (Ahlbick Oberg 2010) riktar vi var uppmirksamhet mot
det sa kallade tillkdnnagivandeinstitutet. Tillkinnagivanden har hittills varit
en forsummad del i forskningen kring svensk parlamentarism. Dessa spelar en
inte obetydlig och vixande roll i relationen mellan riksdag och regering.
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Sjalvklart krévs insikt i andra viktiga aspekter av parlamentariska system
for att forsta politiska skeenden som t.ex. budgetregler och omrostningar, lag-
stiftningsprocesser, valsystem samt mekanismer hos centrala politiska institu-
tioner. I vissa fall utgor dven oskrivna sedvinjor viktiga pusselbitar. Ett exem-
pel pa det sistndmnda 4r riksdagens kammarvoteringspraxis' (som inte nimns
med ett ord i riksdagsordningen) och den kris som uppkom nir en partigrupp
forkastade denna praxis vid den forsta budgetbehandlingen efter valet 2014.
En kris som till slut gav upphov till den kortlivade men politiskt hogoktaniga
Decemberoverenskommelsen. Oaktat detta utgor tillkinnagivandeinstitutet en
viktig komponent i analysen av parlamentets stillning i ett parlamentariskt sys-
tem. Detta framst eftersom detta institut utgor ett av riksdagens egna instru-
ment. Dessutom skiljer det sig frin de andra kontrollinstrument som riksda-
gen #ger (t.ex. interpellationer och anmélningar till konstitutionsutskottet dock
med undantag for misstroendeforklaring) pa sa sitt att dess anvindning fordrar
ett majoritetsbeslut i kammaren.

Specifikt avser denna artikel att lamna tre huvudsakliga bidrag. For det for-
sta 1dmnas en analytisk ram som kan anvindas for forskning kring detta insti-
tut i syfte att fordjupa var forstaelse av en sedan tidigare i princip outforskad?
parlamentarisk aspekt av den svenska folkstyrelsen. For det andra limnas bade
en empirisk genomging av utfallet for tillkinnagivandena till regeringen de
senaste tjugofem aren och vissa analytiska iakttagelser fran detta utfall. For det
tredje ldimnas en konkretiserad beskrivning av de forskningsfragor som dnnu
aterstar att besvara med avseende pé tillkinnagivandena. Vad giller det for-
sta bidraget limnas en diskussion om vilka utgdngspunkter och variabler som
skulle kunna st i fokus infor framtida forskningsprojekt. Hur ska man analy-
tiskt se pa tillkinnagivandena i ett parlamentariskt statsskick? Vad giller det
andra bidraget diskuteras fraigan om huruvida tillkinnagivandena kan ses som
ett matt pa en regerings parlamentariska styrka utifran en analys av tillkin-
nagivandena ur deras parlamentariska grund, dvs. om de t.ex. dr eniga eller
bara samlar en majoritet (samt om denna ir blockéverskridande och innefat-
tar regeringspartierna). I vilken utstrickning kan tillkinnagivandena betrak-
tas som “baklixor” (jfr DI 2015) for regeringen? Har regeringspartierna olika
strategier for att hantera omrostningar i kammaren om tillkinnagivanden?
Sammantaget syftar de forskningsfragor som besvaras inom ramen for det
andra bidraget till att ge oss 6kad kunskap om i vilken utstrickning tesen om
deparlamentarisering ar giltig i det svenska fallet. Vad giller det tredje bidraget

1 Duvs. att taktikrostning inte medges. Av férarbetena (prop. 1973:90:555ff) till riksdagsordningen
framgar dock att voteringsordningen medger subsidiar rostning, jfr Holmberg m fl. (2012:803f).
2 lendast tva statsvetenskapliga verk ar tillkannagivandena belysta och da inte pa ett satt dar dessa

utgor det centrala studieobjektet: Anders Sannerstedts (1992:126ff) studie om férhandlingar i riks-
dagen och Hans Hegelands (2006:160ff och 212ff) studie om nationell EU-parlamentarism.
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beskrivs aterstidende forskningsuppgifter och de metodologiska utmaningar
som hittills har identifierats.

Artikeln 4r upplagd enligt foljande. I nista avsnitt utvecklas idéerna bakom
savil tesen om deparlamentarisering som den motbild som borjar torna upp
inom forskningen innan vi i det tredje avsnittet redogor for tillkinnagivan-
deinstrumentet inom ramen for den svenska parlamentarismen. I det fjarde
avsnittet redogor vi for artikelns metod och material. I det femte avsnittet gar vi
over till den empiriska analysen. Detta avsnitt 4r i sin tur indelad i fem under-
avsnitt dir vi i tur och ordning behandlar (a) utvecklingen av anvindandet av
tillkdnnagivanden, (b) tillkinnagivanden som ett matt pa den inbordes makt-
fordelningen mellan riksdag och regering, (c) vissa strategiska éverviganden
i samband med anvindandet av tillkinnagivanden, (d) s.k. negativa tillkin-
nagivanden samt (e) riksdagens forstirkta granskning av tillkinnagivandenas
behandling. I det sjitte avsnittet diskuterar vi dels vissa slutsatser i ljuset av den
empiriska analysen, dels fraigor som vi menar dr centrala for vidare forsknings-
insatser, dels vissa metodologiska utmaningar som dr kopplat till dessa innan
artikeln avslutas med ett avsnitt med avslutande reflektioner.

2. Riksdagens forsvagade roll?

En central tanke i ett parlamentariskt styrelseskick 4r den om en s.k. demo-
kratisk delegations- eller styrningskedja (se Moe 1984:76s5, jfr Larue 2006:24f)
dar offentlig makt delegeras i flera led. Viljarna delegerar makt till sina riks-
dagsledamoter, som i sin tur delegerar vidare verkstillande makt till stats-
ministern och regeringen. Den sistnimnde delegerar sedan i sin tur denna
verkstillande makt till statsforvaltningen. Parallellt med denna maktdelega-
tion loper en motsvarande kontrolls- eller ansvarskedja forankrad i konstitu-
tionella regler dir ansvar kan utkrivas (Bergman & Strom 2004). Denna kedja
utgor en forutsittning for en vilfungerande demokrati. Om en eller flera av
kedjans linkar brister finns risk for bl.a. tva langsiktiga problem. Att det poli-
tiska systemet (och i forlingningen demokratin) forlorar i savil legitimitet som
effektivitet. I bada fallen drabbas medborgare nir de som delegerats makt till-
lats att utnyttja denna for att gynna sina egna snarare dn allménna intressen.
Saledes blir d4ven utformningen av kedjans kontrollmekanismer bl.a. genom
konstitutionell design (se t.ex. Cheibub, Martin & Rasch 2015) viisentliga.
Utover att bygga pa fri siktsbildning och pa allmén och lika rostritt forverk-
ligas dagens svenska folkstyrelse enligt regeringsformens (RF) portalparagraf (1
kap. 1 §) genom bl.a. ett representativt och parlamentariskt statsskick. For denna
artikels vidkommande finns tva relevanta hornstenar: folksuverinitetsprincipen
och regeringens styrelse av riket. Den forsta principen kommer till uttryck genom
att riksdagen Klart ges stillningen som det centrala statsorganet (1 kap. 4 § RF;
jfr &ven prop. 1973:90:156). Den andra grundsatsen ir att regeringen styr riket
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under ansvar infor riksdagen (1 kap. 6 § RF). I regeringens styrfunktion ingér i
vid mening alla uppgifter som dr nodvindiga for styrandet av riket och som inte
enligt grundlag eller lag ska utforas av nagot annat organ (bet. 2005/06:KU8:38).
Svensk parlamentarism innebir att regeringen ska atnjuta riksdagens fortroende
eller i varje fall tolereras av denna. I formell mening innebéir den s.k. negativa
parlamentarism att regeringen ir beroende av att inte mer 4n hilften av riksda-
gens ledaméter rostar mot regeringens existens vid de for dess vidkommande tre®
enda avgorande konstitutionella tillfillena, dvs. (a) statsministeromrostningen
efter ett val, (b) regeringsbildningens forsta steg och (c) yrkande om misstroen-
deforklaring, (jfr 6 kap. 34 S respektive 13 kap. 4 § RF).

Inom savil svensk som internationell forskning finns dock en allmén uppfatt-
ning att parlamentet ¢ver tid har forlorat inflytande 6ver politiken. En forsknings-
inriktning tar sikte pa den sa kallade presidentialiseringen av parlamentarismen*
som kan beskrivas som en rorelse mot 6kad makt och autonomi for regerings-
chefen visavi partierna i parlamentet och regeringskollektivet, samt en 6kad bety-
delse av partiledarna i samband med valrorelser (se SOU 2007:42:11; jfr Poguntke
& Webb 2005). Den utveckling som stills i fokus hir 4r en dir en svensk stats-
minister forskansar sin makt och gor sig mer eller mindre oberoende av den par-
lamentariska kontrollen for att eventuellt uppna en presidentlik stillning (Aylott
2005). Bland nordiska linder har det empiriska stodet for presidentialiseringste-
sen varit blandat (jfr Isaksson 2011; Back m.fl. 2011). En av Grundlagsutredningens
delrapporter (SOU 2007:42) konstaterade att den péastadda forskjutningen av de
parlamentariska styrelseskicken mot presidentialism forefoll 6verdriven.

En mer generellt inriktad tes gor istillet gillande att makt har tenderat att
forskjutas fran parlamentet till regeringen inom de parlamentariska systemen.
Denna tes har omvixlande benidmnts som tesen om parlamentarismens ned-
gang (Bryce 1921, Sjolin 1991) och tesen om deparlamentarisering (Bergman
& Strom 2011). Emedan huvudfokus i den nutida litteraturen kring deparla-
mentarisering har skjutit in sig p4 hur parlamentets roll forandrats i och med
utvecklingen av den europeiska unionen (Raunio 2011) sa finns ett antal studier
som ocksé fokuserar pa forandringar inom ett land. Vissa riksdagsledamoter
i storre s.k. statsbdrande partier har dterkommande och sa tidigt som under
1980-talet uttryckt offentlig kritik mot att parlamentariker i allt hogre utstrick-
ning fyller rollen som statister i det de benimnt ett knapptryckar- eller trans-
portkompani (se Palsson 2011 och Sannerstedt 1992:257, jfr dven Bengtsson och
Nilsson 2016). Aven om deras missnoje huvudsakligen gillt koncentrationen av

3 Utdver regeringens mojlighet att stalla en s.k. kabinettsfraga, dvs. att regeringen forklarar att den
kommer att avga eller besluta om extra val vid ett nederlag i en viss omréstning i kammaren. Detta
intraffade i februari 1990, da regeringen avgick sedan riksdagen hade avvisat regeringens forslag
(prop. 1989/90:95) till allmant Iénestopp.

4  En motsatt trend ar parlamentariseringen av de presidentiella systemen, se t.ex. Colomer &
Negretto (2005).
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beslutsmakt till partiledning samt anstéllda partitjinstemén och inte svensk
parlamentarism som sidan illustrerar detta i viss man nagra av de poinger som
lyfts fram i litteraturen om deparlamentarisering. Aven om dessa ledamoters
reflektioner dr insiktsfulla och knyter relativt vil an till iamnet ger dock andra
forskningsinsatser ett mer nyanserat bidrag.

Bergman och Strom (2011) tar sin utgangspunkt i de nordiska linderna
och undersoker i vilken utstrackning som den ursprungliga parlamentariska
Westminster-modellen, med en tydlig enkel delegationskedja, fatt ge vika
for en mer amerikansk inspirerad Madison-modell som priglas av maktfor-
delning. Aven om studiens slutsatser inte dr entydiga och trenderna varierar
nagot mellan de nordiska linderna framkommer att nordisk parlamentarisk
demokrati har genomgatt viktiga forindringar. Nir det géller specifikt det
svenska fallet (Bergman och Bolin 2011) dr fordndringarna genomgripande.
Nagra aspekter pekar pa att riksdagen over tid har fitt minskat inflytande.
Bland dessa nidmns externa forindringar, som t.ex. EU-medlemskapet och
politikens judikalisering. Fordndringar som inskrianker riksdagens inflytande
har dock ocksa dgt rum som en konsekvens av interna forindringar. Nya for-
mer av semi-institutionaliserade samarbetsmonster som kontraktsparla-
mentarism (Aylott & Bergman 2004; Bale & Bergman 2006) och den numera
upplosta Decembertverenskommelsen liksom inférandet av en ny budget-
lagstiftning (Isberg 2011:107) har gjort att parlamentets roll i vissa delar har
inskrinkts. Likasa finns det tecken pa att ministrar i ligre utstrackning 4n
tidigare rekryteras fran riksdagen liksom att Regeringskansliet expanderar
over tid (Bergman & Bolin 2011).

Samtidigt visar Bergman och Bolin att parlamentet blivit allt mer aktivt i ter-
mer av bland annat fragor och interpellationer vilket skulle kunna antyda att par-
lamentets roll som granskare av den verkstillande makten fortskrider obehind-
rat eller till och med har forstirkts. Darutover finns viss internationell forskning
som ger anledning att nyansera tesen om deparlamentarisering. Sarskilt Martin
och Vanbergs studier (2011 och 2014) ger empiriskt stod for att parlamentet fort-
sétter att spela en viktig roll inom parlamentariska system. Martin och Vanberg
(2011:31) menar att parlamentet och dessa partigrupper och utskott spelar en
viktig roll sdrskilt i ssmband med att den verkstillande makten ér en koalition av
partier och att lagstiftningsprocessen ger parlamentet mojlighet att begriansa de
individuella ministrarnas handlingsutrymme. Forfattarna menar till och med att
parlamentets kontrollfunktion ofta kan vara mer kraftfull in de majligheter som
star till buds sinsemellan ministrar fran olika partier inom regeringen.

Det finns olika typer av studier som ror parlamentarisk kontroll. Vissa foku-
serar pa enskilda kontrollinstitut som t.ex. interpellationer® (Russo & Wiberg

5  Enligt Sanchez de Dio & Wiberg (2011) kan interpellationer méjliggora for ett parlament att ge en
regering viss vagledning eller riktning.
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2010), andra riktar in sig pa enskilda policyomraden som t.ex. budgetprocesser
(Wehner 2007) och slutligen finns mer allménna studier av férhallande mel-
lan lagstiftare och verkstillande makter. Vad géller forhallandet mellan parla-
ment och regering kan begreppet kontroll dven skifta i betydelse. Enligt Gre-
gory (1990) finns fyra inneborder pa begreppet: (a) att granska, besiktiga och
undersoka, (b) att kritisera, utmana och ifragasitta, (c) att utova makt direkt
genom att ge order samt (d) att utéva makt indirekt genom att statsrad forutser
parlamentets 6nskan. Traditionell parlamentarisk kontroll torde huvudsakligen
kunna ses som en blandning av de tva forsta inneborderna. Gregorys tva sista
inneborder 6ppnar dven upp for en nyanserad bild av parlamentarisk kontroll
dar tillkinnagivanden skulle kunna ses som om inte ett renodlat parlamenta-
riskt kontrollverktyg, sa i vart fall ett parlamentariskt maktinstrument.

3. Vad ar ett tillkinnagivande?

Tillkdnnagivanden har pa senare tid fatt fornyad aktualitet. Under riksmotet
2014/15 beslutade riksdagen om det nést storsta antalet tillkinnagivanden till
regeringen sedan inforandet av fyradriga valperioder (se tabell 1 nedan). I utta-
landen till pressen (SvD 2015) har statsministern pekat pa att tillkinnagivan-
dena inte bidrar konstruktivt och bendmnt dessa for ”spelet i rikspolitiken”.
Riksdagens tilltagande vurm for tillkinnagivandeinstitutet har dven lett till att
ett antal s.k. negativa tillkinnagivanden (Brevinge 2015) har beslutats av riks-
dagen, dvs. uttalanden om att regeringen inte ska agera pa ett visst sitt eller
lagga fram vissa forslag. Aven om tillkinnagivandena forekommer flitigt i savil
den offentliga debatten som i relationen mellan riksdag och regering utgor de
alljamt en vit flick i forskningen om svensk parlamentarism. Andra parlament
har liknande verktyg, t.ex. beslutade det norska Stortinget inte mindre 4n 192
s.k. anmodningsvedtak (se Stortinget 2016 samt avsnitt 5 nedan) riktade till
Solbergs minoritetsregering under Stortingssessionen 2014/15. Aven i det brit-
tiska underhuset och andra parlament (t.ex. Europaparlamentet) forekommer
resolutioner av mer eller mindre bindande karaktir.

I svenskt parlamentariskt liv har riksdagens tillkinnagivanden en mer poli-
tisk 4n rittslig betydelse.® Ett tillkinnagivande utgor ett s.k. uttalande av kon-
stitutionellt icke-bindande slag. Grundlagberedningen behandlade formen for
riksdagens beslut och konstaterade att nagot hinder for riksdagen att fatta s.k.
principbeslut eller beslut i form av riktlinjer, uttalanden och dylikt inte fanns
(SOU 1972:15:101). En sddan mer obestimd beslutsform kunde enligt bered-
ningen ofta vara dndamalsenlig, bl.a. pa sa sitt att den gor det mojligt for

6 Tex. hindrade tillkdnnagivandet om att det kommunala vardnadsbidraget skulle behallas (bet.
2014/15:5fU3) inte regeringen fran att foresla att bidraget skulle avskaffas (prop. 2014/15:147), vilket
riksdagen godkande (bet. 2015/16:5fU8).
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riksdagen att prova storre fragor pa ett tidigt stadium innan mojligheterna att
variera stillningstagandenas innehall har begriansats genom omfattande forarbe-
ten. Beslut av detta slag var enligt Grundlagberedningen inte rittsligt bindande
men kunde givetvis alltefter omstidndigheterna medfora en "politisk” bunden-
het. Sddana beslut fattas i form av s.k. tillkinnagivanden (Eka m.fl. 2012:35f).

Nagon forfattningsreglering nir det giller tillkinnagivanden och deras inne-
bord finns inte. Regeringen ar formellt inte rittsligt bunden att tillgodose ett till-
kdnnagivande men utgangspunkten enligt konstitutionell praxis dr att den bor
gora det. Om regeringen inte har for avsikt att tillgodose riksdagens 6nskemal bor
den enligt samma praxis underritta riksdagen samt ange skilen for detta. Riksda-
gen kontrollerar varje ar vilka atgirder regeringen vidtagit med anledning av till-
kinnagivandena. Detta da regeringen enligt 9 kap. 8 § riksdagsordningen arligen
ska lamna en skrivelse (kallad skrivelse 75) med en redogorelse for vilka atgiarder
regeringen har vidtagit med anledning av de riksdagsskrivelser den mottagit.

Bland annat mot bakgrund av att riksdagens mojlighet att besluta om till-
kdnnagivanden inte kommer till uttryck i regeringsformen samt att denna moj-
lighet utgor en viktig funktion for riksdagen diskuterade Grundlagsutredningen
(SOU 2008:125:304f) behovet av att i nagon form reglera anvindningen av till-
kdnnagivanden. Utredningen bedémde att riksdagens mojlighet att besluta om
tillkdinnagivanden till regeringen inte borde regleras i regeringsformen. Aven
om nagon konstitutionell skyldighet for regeringen att folja ett tillkinnagivande
fran riksdagen inte fanns konstaterade utredningen att riksdagen har mojlig-
het att utnyttja sin normgivningsmakt eller finansmakt for att 4stadkomma det
resultat som tillkinnagivandet syftar till, om regeringen inte foljer ett tillkin-
nagivande.” Ytterst har dven riksdagen mojlighet att avge en misstroendeforkla-
ring mot regeringen. Utredningen pekade pa den konstitutionella praxis som
redovisats ovan och konstaterade att ordningen i allt visentligt fungerade vil
och att det dessutom inte kunde uteslutas att praxis kunde komma att utveck-
las ytterligare, nagot som skulle kunna forsvaras med en reglering i grundlag.
Grundlagsutredningens bedomning speglar i dagsliget alltjimt den grundsyn
som statsmakterna i riksdagen och regeringen har i fragan.

Sammantaget och sérskilt i ljuset av radande konstitutionell praxis framstar
tillkinnagivandeinstitutet som ett potentiellt mycket anvindbart redskap i riks-
dagens verktygslada. Trots dess oreglerade karaktir har den framvuxna praxisen
gjort att riksdagen har mojlighet, om den si 6nskar, att med hela handen peka ut
en politisk inriktning for regeringen att folja. Givet detta 4r det ocksa rimligt att
anvindandet av tillkdnnagivanden gor det mojligt att siga nagot om riktigheten
i tesen om parlamentarismens nedgang. Den tidigare forskningen 4r sparsmakad

7 lvissa fall gar dock inte detta: Hegeland (2006:223) pekar insiktsfullt pa ett antal fall av tillkdnnagi-
vanden som ror EU-relaterade fragor dar regeringen trots att den fullt ut foljt riksdagens begaran
(t.ex. om ett visst agerande gentemot kommissionen eller i radet) 4nda inte natt framgang och
kunnat fullborda bestallningen.
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vad giller analyser av tillkinnagivandena och deras betydelse. D4 institutet fram-
star som centralt i den svenska parlamentarismen har alltsa en viktig del av riksda-
gens kontroll av regeringen ej tagits i beaktande nir slutsatser dragits kring riksda-
gens forandrade roll. Detta i sig dr olyckligt. Om det ocksa visar sig att verktyget har
okat i betydelse over tid finns det, Atminstone i denna del, anledning att ifrigasitta
deparlamentariseringstesen i den svenska kontexten. I avsnitt 5 nedan undersoker
vi sdledes i vilken omfattning och pa vilket sitt som det i realiteten har anvénts.

4. Metod och material

I syfte att studera tillkinnagivandena som ett parlamentariskt maktinstrument
och hur dessa kan hjilpa oss forstd om och pa vilket séitt det sker en reparla-
mentarisering av svensk politik har vi upprittat en databas 6ver samtliga beslu-
tade tillkdnnagivanden sedan den sista tredriga valperioden, dvs. fran riksmotet
1991/92 och framat. Andra slags killor sdsom utskottens betinkanden, motio-
ner, interpellationer och fragor har anvints i tidigare studier kring oppositio-
nens aktivitetsgrad (jfr Bergman & Bolin 2011; Loxbo & Sjolin 2016). I vart fall
har vi kodat in foljande egenskaper hos varje enskilt tillkinnagivande till reger-
ingen®: (a) tidpunkt for nér tillkdnnagivandet beslutades, (b) tidpunkt for nir
tillkéinnagivandet slutbehandlades av regeringen, (c) tidsatgangen i dagar for
skillnaden mellan tidpunkterna (a) och (b), (d) uppgifter himtade fran betin-
kandena, och eventuella reservationer diri, samt kammarens protokoll éver
voteringar som visar om tillkdnnagivandet var (i) enigt, (ii) blockoverskridande
eller (iii) utan regeringspartiernas stod samt slutligen (e) uppgift om tillkin-
nagivandet beslutades efter en votering och, for de fall detta fanns tillgingligt,
uppgift om partitillhorigheten for ledamoten som begirde voteringen.
Analysen grundar sig pa en statistisk genomging dir variationer i savil antal
som andel av olika typer, dvs. (i), (ii) eller (iii), av tillkinnagivanden aterspeglar
variationer i graden av deparlamentarisering och dirmed motsatsvis reparla-
mentarisering for det svenska fallet. De antaganden som genom denna metod
testas dr foljande: For det forsta utgor ett stigande antal och andel, allt annat
lika, av typ (iii) tillkinnagivanden ett tecken pa en tkad reparlamentarisering
och att det motsatta giller vid en 6kning av typ (i) tillkinnagivanden. Vad gil-
ler antalet typ (ii) tillkinnagivanden klarar denna variabel inte att pa ett enty-
digt sétt avsloja nagon fordandringar vad giller deparlamentariseringen. Daremot
kan den ge en indikation pa hur blockpolitiken och tillkéinnagivandeinstitutet
samverkar. Vad giller antalet och andelen voteringar vid oeniga tillkinnagivan-
den antar vi att en 6kning i dessa siffror skulle, allt annat lika, peka pa en viss

8 Riksdagen beslutar dven om tillkdnnagivanden till t.ex. riksdagsstyrelsen med begaran i olika
riksdagsinterna fragor, sasom genomférandet av ett jubileum om ett minnesar for demokratins
genombrott.
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tilltagande reparlamentarisering dven om antagandet i denna del inte 4r lika
starkt pa grund av riksdagens voteringspraxis som i viss man himmar det ana-
Iytiska virdet av voteringsdata. Slutligen utgor en 6kande tidsitgang for slutbe-
handling av tillkdnnagivanden ett uttryck for att en tilltagande reparlamentari-
sering nir parlamentet laimnar mer krivande begiran/uppdrag till regeringen.

Slutligen bor hiar nimnas att artikeln har begrinsade forklarande ambitio-
ner, vilket dr ett medvetet val. Vi delar Gerrings (2012:744) bedémning om att
beskrivande arbeten har forsummats inom statsvetenskaplig forskning. I dags-
laget 1ampar sig siledes det forsta steget i detta forskningsfilt kring parlaments
resolutioner och yttranden for en sdidan beskrivande studie. Vi menar dock att
denna artikel ldgger en god grund for framtida forskningsinsatser med forkla-
rande ambitioner kring variationer i tillkinnagivandeinstitutet.

5. Empirisk genomgang

TILLKANNAGIVANDENA SOM ETT PARLAMENTARISKT MAKTINSTRUMENT
Utover kontrollmaktens traditionella institut® som utgor redskap for riksdagens
eller riksdagsorganens kontroll av regeringen finns andra s.k. kontrollinstru-
ment. Riksdagens allménna stillning i forhallande till regeringen kan innebira
en viss allmén kontroll. Sdledes borde exempelvis riksdagens sakbehandling av
regeringens forslag kunna anses utgora en slags kontroll. Aven Bremdal (2011)
lyfter fram debatter i kammaren och utskottens uppfoljning och utvirdering
som andra kontrollmedel i vid beméirkelse. Sett utifran bl.a. de uttalanden i for-
arbetena till regeringsformen om att en naturlig huvuduppgift for riksdagen ar
att bedriva en kontrollerande verksamhet genom att granska regeringens all-
miénna politik (prop. 1973:90:414) skulle tillkinnagivandena &ven kunna ses
som en utlopare av denna granskning eller i vart fall som en form av maktin-
strument. Tillkinnagivandena grundar sig till syvende og sist pa en analys av
samhillet och de brister/problem som denna analys exponerar. I tillkinnagi-
vandets beslutsform finns dven vanligen en bestillning om atgiarder fran reger-
ingen (eller myndigheter). Sidana riksdagsbeslut dr ofta forknippade med en
onskad politisk inriktning oberoende huruvida denna tar sig formen av dndrade
lagar, utredningar eller sirskilda insatser (som kriver 6kade budgetutgifter eller
andrade/nya myndighetsuppdrag). Aven konstitutionsutskottet (KU) har betonat
(bet. 2014/15:KU21:29) att en omsorgsfull redogorelse av riksdagens beslut i den
arligen aterkommande skrivelsen 75 (dir tillkinnagivandena dr inkluderade) dr
ett viktigt politiskt uppfoljningsdokument for den parlamentariska kontrollen.

9  Konstitutionsutskottets granskning, atal av statsrad, misstroendeférklaring, interpellationer och
fragor, JO:s tillsyn samt Riksrevisionens granskning.



Tabell 1. Antal slutbehandlade tillkinnagivanden (tkg) och genomsnittlig tidsatgang
for slutbehandling av tkg beslutade under riksmétena 1991/92-2015/16
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Riksmote da Antalet tkg Genomsnittlig Mycket
tkg beslutades  (varavslutbeh. tkg)  tidsatgangt (median) Svaratkg® svaratkg#
1991/92 172 (172) 351 (146) 12 2
1992/93 189 (189) 301 (83) 12 0
1993/94 185  (185) 443 (233) 24 0
1994/95 136 (136) 538  (188) 19 2
1995/96 72 (72) 599  (194) 9 1
1996/97 101 (101) 385  (165) 10 o
1997/98 106  (106) 836 (429) 30 4
1998/99 77 (77) 601  (268) 13 1
1999/2000 87  (86) 891 (546) 21 3
2000/01 89 (89) 802 (434) 22 0
2001/02 119 (117) 890 (670) 32 2
2002/03 53 (53) 813 (372) 16 0
2003/04 64 (63) 659 (263) 14 1
2004/05 54 (51) 1187  (895) 23 3
2005/06 9%  (92) 990  (716) 30 -
2006/07 10 (9) 1208 (1033) 5 -
2007/08 1 (11) 661 (538) 1 0
2008/09 8 (7) 997  (678) 2 -
2009/10 13 (10) 1123 (1200) 7 -
2010/11 60  (45) 901 (707) 19 -
2011/12 52 (42) 675  (549) 14 -
2012/13 43 (28) 672 (781) 9 -
2013/14 56 (19) 565  (655) - -
2014/15 125  (31) 316 (338) = =
2015/16* 103 (1) - () _ _

* For riksmétet 2015/16 géller siffrorna riksdagsbeslut t.o.m. den 22 juni 2016.

+ Visar antalet genomsnittliga dagar som det tog for regeringen att slutbehandla samtliga
tillkdnnagivandena som antogs under riksmotet. Berakningarna av tidsatgang grundar sig
pa Excels antagande om manader med 30 dagar (dvs. att ett kalenderar har 360 dagar). Bade
medelvarde och medianvarde anges (det sistndmnda inom parentes och kursivt). Median-
vardet kompletterar medelvardet da extrema varden som har stor inverkan pa medelvardet
inte paverkar medianvérdet lika mycket. Bada vardena inkluderar alla tillkdnnagivanden
(tkg). For de tkg som annu inte har slutbehandlats anvénds beslutsdatumet fér regeringens
senaste skrivelse 75 (dvs. skr. 2015/16:75) for att berakna dessa tkg:enas "tidsatgang”.

% Med svara tkg avses antalet tkg som tog mer an 3 ar (dvs. 1 080 dagar) att slutbehandla och
med mycket svara avses antal tkg som tog mer an 11 ar (dvs. 3 960 dagar) att slutbehandla.

I tabell 1 redovisas bl.a. antalet tillkinnagivandena per riksmote for de senaste
tjugofem aren. Viss variation mellan riksmétena och den genomsnittliga tids-
atgangen finns. Utover en stadig 6kning av den genomsnittliga tidsatgangen for
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varje riksmote och en minskning av antalet tillkinnagivanden for varje valpe-
riod saknas patagliga monster for hela den granskade perioden.

I tabellen ovan redogors dven for antalet tillkinnagivanden som kan kate-
goriseras som svara respektive mycket svara. Med svara tillkinnagivanden avses
sddana tillkinnagivanden som tagit mer 4n tre ar att slutbehandla av reger-
ingen och med mycket svira avses sddana tillkinnagivanden som slutbehand-
lades forst elva ar eller mer efter riksdagens ursprungliga beslut. Dessa tva kate-
gorier grundar sig pa tva centrala uttalanden fran KU vad giller tidsgrianser
for slutbehandling av tillkéinnagivanden. Dessa uttalanden utgor de enda till-
gingliga yttranden om tidsgrianser. Aven om de for en utomstiaende betraktare
kan forefalla som skonsméissiga utgor de skiliga grianslinjer frin den frimste
uttolkaren av svenska konstitutionella forhillanden. I maj 2006 anforde KU
(bet. 2005/06:KU34:19) att det inte var oméjligt att tillkéinnagivandena hade
en mer krivande karaktir dn tidigare, men att det &nda borde hora till undan-
tagen att de inte kan slutredovisas inom tva till tre ar. [ maj 2010 konstaterade
KU (bet. 2009/10:KU21:21) att elva ar inte kunde anses vara en acceptabel tids-
utdrikt vad giller behandlingen av ett tillkinnagivande, i synnerhet om reger-
ingen samtidigt brister i information till riksdagen om &drendets beredning. Var-
for flest svara tillkinnagivanden beslutas under en valperiods sista riksmote ar
4n sa lange oklart. Kanske tappar beredningen av regeringsirenden (inklusive
de som krivs for att infria tillkinnagivanden) fart infor och strax efter ett val.
Eller s har tillkdnnagivanden antagna di ett kvistigare innehall, savil poli-
tiskt som beredningsmiissigt (t.ex. att oppositionspartierna i riksdagen i hogre
grad begir att regeringen aterkommer med lagforslag istillet for utredningar).
Dartill 6kar andelen svara tillkinnagivanden kontinuerligt for varje valperiod.
Under Sveriges sista tredriga respektive forsta fyraariga valperiod var andelen
sddana tillkinnagivanden ca 9 respektive 16 procent, under de tva pafoljande
valperioderna med en socialdemokratisk minoritetsregering var andelen ca
26 respektive 34 procent och under den borgerliga majoritetsregeringens val-
period var andelen ca 36 procent. Detta bekriftar i viss mén den bild av till-
kdnnagivandenas alltmer krivande karaktir som KU pekat pa efter utskottets
omfattande uppfoljnings- och utvirderingsarbete (se bet. 2005/06:KU34) av
tillkdnnagivandeinstitutet. Uppfoljningen strickte sig 6ver tre olika tidsperio-
der fran 1970-talets mitt till 2000-talets mitt och visade pa en mirkbar ned-
ging i antalet tillkinnagivanden. Trots denna nedgiang tkade de genomsnittliga
handldggningstiderna.

TILLKANNAGIVANDENA SOM ETT MATT PA EN REGERINGS
PARLAMENTARISKA STYRKA

En frestande littillginglig (mojligen dock alltfor forenklad, se nedan) syn pa till-
kinnagivandena som métare av en regerings parlamentariska styrka skulle vara att
se pa antalet tillkinnagivanden. Visst stod for en sdidan syn finns: Under den bor-
gerliga majoritetsregeringens valperiod var antalet tillkinnagivanden exceptionellt
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lagt. En liknande utveckling aterfinns i Norge och Stortingets kontroll- og konsti-
tusjonskomiteens statistik (jfr Stortinget 2016, 2008 och 2003 samt Larue 2015:114)
om de s.k. anmodningsvedtak (som i viss man motsvarar tillkinnagivandena inte

minst genom att ritten att utfirda dessa inte dr grundlagsfist men foljer av kon-
stitutionell sedvaneritt). Under 2014/15 ars riksmote antog riksdagen det storsta
antalet tillkinnagivanden'® till regeringen pa tjugo 4r. Den nuvarande rodgrona

minoritetsregeringens har sett till antalet riksdagsmandat en svagare parlamenta-
risk stillning 4n t.ex. den tidigare borgerliga minoritetsregeringen.

Tabell 2. Antal (och andel) beslutade tillkéinnagivanden (tkg) under riksmétena 1991/92-

2015/16 som var eniga, blockéverskridande respektive utan regeringspartiernas stéd

blockdver- utan regerings-
Riksmote Antaltkg  varav eniga skridande partiers stod
1991/92 172 105 (61 %) 121 (70%) 9 (5 %)
1992/93 189 125 (66 %) 143 (76 %) 16 (8 %)
1993/94 185 113 (61 %) 132 (71%) 29 (16%)
1994/95 136 75 (55 %) 111 (82%) 1 (1%)
1995/96 72 44 (61%) 70 (97%) 1 (1%)
1996/97 101 56 (55 %) 99  (98%) 1 (1%)
1997/98 106 80  (75%) 103 (97 %) 1 (1%)
1998/99 77 43 (56 %) 69  (90%) 8 (10%)
1999/2000 87 55 (63%) 84 (97 %) 10 (11%)
2000/01 89 56 (63 %) 82 (92%) 9 (10%)
2001/02 119 83 (70%) 112 (94 %) 15 (13 %)
2002/03 53 34 (63 %) 50 (93 %) 8 (15%)
2003/04 64 29 (45 %) 56  (88%) 14 (22%)
2004/05 54 24 (44%) 48  (88%) 20 (37%)
2005/06 96 4O (42 %) 83 (86%) 4t (46 %)
2006/07 10 6 (60%) 7 (70%) 0 (0%)
2007/08 11 7 (64 %) 9 (82%) 1 (9%)
2008/09 8 8 (100 %) 8 (100%) 0 (0%)
2009/10 13 9 (69%) 9 (69%) 1 (7%)
2010/11 60 30 (50%) 35 (58%) 24 (40%)
2011/12 52 25 (48 %) 30 (58%) 24 (46 %)
2012/13 43 16 (37%) 17 (40%) 26 (60%)
2013/14 56 14 (25%) 17 (30%) 39 (70%)
2014/15 125 52 (42 %) 74 (59 %) 54 (43%)
2015/16" 103 45 (44 %) 57 (55 %) 48 (47%)

* For riksmétet 2015/16 galler siffrorna riksdagsbeslut t.o.m. den 22 juni 2016.

10 Till detta stora antal kopplades &ven uttalanden om eventuella misstroendeforklaringar mot
enskilda statsrad som inte féljde riksdagens bestéllningar, se Olsson & Rosén (2015).
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Samtidigt finns det andra tecken som pekar pa att forhallandet mellan antalet
tillkdnnagivanden och en regerings parlamentariska styrka skulle kunna vara
mer komplext. Som framgar av KU:s genomgang av tillkinnagivandeinstitu-
tet (jfr bet. 2005/06:KU34) si har antalet tillkéinnagivanden historiskt minskat
patagligt. Under den tredriga valperioden 1976-1979 antog riksdagen 719 tillkén-
nagivanden. Under valperioden 1988-1991 antogs 629 tillkinnagivanden, under
Sveriges forsta fyradariga valperiod 1994-1998 antogs 415 och under den senaste
valperioden 2010-2014 antogs 211. Att hivda ett direkt och linjiart samband mel-
lan antalet tillkinnagivanden och en regerings parlamentariska styrka blir sle-
des missvisande. Goran Perssons minoritetsregering tog emot langt fler tillkan-
nagivanden under dennes forsta valperiod 4n under dess sista valperiod fastin
regeringspartiets parlamentariska styrka mitt i antal riksdagsmandat var mindre
under den sistnimnda valperioden. Givetvis kan inte heller en regerings parla-
mentariska stillning enbart reduceras till antalet riksdagsmandat utan maste ses
iljuset av bl.a. eventuella kontraktsparlamentariska samarbeten (Bale & Bergman
2006) som Kan tillforsikra en regering langsiktig parlamentarisk trygghet.

I tabell 2 redovisas antalet och andelen beslutade tillkinnagivanden (tkg) de
senaste 25 aren som var (a) eniga, (b) blockoéverskridande respektive (c) utan
regeringspartiers stod. Med eniga tillkdnnagivanden avses i denna artikel sdidana
som antagits utan nigra reservationer eller andra yttranden fran nagot parti eller
ledamot. Det har rickt med ett sirskilt yttrande™ eller en s.k. motivreservation'?
till ett utskotts forslag till riksdagsbeslut for att ett tillkinnagivande inte har kate-
goriserats som enigt. Aven om definitionen kan anses strikt grundar den sig i att
statistiken i vart fall 4n s linge bygger pa en kvantitativ genomgang av tillginglig
data. Med blockéverskridande tillkinnagivanden avses hir sddana som antagits
med stod av minst ett parti fran vart och ett av de tva s.k. politiska blocken (dvs.
de fyra borgerliga partierna a ena sidan och de tre rodgrona partierna 4 andra
sidan). Sverigedemokraterna och Ny Demokrati paverkar i denna del inte katego-
riseringen pa nagot sitt. Med tillkinnagivanden som antagits utan regeringspar-
tiers stéd avses sddana som antagits (i) utan ett regeringspartis stod alternativt (ii)
utan minst ett av koalitionsregeringars partier. Denna definition skulle kunna ses

11 Sarskilda yttranden har karaktéren av en rostforklaring till stallningstagandet som den eller de
berérda ledamoterna star bakom, jfr 10 kap. 12 § riksdagsordningen. Sddana yttranden far inte ga
emot det beslut som forordas av de aktuella ledamoterna, oavsett om deras instéllning kommer till
uttryck i utskottsmajoritetens text eller i en reservation. Yttrandena innehaller inte nagot forslag
till riksdagsbeslut och ar inte ett alternativ vid omréstning om forslagspunkten (till skillnad fran en
reservation eller en motivreservation). De anvands oftast nar ledamoter vill forklara varfor de inte
lamnade en reservation under en férslagspunkt.

12 En motivreservation ar en reservation dar férslaget till riksdagsbeslut inte avviker fran utskottets
férslag men dér de som reserverar sig inte accepterar utskottsmajoritetens motivering till forslaget.
En sadana reservation kan darfér lamnas av ledamoter som delar majoritetens uppfattning i sjélva
beslutets materiella innehall, t.ex. att en viss motion ska avslas eller att ett lagférslag ska godkan-
nas, men som har helt andra politiska asikter som skal for detta beslut. En motivreservation ar dock
viktig nar riksdagen dels anvisar anslag (eftersom motiveringen utgér anslagsvillkoren under vilka
anslaget far anvandas), dels stiftar lag (om en sadan reservation innehaller motivuttalanden som
senare kan fa betydelse i rattstillampningen).
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som att den innebdir att koalitionsregeringarna pa marginalen kan f4 nagra fler
sadana tillkéinnagivanden (d4 det ridcker att ett regeringsparti inte stodjer ett till-
kiannagivande). I vart material har endast en handfull sidana tillkinnagivanden
aterfunnits. Statistiken pa vad som utgor eniga och blockoverskridande tillkin-
nagivanden eller tillkinnagivanden utan regeringspartiers stod bygger hir pa ett
direkt och oversiktligt kvantitativt matt, dvs. forekomsten av voteringsresultat
i kammaren alternativt reservationer i utskottsbetinkandena (i de fall votering
uteblev). Foljaktligen kan enstaka tillkéinnagivanden betecknas som t.ex. oeniga
eller ej blockoverskridande eftersom ett (eller flera) parti(er) reserverat sig till
forman for ett annat tillkinnagivande'® med en annan lydelse.

En forsta slutsats frin kartliggningen ovan giller andelen eniga tillkinna-
givanden. Andelen ir relativt stabil 6ver tid dven om den minskade fran lite
over 60 procent i genomsnitt under 1990-talet till ca 40 procent i genomsnitt
under den foregiende valperioden. Noterbart dr att denna nedgang huvud-
sakligen tycks sammanfalla i tid med upptakten pa de borgerliga partiernas
allianssamarbete.'* Trots denna minskning (som var exceptionell under det
sista riksmotet innan 2014 ars riksdagsval) ir en stor del av tillkéinnagivan-
dena alltjimt eniga. Detta 4r en visentlig del av tillkinnagivandeinstitutet, dvs.
att riksdagspartierna i enighet begir att regeringen ska utreda vissa aspekter
eller aterkomma med forslag. Oftast handlar det om att riksdagen reagerar pa
uppmirksammade problem och foreteelser som tidigare var okinda (som t.ex.
oforutsedda och oonskade konsekvenser av ny/dndrad lagstiftning) eller att
riksdagen soker att fa en sirskild sakfraga utredd (t.ex. genom tilliggsdirektiv
till en redan existerande utredning).

En annan iakttagelse dr den om s.k. blockdéverskridande tillkiannagivanden.
Hér ar dock trenden tydligare, siarskilt under den foregdende valperioden da
andelen blockoverskridande tillkéinnagivanden minskade till ca hilften av alla
tillkinnagivanden jamfort med andelar kring 9o procent under socialdemo-
kratiska minoritetsregeringar. Den ldgre andelen hinger samman med att ett
stort antal tillkinnagivanden sedan riksdagsvalet 2010 har tillkommit genom
att de tva blocken vixelvis fatt stod av vigmiéstarpartiet Sverigedemokraterna.
Blockpolitikens cementering (Aylott & Bolin 2007) blir hir uppenbar. I samman-
hanget kan dven nimnas att en fjardedel av de blockoverskridande tillkinnagi-
vandena under valperioden 2002-2006 antogs av en riksdagsmajoritet besta-
ende av de borgerliga partierna och Miljopartiet. Under riksmotet 2005/06 var
andelen nistan 30 procent.

13 Tva dock svarfunna exempel ar tillkdnnagivandena om en nationell cykelstrategi (bet. 2014/15:TUs)
samt om det davarande inrattandet av ett kompetenscentrum med inriktning pa dentala material (bet.
1997/98:SoU25). Inom ramen for denna artikel har vi dock bedémt att ett mer kvalitativt precist matt av
samtliga tillkdnnagivanden skulle krava en oproportionerlig arbetsinsats. Hur ofta ett eller flera partier
har reserverat sig till forman for ett skarpare tillkinnagivande (eller tvartom dvs. ett mildare tillkannagi-
vande) skulle med férdel kunna studeras inom ramen fér ett framtida mer omfattande forskningsprojekt.

14 Formellt bildades Alliansen vid det s.k. Hogforsmaotet i augusti 2004 men redan innan sommaren
hade diskussioner mellan partiledarna inletts (Reinfeldt 2015:180f).
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Slutligen och kanske mest intressant med avseende pa frigan om huruvida
tillkinnagivanden kan ses som ett métt pa en regerings parlamentariska styrka
ar de iakttagelser som kan dras utifran forindringar av antalet och andelen till-
kdnnagivanden som antagits av riksdagen utan regeringspartiernas stéd. Sett
till den hir granskade tidsperioden dr trenden som tydligast. Fran att knappt
ha funnits nagra sddana tillkinnagivanden under de socialdemokratiska mino-
ritetsregeringarnas tva forsta valperioderna vid 199o-talets slut och 6éver mil-
lennieskiftet utgjorde over hilften (dvs. 113) av de tillkinnagivanden som riks-
dagen antog under forra valperioden tydliga s.k. parlamentariska bakslag for
Reinfeldts minoritetsregering. Under Goran Perssons sista valperiod var unge-
far var tredje tillkdnnagivande som riksdagen riktade mot den ddvarande mino-
ritetsregeringen av detta slag. Efter tva riksmoten har Lofvens minoritetsreger-
ing redan tagit emot totalt 102 sddana bakslag (se tabell 2 ovan). Ett mojligt aber
finns dock vid bedomningen av det s.k. analytiska virdet av tillkinnagivandena
som antagits med regeringspartiernas stod: Det ror den politiska intensiteten i
ett partis formella stod for ett tillkinnagivande. I ett antal fall (dock oklart exakt
hur manga) finns skl att anta (se Larue 2015:120) att regeringspartier stillt sig
bakom tillkinnagivanden av taktiska skél i vissa fall efter att ha fatt till stand
ett mindre skarpt eller omfattande formulerat tillkinnagivande (jfr &ven San-
nerstedt 1992:128).

OLIKA STRATEGIER FOR KAMMARVOTERINGAR OM TILLKANNAGIVANDEN
Den statistik som sammanstillts infor foreliggande artikel har dven blottat par-
tiers skilda strategier infor kammarvoteringar om tillkéinnagivanden. Av praxis
vid kammarvoteringar foljer att alla eniga tillkinnagivanden beslutas genom s.k.
acklamation® (fran latinets acclamatio som betyder bifallsrop). Ovriga tillkin-
nagivanden beslutas genom votering forst om en ledamot (i praktiken ett parti)
begir en sidan omrostning. Under den hir granskade perioden (se tabellen
nedan) framtrider visentliga skillnader i utfallet i voteringar, och dirmed i parti-
ernas strategier, nir riksdagen antog oeniga tillkinnagivanden. I materialet fram-
trader framst tva tillfillen da detta blir tydligast. Den tidpunkten da strategiskiftet
ar som mest patagligt 4r under den forra valperioden nir de borgerliga reger-
ingspartierna inte ville yrka pa sina reservationer eller begira votering om de
var i minoritet. Inte heller de ddvarande oppositionspartierna énskade gora det
sistnimnda, dvs. begira votering. Enligt uppgift fran riksdagstjainstemin sokte
borgerliga ledamoter vigledning fran forvaltningen om vilka uttalanden/formu-
leringar fran kammarens talarstol som var mojliga till stod for en reservation i
ett utskottsbetinkande utan att dessa dven skulle uppfattas som ett yrkande. Det
hiinde t.o.m. att ledamdter som (av misstag) yrkade snabbt begirde ordet for ett

15 Av 11 kap. 8 § riksdagsordningen (RO) foljer att arenden i kammaren avgdrs genom acklamation.
Omréstning sker endast om en ledamot begar det eller nér en sarskild beslutsregel enligt 11 kap. 14
§ RO ska tillampas.
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kort anfoérande'® dir yrkandet (som annars hade lett till en votering) togs tillbaka.
Det andra tillfillet da stora skillnader i andelen voteringar framtriader 6verens-
stimmer med perioden fore och efter de fyra davarande borgerliga oppositions-
partiernas bildande av en allians. D4 visar statistiken pa toppnoteringar for ande-
len voteringar om oeniga tillkinnagivanden under tre riksméten i rad.

Tabell 3. Antal (och andel) voteringar om oeniga (blockéverskridande eller ej) tillkén-

nagivanden (tkg) under riksmétena 1991/92-2015/16

Riksmote Antal oeniga tkg Antal (och andel) voteringart
1991/91 67 42 (63%)
1992/93 64 50 (78%)
1993/94 72 54 (75%)
1994/95 61 33 (54%)
1995/96 28 20 (71%)
1996/97 45 25 (56 %)
1997/98 26 14 (54 %)
1998/99 34 27 (79%)
1999/2000 32 18 (56 %)
2000/01 33 23 (70%)
2001/02 36 27 (75%)
2002/03 20 13 (65 %)
2003/04 35 35 (100%)
2004/05 30 30 (100 %)
2005/06 56 46 (82%)
2006/07 4 3 (75%)
2007/08 4 2 (50%)
2008/09 0 o (0%)
2009/10 4 3 (75%)
2010/11 30 20 (67%)
2011/12 27 12 (44 %)
2012/13 27 8 (30%)
2013/14 42 6 (14 %)
2014/15 73 29  (40%)
2015/16* 58 19 (33%)

* For riksmétet 2015/16 géller siffrorna riksdagsbeslut t.o.m. den 22 juni 2016.

+ Med antal voteringar avses antalet ganger som ett beslut om ett oenigt tillkdnnagivande (tkg) fore-
gicks av en formell votering i kammaren (detta da eniga tkg aldrig blir foremal for votering). Med
andel avses den del uttryckt i procent av det totala antalet oeniga tkg som blir foremal for votering.

16 Saskedde t.ex. under en drendedebatt (bet. 2012/13:F6Us) dar en ledamot fran ett regeringsparti
begarde replik pa utskottsordforanden (fran ett oppositionsparti). Replikdebatten uteblev och
ledamoten drog endast tillbaka sitt "felaktiga” yrkande (jfr anférande 134 i kammarens protokoll
2012/13:89 fran den 11 april 2013).
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De ledamoter som begir votering dr huvudsakligen fran partier som inte utgor
riksdagsmajoriteten bakom tillkinnagivandena. Detta enligt uppgifter éver
bl.a. kammarens voteringar. Uppgifterna omfattar i dagsliget bara tiden efter
riksmotet 2006/07. Sedan dess hade det fram t.o.m. den 22 juni 2016 hallits
102 voteringar som resulterade i ett tillkinnagivande. I endast 21 av dessa 102
voteringar (dvs. ca 21 procent) begirde ledaméter fran partier som sedermera
utgjorde majoriteten bakom tillkinnagivandena en votering. I niastan hélften
av dessa voteringar (dvs. 10 av 21) 1ag forslaget till tillkdinnagivande i en reser-
vation, dvs. att en votering krdvdes for det fall inte utskottsmajoritetens linje
skulle ges foretride dven i kammaren pga. ett acklamationsforefarande. I dessa
tio sistndmnda fallen gillde oftast att Sverigedemokraterna inte hade tagit still-
ning i utskottet men att de sedan stodde oppositionspartiernas linje/reservation
i kammaren. Flitigast pa att begira votering under den ovannimnda perioden
(som alltsa dr begrinsad till de tva senaste foregiende valperiodernas och inne-
varande valperiodens hittills 102 voteringar om tillkéinnagivanden) var Social-
demokraterna foljda av Vansterpartiet samt Moderaterna och sedan Sverigede-
mokraterna, Miljopartiet och Kristdemokraterna i tur och ordning. I nagot
enstaka fall har voteringar begirts av centerpartister och davarande folkpartis-
ter (numera liberaler). Erinras bor hir att statistiken i dessa delar endast omfat-
tar en synnerligen begrinsad del av samtliga voteringar under samma period.

[akttagelserna ovan ska dven i viss man betraktas i ljuset av tvA metodolo-
giska aspekter i frigan om voteringsdata. For det forsta giller att det finns skill-
nader mellan partierna i instillningen till att begiira votering (se ovan). Diruto-
ver kan man utgi frin att partier som t.ex. ir splittrade i en fraga inte kommer
att begira en omrostning medan det omvinda giller for partier vars "politiska
motstandare” ir splittrade. Aven om vi hir inom ramen for den databas som
ligger till grund for iakttagelserna ovan inte har kontrollerat for den bias (jfr
Sjolin 1993:19) som uppstar vid anvindningen av elektronisk voteringsdata sa
bedomer vi i dagsliget att detta inte 4r nodvindigt. Anledningen till detta ir att
vi endast anvint vissa specifika delar av tillginglig voteringsdata. Ytterligare en
omstindighet som eventuellt kan paverka huruvida votering begirs dr tverens-
kommelser mellan partierna for att minska tiden som 4gnas at voteringar (se
2012/13:URF3:99f). Enligt dessa giller bl.a. att partier med ett stort antal reser-
vationer i ett betinkande endast bor yrka bifall till en eller ett par av dessa samt
att partier inte bor begira rostrikning nir utgangen ar given.

NEGATIVA TILLKANNAGIVANDEN — EN NY FORETEELSE

Under senare ar har en uppmirksammad och hittills relativt sillsynt form av
riksdagsbeslut framtritt, de s.k. negativa tillkinnagivanden. Ett sddant tillkin-
nagivande har definierats av KU (bet. 2014/15:KU20:79) som en begiiran om
att regeringen bor avstd fran att vidta atgirder. Siledes ricker det inte att riks-
dagen uttrycker en annan politisk staindpunkt dn regeringen. Sddana beslut
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skulle snarare kunna benimnas for semi-negativa tillkinnagivanden (se Larue
2016:306) da de innehéller ett politiskt stdllningstagande som pa ett tydligt
sitt gir emot regeringens uttalade politik. Utover dessa tva olika slags nega-
tiva tillkinnagivanden finns villkorade negativa tillkinnagivanden (se Larue
2016:291), dvs. dir riksdagen begir att regeringen avvaktar med en atgird tills
ett krav uppfyllts, t.ex. att en utredning slutforts.

Négra av de hittills kinda negativa tillkinnagivandena har tidigare beskri-
vits i litteraturen (se Larue 2016). I denna framkommer att det aterfinns en
handfull sidana mer eller mindre skarpa tillkinnagivanden i de tva senaste
valperioderna. Innan 2010 har endast ett fatal skarpa negativa tillkinnagivan-
den lamnats (men flera s.k. semi-negativa tillkinnagivanden). Den nuvarande
regeringen har redan tillmotesgatt flera negativa tillkéinnagivanden, dven om
det i nagot fall (se avsnitt 6 nedan) synes ha varit under protest. Aven tidi-
gare regeringar har uppfyllt sddana tillkinnagivanden. Sammanfattningsvis
kan man siga att de negativa tillkinnagivanden som beslutats lingre tillbaka i
tiden dr nagot mindre skarpa jamfort med de som beslutats i néirtid. Den nuva-
rande regeringen uttalade (skr. 2015/16:75) i mars 2016 att den — till skillnad
fran vad som i ovrigt giller enligt konstitutionell praxis — inte ska behova ha
som utgangspunkt att tillgodose ett tillkinnagivande om att inte utreda en
viss fraga eller inte limna ett visst forslag till riksdagen. Utover denna invind-
ning papekade regeringen att det naturligtvis star den fritt att inda folja sdidana
tillkinnagivanden.

I maj 2016 redovisade KU en kartliggning av negativa tillkinnagivanden och
gjorde d4 vissa uttalanden och iakttagelser (bet. 2015/16:KU21:32ff). Aven om
det enligt KU var svart att definiera negativa tillkinnagivanden mer bestimt
kunde utskottet 4nda dra slutsatsen att de tva slags negativa tillkinnagivanden
som regeringen invint mot dr mycket ovanliga. I vissa visentliga delar forefal-
ler ett enigt KU bortse fran regeringens forslag till praxisjustering, men i andra
delar anas en viss acceptans for regeringens invindning: KU framholl saledes
att regeringen har att hantera tillkinnagivanden, negativa och andra, under
parlamentariskt ansvar. A andra sidan uttalade KU #ven bl.a. att tillkinnagi-
vanden som ir oreglerade inte kan ta ¢ver regeringsformens (RF) bestimmel-
ser (t.ex. 4 kap. 4 § RF som ger regeringen forslagsritt till riksdagen) samt att
ett hindrande av regeringens ritt (och skyldighet, jfr 7 kap. 2 § RF) att vidta
beredningsatgirder skulle indirekt innebira ett kringskidrande av regeringens
initiativratt. Ett ytterligare indicium, utover de tva sistnimnda uttalandena, dr
KU:s hantering av frimst trafikutskottets (TU) men #ven socialutskottets (SoU)
yttranden (se yttr. 2015/16:TU3y och 2015/16:SoU4y) i drendet. De tva utskot-
tens majoriteter, bestdende av allianspartierna och Sverigedemokraterna, opp-
onerade mot regeringens invindning och pekade pa att det inte finns nagon
skillnad mellan negativa och positiva tillkinnagivanden i praxis. TU:s majoritet
invinde dessutom mot sivil regeringens avsikt att slutbehandla det negativa
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s.k. Bromma-tillkinnagivandet (se Larue 2016:294f) som slutbehandlingen
av ett (s.k. positivt) tillkinnagivande om att bevara Bromma flygplats (jfr bet.
2014/15:TU7). Etablerad praxis (se Larue 2015:103f) dr att KU tar upp den sist-
namnda typen av synpunkter fran fackutskotten i sitt eget stillningstagande
och pa sa vis vidarebefordrar dessa till regeringen, som dirmed kan avgora
vilka slutbehandlingar av tillkinnagivanden (alternativt regeringens avsikt
att slutbehandla) som riksdagen har accepterat. S skedde alltsa inte i fallet
med TU:s sistndmnda invindningar, vilket ir i det nirmaste unikt. Samman-
taget verkar ett enigt KU i allt visentligt halla fast vid rAidande konstitutionell
praxis dven for negativa tillkdinnagivanden. I KU:s uttalanden anas dock dven
en viss forstaelse for regeringens invindning. En KU-ledamot sammanfattade
under kammardebatten KU:s stillningstagande i denna del med att ”...riksda-
gen inte kan hindra regeringen fran att utreda och bereda drenden eller fran
att 14gga fram forslag till riksdagen...” (jfr anforande 9 i kammarens protokoll
2015/16:116). KU:s eniga stillningstagande kan sammanfattas i devisen att en
klok regering alltid bor beakta innehallet i samtliga - negativa och andra - till-
kdnnagivanden. Detta i trygg forvissning om att RF:s bestimmelser bl.a. fre-
dar regeringens ritt att styra riket sa linge den atnjuter riksdagens fortroende.

EN FORSTARKT GRANSKNING AV TILLKANNAGIVANDENAS BEHANDLING
En sista pusselbit fortjainar att nimnas avseende den 6kande uppméirksamheten
som tillkdnnagivandena fatt under senare tid. For det forsta framholl konstitu-
tionsutskottet (KU) under varen 2010 att regeringens rapportering om huruvida
riksdagsskrivelser dr slutbehandlade eller inte, och om de beredningsatgirder
som genomforts eller planeras, har stor betydelse for att riksdagen ska kunna
avgora om regeringen har genomfort de beslut som riksdagen fattat. KU utta-
lade da mot denna bakgrund sin avsikt att hidanefter forstirka sin granskning
av redogorelsen. Denna forstarkta granskning inriktar sig huvudsakligen pa
regeringens behandling av tillkinnagivandena.

For det andra har antalet KU-anméilningar som géiller regeringens och
enskilda statsrads hantering av tillkinnagivandena 6kat under de tva senaste
aren. Under KU:s forsta s.k. vargranskning (bet. 2014/15:KU20) efter valet 2014
uppmirksammades tillkinnagivanden i tre granskningsidrendens anmailningar.
I KU:s andra vargranskning (bet. 2015/16:KU20) fér denna valperiod berorde
tre granskningsidrendens anmélningar regeringens och enskilda statsrads age-
rande med avseende pa tillkinnagivanden. Sedan tidigare giller att KU under
riksmotesperioden 1990/91-2013/14 behandlade 24 granskningsidrenden dir
tillkinnagivanden stod i fokus (Larue 2015:106ff) varav 15 av dessa behandlades
under den forra socialdemokratiska minoritetsregeringens fem sista riksmoten.
Under de tva foregaende valperioderna (dvs. 2006/07-2013/14) berorde dock
endast fem granskningsidrenden fragor om tillkinnagivanden. Som framgar
ovan har siledes frigor om tillkinnagivanden berorts i fler (totalt sex stycken)
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granskningsidrenden redan nu efter endast den innevarande valperiodens tva
forsta riksmoten dn under de tva foregiende valperiodernas atta riksmoten.
Intresset for att inom ramen for riksdagens kontrollmakt granska regeringens
behandling av tillkdnnagivandena forefaller saledes 6ka.

6. Vissa slutsatser och diskussion

TILLKANNAGIVANDEN SOM ETT MATT PA REGERINGARS
PARLAMENTARISKA STYRKA
Bilden av tillkéinnagivanden som ett eventuellt matt pa regeringars parlamen-
tariska styrka dr komplex. Den hir artikeln visar att enbart antalet tillkinnagi-
vanden utgor ett visst, om én alltfor trubbigt, saidant matt. Snarare verkar anta-
let tillkdnnagivanden som antagits utan regeringspartiernas stod som det i vart
fall hittills traffsikraste lackmustestet pa regeringens parlamentariska styrka.
Endast nagra ytterligare aspekter aterstar att finkalibrera innan dessa tillkan-
nagivanden (i sig sjilva eller i kombination med andra variabler, se nedan) kan
anvindas som grund for att utforma ett indexvirde ¢ver regeringars parlamen-
tariska styrka. Till exempel verkar det angeléget att framtida studier bedomer
och graderar den politiska tyngden hos vart och ett av de tillkinnagivanden
som antagits utan regeringspartiernas stod. Detta i syfte att ytterligare tka vali-
diteten for ett sddant framtida indexvirde. Ett sidant viarde skulle mojligen
dven kunna anvindas i bedomningen av regeringars parlamentariska styrka
inom regeringsstabilitetsforskningen (se t.ex. Bergman m.fl. 2015). Ett annat
matt som behover undersokas nirmare dr andelen av tillkinnagivanden som
antagits utan regeringspartiernas stéd (nedan #ven kallade motgangstillkinna-
givanden). Oaktat detta kan vi redan héir redovisa ndgra preliminira slutsatser.
For det forsta dr ett stort antal tillkinnagivanden alltjimt eniga. Dessa kan
gilla mer eller mindre tekniska aspekter pa politiken, som oforutsedda effek-
ter av lagstiftning eller behovet av en utredning. Att alla tillkinnagivanden
skulle s.a.s. gd emot regeringens politik dr sdledes en olyckligt vanlig vill-
farelse'’. Andelen eniga och blockoverskridande tillkinnagivanden minskar
dock tydligt under den hir granskade perioden (dvs. riksmétena 1991/92 -
2014/15), med undantag for de tva senaste riksmotena. Det sistndmnda kan
visa sig vara intressant. Aven om tiden och framtida studier far utvisa huru-
vida detta utgor ett trendbrott torde regeringsskiftet hosten 2014 kunna ytter-
ligare belysa eventuella skiftande strategier hos savil riksdag som regering
(och partierna) i friga om tillkinnagivanden. Parallellt med detta beslutades

17 Tex. havdar Bull & Sterzel (2015:131) att de 6ver 100 tillkdnnagivanden som antogs under riksmotet
2014/15 var sadana som "gick emot regeringens politik” ndgot som var empiri inte stodjer, jfr tabell
2 ovan.
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under det néastsista hdr granskade riksmotet fyra negativa tillkinnagivan-
dena. Denna typ av skarpt formulerade negativa uttalndebeslutér i bl.a. sin
omfattning en nyhet i svensk parlamentarism dir riksdagen aktivt soker att
om inte rittsligt sa i vart fall politiskt inskrinka regeringsmakten (se dven
nedan). Dock verkar inga sddana tillkinnagivanden ha beslutats under riks-
motet 2015/16.

En annan erfarenhet frin den svenska minoritetsparlamentarismen pekar
pa att regeringar har i vart fall avseende synliggdrande av tillkinnagivanden
i kammaren valt olika strategier att hantera tillkéinnagivandeinstitutet. Vissa
regeringar har uttryckligen satsat pa att soka att osynliggora tydliga motgangar,
dvs. nir tillkinnagivanden antagits utan regeringspartiernas stod. Andra reger-
ingar tycks istillet har velat skapa tydliga avtryck i kammaren genom vote-
ringar dven i de fall som rort s.k. motgangstillkinnagivanden.

Samtidigt kan man i vir mening (detta har dock inte belagts pa ett sys-
tematiskt sitt i artikeln) ana ett vixande antal tillkinnagivanden pa politiskt
tunga omraden och som gir i diametralt riktning mot regeringens politik (jfr
exempelvis de s.k. semi-negativa tillkinnagivanden ovan). Vad ska en mino-
ritetsregering gora nir sidana tillkinnagivanden meddelas? Ska den sla vakt
om regeringsmakten som sadan och hévda regeringens sjilvstindighet som
Schider (2005) och nu senast Bull & Sterzel (2015:131) foresprakar och dir-
med visa prov pa politiskt mod? Eller borde den gora som olika tidigare reger-
ingar vid flera tillfdllen (jfr t.ex. Larue 2015:118 och 2016) tycks ha gjort och
krypa till korset? Till syvende och sist styr regeringen riket savil efter eget skon
som under parlamentariskt ansvar. Nagonstans diaremellan finns ett skiftande
utrymme for en regerings eventuella politiska mod. Ett av manga sitt att han-
tera detta korstryck &r for regeringen (och dess partier) att inom ramen for riks-
dagsarbetet agera proaktivt i framtagandet av sjilva tillkinnagivandena, vilket
for oss till var nasta slutsats.

Olika regeringar har bevisligen haft olika framgangar (och eventuellt olika
strategier) i att minimera antalet tillkinnagivanden som antagits utan reger-
ingspartiernas stod. Harvidlag finns stora skillnader mellan de olika mino-
ritetsregeringarna. Sjilvklart torde en stor del av dessa skillnader aterspegla
det for stunden radande parlamentariska landskapet (och t.ex. kontraktspar-
lamentariska samarbeten e.d.) dven om det i dagsliget alltjimt dr oklart om
det kan forklara hela skillnaden i statistiken som sammanstéllts hér. Siledes
tycks de socialdemokratiska minoritetsregeringarna mellan 1994 och 2002
varit siarskilt framgingsrika i att undvika dessa s.k. motgangstillkinnagivan-
den. Forst under perioden 2002-2006 borjade den ddvarande socialdemo-
kratiska minoritetsregeringen fa snarlika svarigheter med att undvika detta
slags tillkdnnagivanden som savil den borgerliga minoritetsregeringen (sir-
skilt under dess tva sista riksmoten) som den nuvarande rodgréna minori-
tetsregeringen senare drabbades dnnu hirdare av.
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Bilden av hur anvindandet av tillkinnagivanden utvecklats under aren
rymmer fortfarande vissa svarfangade nyanser. Vissa tillkinnagivanden kan
t.ex. framstd som om riksdagens majoritet i strid med regeringens politik har
fattat ett beslut som har rittsliga verkningar, sarskilt nir dessa rubriceras och
beskrivs av medier som skarpa avgoranden (jfr Eka m.fl. 2012:36). Hur detta
paverkar betydelsen av tillkéinnagivandena for den allménna politiska utveck-
lingen (som t.ex. partisympatier) dr en friga som skulle kunna vara av intresse
for medieforskare. Utvecklingen av anvindningen av tillkinnagivandena rym-
mer foljaktligen dven outforskade aspekter (se avsnittet om avslutande reflek-
tioner nedan).

Den kanske viktigaste outforskade aspekten utgors dock av hur vl reger-
ingen de facto fullfoljer riksdagens begiran i tillkinnagivandena. Fragestill-
ningen®® berordes flyktigt i konstitutionsutskottets uppfoljningsstudie (bet.
2005/06:KU34:117-122) dir man Konstaterade att regeringen i allméinhet (och
manga ganger efter 1ang tid) hade efterkommit tillkinnagivanden genom att
i stor utstriackning hanvisa till att dessa tagits upp i propositioner. I studien
betonades dock att det ofta inte hade framgatt om tillkéinnagivandet diarigenom
tillgodosetts. Inte heller var det ovanligt att regeringen forklarat sig inte kunna
efterkomma tillkinnagivanden. Studien redovisade ca 30 exempel pa tillkin-
nagivanden som besvarats med att regeringen gjort en annan bedémning 4n
riksdagen. Studien gjorde inga ansprak pa fullstindighet av flera skél, bl.a. att
resurser for en heltickande granskning saknades.

NEGATIVA TILLKANNAGIVANDEN OCH KAMMARVOTERINGAR

Av det ovanstaende framgar att tydliga negativa tillkinnagivanden framst
beslutats under de senaste aren och da endast i relativ begrinsad omfattning
(se Larue 2016). Aven om regeringen har ifragasatt att den ska behéva upp-
fylla tva slags negativa tillkinnagivanden har ett enigt KU bedémt (se bet.
2015/16:KU21:32ff) att regeringen har att hantera samtliga tillkéinnagivanden,
negativa och andra, under samma parlamentariska ansvar. Samtidigt framholl
KU med samma enighet att tillkéinnagivanden som ér konstitutionellt oregle-
rade inte kan ta 6ver RF:s bestimmelser. Av detta torde folja att riksdagen séle-
des inte kan hindra regeringen fran att utreda och bereda regeringsirenden (7
kap. 2 §) eller fran att ligga fram forslag till riksdagen (4 kap. 4 § RF). Aven om
negativa tillkinnagivanden inte ér forbjudna (jfr KU-ordfoéranden Andreas Nor-
Iéns klargorande under drendedebatten, se anforande 2 i kammarens protokoll
2015/16:116) utgdr de en dnnu mycket ovanlig beslutsform. Att riksdagen under
senare ar och med stod av samtliga nuvarande riksdagspartier (férvisso i olika
konstellationer) riktat bade negativa och semi-negativa tillkinnagivanden mot

18 Hegeland (2006:220f) utférde en sadan analys dven om den begransades till EU-relaterade
tillkdnnagivanden och hur dessa forhéll sig till idealtyperna om utrikes- respektive inrikespolitik.
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savil tidigare som nuvarande regeringspartiers vilja utgor en pusselbit i bil-
den av en tilltagande reparlamentarisering som nu priaglar svensk politik. [ den
skirpta konkurrensen som rader mellan de numera atta riksdagspartierna om
regeringsmaktens atraviarda styrfunktioner ar varje maktinstrument som kan
péaverka en minoritetsregering betydelsefull for oppositionspartierna. Saledes
kan frestelsen vixa att tinja pa tillkinnagivandeinstitutet och anvinda det pa
nya sitt, som t.ex. att formulera negativa tillkinnagivanden. Den nuvarande
regeringen har redan tillmotesgitt nigra negativa tillkinnagivanden fastin det
i ett av de kontroversiella s.k. Bromma-tillkinnagivandena verkade ha varit
under protest (se Arbman 2015). Aven om det 4r for tidigt att dra nagra langt-
giende slutsatser fran regeringens infriande av dessa tillkinnagivanden askad-
liggors den reparlamentariseringen vi hir lyfter fram.

Ytterligare ett tecken pa tillkinnagivandenas tilltagande anvindning saisom
ett maktinstrument kan delvis speglas i regeringspartiernas forindrade bete-
ende/strategier for kammarvoteringar om dessa. Vi ser att dessa partier i hogre
utstrickning #dn tidigare (i vart fall under forra valperioden men 4ven i den nu
pagiende valperioden) undviker att begira voteringar i de fall dir de kommer
att forlora. Sannolikt (4ven om denna hypotes dterstar att provas genom bl.a.
intervjuer med partiféretridare) torde dessa forindrade strategier vara orsa-
kade av en ambition att undvika uppméirksamhet for de riksdagsbeslut som
gar emot den egna regeringen.

FORSVUNNA TILLKANNAGIVANDEN OCH ANDRA

METODOLOGISKA FALLGROPAR

Den statistik som har sammanstillts i artikeln har sa langt som mojligt stimts
av och kontrollerats med vissa utskottstjinstemin. Som framgar av tabell 1
ovan (se tabellnoten) forekommer ibland vissa brister i regeringens skrivelse
75 (se avsnitt 3). Oftast saknas endast den asterisk som ett tillkinnagivande
(sedan riksmoétet 1995/96) markeras med i skrivelsen. I enstaka fall saknas
dock sjilva tillkdnnagivandet, vilket har foranlett kritik fran konstitutionsut-
skottet (se bet. 2013/14:KU21:30). Att tillkinnagivanden ibland saknas 4r utéver
det ovanndmnda dven en metodologisk utmaning i ssmmanhanget eftersom
den innebir att information om sivil regeringens atgirder som tillkinnagi-
vandets slutbehandling saknas. I dessa lyckligtvis fa fall har vi tvingats att ta
stillning till huruvida tillkinnagivandet kan anses slutbehandlat och i sa fall
nir. Detta for att ta fram uppgifterna i tabell 1 om genomsnittlig tidsatgang for
slutbehandling.

Utover detta finns andra potentiella metodologiska fallgropar i det data som
anvints hér, t.ex. klassificeringen av blockoverskridande tillkinnagivanden dir
voteringsdata fran kammaren saknas. Denna Klassificering har utforts i lju-
set av de offentliga uppgifterna om (a) reservationer i utskottsbetinkandena
och/eller (b) voteringar i kammaren (jfr avsnitt 5 ovan). Saledes har beslut om
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tillkinnagivanden dér t.ex. endast tva eller tre borgerliga partier limnat reser-
vationer klassificerats som blockoverskridande. En fallgrop i ssammanhanget
utgors av att utskottsledamoter av olika skil (bl.a. ett oviintat insjuknande eller
en reseforsening) kan utebli fran utskottsmdotena. For de fall en suppleant inte
hinner till utskottsmotet saknar dessa partier mojligheter att i utskottsbetin-
kandet markera sitt stillningstagande. Om en kammarvotering sedan dven ute-
blir i drendet saknas formellt dokumenterade bevis for hur ett eller flera par-
tier stillde sig till beslutet. Detta intriffar dock i synnerliga undantagsfall och
savitt har kunnat utredas har finns det endast tre sddana fall* sedan riksmotet
1991/92. Hir bor dven noteras att under den forsta fyraariga valperioden sa sak-
nade kristdemokraterna representation i vissa av riksdagsutskotten, vilket har
tagits i beaktande vid den ovanndmnda klassificeringen.

Aven fragan om huruvida ett parti stillt sig bakom ett tillkiinnagivande
innehaller ett metodologiskt dilemma: Vid ett antal tillfdllen utfoll voteringen
sa att ledamoter fran ett och samma parti rostade olika i slutvoteringen (dvs.
utover eventuella felvoteringar vilka brukar framga av kammarprotokollen).
Statistiken i tabell 2 utgir ifrin principen om att ett parti har registrerats som
stodjande till ett tillkinnagivande om en majoritet av partiets ndrvarande leda-
moter vid voteringen rostade for tillkinnagivandet (och tvirtom om samma
majoritet rostade emot tillkinnagivandet eller avstod i slutvoteringen).

Slutligen utgdor omrostningarna i riksdagen en i vissa undantagssituationer
osiker faktor stillvida att majoriteten i kammaren véxlar tillsynes oforklarligt
under en och samma voteringstillfille. Detta sker sillan men ibland far sidana
vixlingar ovintade effekter: Under voteringen den 18 april 2013 (som varade i
ca 18 minuter) skiftade antalet frinvarande ledaméter fram och tillbaka fran 45
till 48. Detta fick till foljd att riksdagen beslutade om ett tillkinnagivande om
hjartstartare till regeringen med en enda rosts marginal. Andra gidnger leder
oavsiktliga® fel i voteringar (dir ledaméterna tar fel pa knapparna) till att till-
kdnnagivanden som egentligen saknade en teoretisk parlamentarisk majoritet
blir till och att férvintade tillkéinnagivanden uteblir (Larue 2015:120). Detta
sker dock i synnerliga undantagsfall. Savitt har kunnat utredas hir har endast

19 De tva senaste fallen gallde dels tre av de totalt sju forslag till tillkdnnagivanden (om stiftelsen
Svenska Filminstitutets roll och framtida organisationsform, om former fér samverkan och infly-
tande samt om finansieringen av filmpolitiken) som kulturutskottet beslutade (bet. 2015/16:KrU11)
vid sitt sammantrade den 24 maj 2016, dels tva av de fyra forslag till tillkdnnagivanden (om privat
initiativratt till detaljplan samt om reduktion av bygglovsavgiften) som civilutskottet beslutade
(bet. 2014/15:CU10) vid sitt sammantrade den 23 april 2015, ddr ledamoten fran Véansterpartiet i
respektive utskott inte var narvarande och dar votering aldrig begardes i kammaren. Det andra
fallet géllde lagutskottets forslag till ett tillkdnnagivande om behérighetskrav for Konsumentom-
budsmannen (bet. 2005/06:LU33) som beslutades vid utskottets allra sista sammantrade den 2 juni
2006 dar kristdemokraternas ledamot var franvarande och dar dven kammarvoteringen uteblev.

20 Alternativt avsiktliga brott mot partilinjen: | de allra flesta — men inte alla - fallen har de ledamoter

som i voteringar rostade "fel” sett till partilinjen anmalt deras avsikt att rosta pa partilinjen till
protokollet.
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12 av 2 081 tillkinnagivanden (dvs. i ca 0,6 procent av fallen) beslutats sedan
riksmotet 1991/92 genom sddana voteringsmissar. De flesta av dessa tolv till-
kinnagivanden slutbehandlades relativt snabbt, dock inte alla: Ett undantag
avseende savil den 1anga slutbehandlingstiden (6ver sex 4r) som den knappa
(tva roster) och spektakulirt brokiga majoriteten (dér bl.a. en tredjedel av krist-
demokraterna och femtedel av folkpartisterna ¢vergav partilinjen) utgors av
tillkdnnagivandet om fortickt tobaksreklam (bet. 1993/94:SoU17).

7. Avslutande reflektioner

Skildringar av riksdagen som ett knapptryckarkompani tycks oftast sprungna
ur efeméira majoritetsparlamentariska landskap och har huvudsakligen géllt
samlingen av makt till riksdagspartiernas ledning och partikanslitjinstemin
och inte det parlamentariska systemet som sddan. Den empiriska analysen i
denna artikel ger ocksa anledning att nyansera denna bild. Da tidigare analy-
ser av den svenska riksdagens stillning visavi regeringen i allt visentligt inte
fast ndgon uppmirksamhet vid tillkinnagivandeinstitutet finns det redan hir
anledning att misstinka att riksdagens roll underskattats. Den utveckling som
skett ger siledes skal att ifragasitta deparlamentariseringstesen. Sirskilt intres-
sant dr trenden mot att savil allt fler (i antal mitt) som en storre andel av till-
kdnnagivandena beslutas utan regeringspartiernas stod och dr saledes tydliga
parlamentariska bakslag. Okningen i savil genomsnittlig tidsatgang for slutbe-
handlingen av tillkdnnagivandena som andelen s.k. svdra tillkinnagivanden
(se tabell 1) stirker slutsatsen om en svensk reparlamentarisering.

Snarare in deparlamentarisering framtrider saledes en bild av svensk par-
lamentarism dir riksdagen savil som aktor som arena vinner i betydelse. [ mot-
sats till den nistan allmint vedertagna idéen om att partipolitiska konflikter i
parlamentet minskar visar ny forskning pa motsatsen (Loxbo och Sjolin 2016).
Till denna bild hor dven att riksdagsarbetet dkar i savil vitalitet som oforutsig-
barhet. Oppositionspartiernas nyttjande av riksdagens olika maktinstrument
intensifieras. Som vi visat ovan utgor tillkinnagivandena ett av dessa maktin-
strument genom vilka riksdagen soker att sitta press pa regeringen och paverka
politikens innehall. Det giller t.ex. sivil 6kningen av anmailningar till kon-
stitutionsutskottet om enskilda statsrads hantering av tillkinnagivanden som
en eventuell praxisutveckling med negativa tillkinnagivanden som kringskir
regeringens svingrum. En sidan reparlamentarisering av svensk politik skapar
en mer komplex och dynamisk milj6 dar tidigare konceptualiseringar av rela-
tionen mellan riksdag och regering mister i vart fall delar av sin triaffsikerhet.
Som Bick och Hellstrom (2015:275) papekat har det svenska parlamentariska
liget i hog grad fordndrats under de tre senaste decennierna. Det finns foljakt-
ligen goda skal att ytterligare fordjupa var forstaelse av alltmer framtridande
parlamentariska aspekter av den svenska folkstyrelsen.
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I ljuset av det ovannidmnda triader forskningsfrontens yttersta grins kring
tillkdnnagivandena fram. For det forsta, och en av de viktigaste fragorna i syfte
att bittre forsta svensk parlamentarism, bor den hittills endast uttalade och
aldrig empiriskt fastlagda tesen om att riksdagens tillkinnagivanden faktiskt
fullfoljs av regeringen provas empiriskt. Hir behovs mer é4n enbart kvantita-
tiva sammanstillningar av de slag vi har redovisat ovan. Sannolikt krivs forsk-
ningsinsatser dir erfarna och omdomesgilla bedémare (huvudsakligen f.d.
chefstjinstemin inom den centrala statsférvaltningen och erfarna forskare)
kan delta i en sddan oberoende provning. Utover fragan om hur vil regeringen
har de facto uppfyllt riksdagens bestéllningar i tillkinnagivandena torde dven
fragor om hur klara och tydliga samt hur politiskt viktiga riksdagens bestill-
ningar var tjina pa att ytterligare belysas. Detta i syfte att forddla validiteten i
de s.k. motgangstillkinnagivandena som ett matt pa regeringars parlamenta-
riska styrka. Savil dldre (Sjolin 1991) som nyare (Loxbo och Sjolin 2016) studier
kring parlamentens inflytande har fokuserat pa hur helskinnade regeringsfor-
slag klarat parlamentsbehandlingen. Sddana matt kan alltjamt vara virdefulla.
I dag far dock oférankrade regeringsforslag ses som sillsynta anomalier. Darfor
framstar tillkinnagivandena (som i det nidrmaste alltid har sitt ursprung i ett
motionsyrkande fran ett eller flera oppositionspartier) som en eventuellt mer
intressant (och i vart fall virdefullt kompletterande) mattstock.

Givet att framtida studier kan bedrivas med en kvalitativ bedomning for vart
och ett av tillkdnnagivandena under en lingre period skulle dessa undersok-
ningar sannolikt dven kunna mojliggora att vissa slutsatser dras kring hur olika
politiska uppgorelser (som t.ex. tidigare kontraktsparlamentariska samarbe-
ten) paverkar relationen mellan riksdag och regering. Erfarenheterna fran den
svenska minoritetsparlamentarismen later ana att det parlamentariska arbetet
inom t.ex. riksdagsutskotten tycks spela en nyckelroll i frigan om hur olika till-
kinnagivanden tas fram. Aven utvecklingen av tillkinnagivandenas innehall,
dvs. huruvida dessa innehéller begiran om utredningar eller faktiska lagfor-
slag (eller enklare uppdrag sisom myndighetsatgirder och/eller regeringsbe-
slut), torde vara betydelsefullt att ytterligare kartligga for att 6ka var forstaelse
av svensk parlamentarism (jfr Larue 2015:114ff). Likasa att forklara de relativt
stora skillnaderna vad giller andelen s.k. motgangstillkinnagivanden.

Slutligen finns det pa sikt en potential att utnyttja studier av liknande insti-
tut eller maktinstrument for komparativa forskningsinsatser. Det 4r uppenbart
att det finns linder med liknande konstitutionellt system som det svenska som
har andra mer (jfr det norska systemet med anmodningsvedtak) eller min-
dre? langtgdende motsvarigheter till det svenska tillkéinnagivandeinstitutet.

21 Jfr det brittiska underhusets s.k. resolutioner och de rutiner som verkar galla vid sadana typer av
beslut. Vid t.ex. underhusets resolution fran den 13 oktober 2014 till den brittiska regeringen om
vikten av att erkdnna den palestinska staten deltog huvudsakligen ledaméoter som avsag att stédja
beslutet i omréstningen.
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Sjalvklart méaste varje lands reglering av sitt institut bedomas mot bakgrund av
respektive lands konstitutionella grundstrukturer och den roll som institutet
spelar i varje enskilt parlamentariskt system. Oaktat detta framstar i dagsliget
ett nytt och lovande forskningsfilt som i vart fall inom rackhall.
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