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Frageinstituten som kontrollinstrument

Sammanfattning

I betankandet behandlas utvérderingsrapporten Frageinstituten som kontroll-
instrument, som tagits fram pd uppdrag av utskottet. Rapporten innehaller
dvervaganden, bedémningar och forslag rérande frageinstituten. Utskottet
tar stallning till dessa och foreslar med stod av sin initiativratt ett tillkanna-
givande till riksdagsstyrelsen som omfattar vissa forandringar av frageinsti-
tutens reglering och hur arbetet kring dem &r organiserat. Bland annat
foreslar utskottet att tidsramen for besvarande av skriftliga fragor utokas
med en dag. Betriffande statsministerns fragestund anfor utskottet att det
ankommer pé gruppledarna att sett over tid narmare utforma dessa frage-
stunder.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Frageinstituten som kontrollinstrument

Riksdagen tillkédnnager for riksdagsstyrelsen som sin mening att riksdags-
styrelsen ska vidta de atgarder som foranleds av vad utskottet i detta
betankande anfér om utformningen av frageinstituten.

Stockholm den 9 april 2013

Pa konstitutionsutskottets vagnar

Peter Eriksson

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Peter Eriksson (MP), Per Bill
(M), Bjorn von Sydow (S), Andreas Norlén (M), Helene Petersson i
Stockaryd (S), Lars Elinderson (M), Karl Sigfrid (M), Phia Andersson (S),
Karin Granbom Ellison (FP), Per-Ingvar Johnsson (C), Hans Ekstrém (S),
Kajsa Lunderquist (M), Tuve Skénberg (KD), Jonas Akerlund (SD), Mia
Sydow Mélleby (V) och Lena Sommestad (S).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

Hosten 2009 genomforde utskottet en granskning av frageinstituten (bet.
2009/10:KU10 s. 148 f.). Utskottet ansag da att diskussionen om frageinsti-
tutens verkan och funktion syntes vara av en sadan karaktar att en mer
fullédig genomlysning fran konstitutionell synpunkt var befogad. En under-
sokning av det slaget krdvde emellertid ett vidare perspektiv &n vad som
kan anldggas inom ramen for utskottets granskning, t.ex. i form av en upp-
féljning och utvardering.

| oktober 2010 beslutade utskottet att lata genomfdra en utvardering av
frageinstituten (utskottets prot. 2010/11:2 § 14). Till utredare utsdgs docent
Magnus Isberg. Utredarens uppdrag var att genomféra en brett upplagd
utvardering av frageinstituten i syfte att analysera dem fran konstitutionell
synpunkt. | februari 2012 6verlamnade utredaren rapporten Frageinstituten
som kontrollinstrument (2011/12:RFR6) till utskottet.

I detta betdnkande behandlas utvérderingsrapporten. Utskottet tar stéll-
ning till dvervaganden, bedémningar och forslag som fors fram i rappor-
ten. Genom ett utskottsinitiativ enligt 3 kap. 7 8 riksdagsordningen
foreslar utskottet att riksdagen gor ett tillkannagivande till riksdagsstyrelsen.

Utvarderingsrapporten aterfinns som bilaga till betdnkandet.

Bakgrund

Sedan 1974 érs forfattningsreform ar bestammelser om frageinstituten pla-
cerade i regeringsformen (RF) och riksdagsordningen (RO). Den grundlég-
gande bestdmmelsen finns i 13 kap. 5 § regeringsformen. Ddr stadgas att
en riksdagsledamot far framstilla interpellationer och fragor till ett statsrad
i angelagenheter som ror statsradets tjansteutdvning i enlighet med de néar-
mare bestdmmelser som meddelas i riksdagsordningen. Bestdmmelsen &r
placerad i regeringsformens kapitel om kontrollmakten och ingér i vad
som brukar benamnas riksdagens kontrollmakt. 1 kontrollmakten ingar
aven bl.a. konstitutionsutskottets granskning, Riksdagens ombudsmé&n och
Riksrevisionen.

I riksdagsordningen aterfinns bestimmelserna om frageinstituten i
6 kap. Vad géller interpellationer foreskrivs dar i 1 § bl.a. att en interpella-
tion ska ha ett bestamt innehdll och vara forsedd med en motivering, att
den besvaras av ett statsrdd inom tva veckor fran det att den 6verlamnats
till statsradet och att om ett svar inte lamnas inom angiven tid ska statsra-
det meddela riksdagen varfor svaret uteblir eller anstar. Vad galler fragor
foreskrivs i 2 § att en fridga kan vara muntlig eller skriftlig. En muntlig
fraga framstalls, enligt 3 8, vid en fragestund som anordnas i kammaren
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och den besvaras omedelbart av ett statsrad. En skriftlig fraga far, enligt
4 §, vara forsedd med en kort inledande forklaring, och den besvaras skrift-
ligen av ett statsrdd. Yiterligare bestimmelser av huvudsakligen praktisk
karaktér finns i tillaggsbestammelser till ndmnda bestammelser i riksdags-
ordningen.

Till skillnad fran bestammelsen i regeringsformen har bestimmelserna i
riksdagsordningen varit foremal for flera utredningar och under aren har
det ocksa gjorts ett antal &ndringar. Andringarna har varit av bade stérre
och mindre slag. En storre dndring var avskaffandet av institutet skriftliga
fragor for muntliga svar och inférandet av instituten skriftliga fragor for
skriftliga svar och muntliga fragestunder. Andra andringar har gallt t.ex.
slopande av krav pa att interpellationer bor begransas till angelagenheter
som &r av storre allmant intresse, svarstider for interpellationer och fragor
och debattregler i samband med besvarande av interpellation.

Rapportens huvudsakliga innehall

I rapporten gors en omfattande genomgéng av de olika frageinstituten: inter-
pellationer, skriftliga fragor och muntliga fragor. Interpellationernas och
fragornas innehall studeras. Vidare analyseras ledamoternas anvandning av
frageinstituten och statsradens besvarande av de sporsmal som stalls. Arbe-
tet i Regeringskansliet i samband med beredning av statsradens svar upp-
marksammas ocksd. De muntliga fragestunderna behandlas i ett sarskilt
kapitel. | rapporten diskuteras ocksd frageinstitutens samband med andra
instrument for riksdagens kontrollmakt.

Utredaren presenterar en rad overvaganden, bedémningar och forslag.
Ett antal forbattringar som skulle kunna goras for att forbattra frageinstitu-
ten som kontrollinstrument pekas ut.
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Utskottets Gvervaganden

Overlamnande av interpellationer och fragor mellan
statsrad

Rapporten

Allmant

Till ledning for bedémningen av vilket statsrads ansvarsomrade en interpel-
lation eller skriftlig fraga faller inom finns framst bilagan till forordningen
(1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet och s.k. § 5-férordnan-
dena (jfr 7 kap. 5 § regeringsformen). Interpellanten eller fragestallaren
har inte sillan en uppfattning om vilket statsrdd som ska besvara en inter-
pellation eller en fraga. Ar inte det fallet ar det en uppgift for kammarkans-
liet att ta reda pa vilket statsrdd som har ansvaret pa det aktuella omréadet.
Det ar naturligtvis ocksd en sak for kammarkansliet att kontrollera att det
sporsmél som interpellanten eller fragestallaren vill stalla till ett visst stats-
radd verkligen faller inom detta statsrdds ansvarsomrade. Utgangspunkten
for denna bedémning &r den eller de fragor som interpellanten eller frage-
stallaren vill stalla, inte motivtexten. Manga ganger ar det dock inte klart
vilken &tgard som aktualiseras av fragan och darmed vilket statsrad som &r
ansvarigt.

Nar interpellationen eller den skriftliga frdgan nar departementet ar det
forsta som hander att tjanstemannen prévar om den ar stélld till "ratt” stats-
rad. Om den samlade bedémningen &r att det adresserade statsradet inte
bor besvara sporsmalet paborjas en process for att fa den Gverlamnad till
ett annat statsrad. For detta kravs att departementet kommer Gverens med
det mottagande departementet om Overlamning.

Det framgar av inledningen till svaret pa en interpellation eller en skrift-
lig fraga om den Gverlamnats fran ett statsrad till ett annat statsrdd. Tva
formuleringar forekommer i det sammanhanget. | den ena anges att arbetet
inom regeringen ar sa fordelat att interpellationen eller fragan ska besvaras
av ett annat statsrdd &n det statsrdd som fatt den. Overlimnandet motive-
ras da av arbetsférdelningen mellan statsraden och man kan i dessa fall
tala om feladressering”. | den andra formuleringen anges utan motivering
att interpellationen eller fragan har 6verlamnats. Formuleringen far uppfat-
tas sa att ett annat statsrdd &n det tillfrdgade har ansetts lampligare att
svara pé interpellationen eller fragan.

Enligt utredaren kan det fran riksdagens utgdngspunkt ifrdgasattas om
overlamnanden ska fd 4ga rum utan motivering. Som ett forslag for att
minska antalet “feladresserade” interpellationer och frdgor nimns vidare i
rapporten forstarkning av kunskapen om Regeringskansliets organisation
och statsrddens portféljer hos kammarkansliet. Berorda tjansteman pd kam-
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markansliet skulle fortlopande informeras om forandringar av statsradens
ansvarsomréaden av Statsradsberedningens rattschef och handlaggande tjéns-
teman.

Statsministern

| rapporten uppmarksammas sarskilt nar interpellationer och fragor som
stéllts till statsministern har dverlamnats till ett annat statsrdd. En genom-
géng visar att bade nuvarande och tidigare statsminister i stor utstrackning
har overlamnat besvarandet till andra statsrad. De flesta interpellationerna
och frégorna har rort andra statsrads tjansteutovning an statsministerns.
Négon anmarkning kan enligt utredaren darfor inte riktas mot att de over-
lamnats. Men det forekommer aven att interpellationer och fragor som
synes ligga inom statsministerns ansvarsomrade Gverlamnas till ett annat
statsrad.

Néar det géller statsministerns besvarande av interpellationer och delta-
gande i interpellationsdebatter har fran bl.a. statsministerns sida anforts att
det i forsta hand ar interpellationens innehall och arbetsfordelningen inom
regeringen som blir avgorande for vem av statsraden som svarar pd inter-
pellationen, inte vem interpellanten anger som mottagare. Vidare ger sva-
ret inte uttryck for ett individuellt statsrads uppfattning utan for hela
regeringens. Sjalva grunden for interpellationsinstitutet &r inte att vissa stats-
rad ska infinna sig i kammaren utan att riksdagen ska ges en majlighet att
fa svar frdn regeringen pa sina fragor, enligt statsministern.

Utredaren betecknar forhallandena nar det galler statsministerns besva-
rande av interpellationer som otillfredsstéllande. Enligt hans uppfattning &r
det dock inte nagot fel pa reglerna, utan felet ar att de inte foljs.

Utskottets stallningstagande

Enligt utskottet bor utgangspunkten alltid vara att en interpellation besva-
ras av det statsrad den ar stdlld till. Samtidigt ska inte uteslutas att
interpellationer ibland stélls till “fel” statsrad. Som utredaren papekar bor
kammarkansliet alltid ha aktuell kunskap om arbetsférdelningen mellan
statsrdd. Om det likval intraffar att den fragestallning som tas upp i en
interpellation ligger inom ett annat statsrads ansvarsomrade bor det finnas
majlighet att, som i dag, 6verlamna interpellationen till ett annat statsrad.

Anvandningen av frageinstituten
Rapporten

Antalet interpellationer och fragor okade lange kontinuerligt. Sarskilt stark
var ¢kningen under aren som féljde efter 1996 ars reform av frageinstitu-
ten. De senaste riksmotena har dock utvecklingen vént ned kraftigt. Utveck-
lingen under de narmaste &ren ar enligt utredaren svarbedomd.
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I rapporten beskrivs tre typer av regler som skulle kunna inféras om
man anser att riksdagen ar éverhopad med interpellationer och fragor. Den
forsta typen ar att det kravs ett visst antal ledamoter for att fa vacka ett
sporsmél som kan leda till debatt i kammaren och eventuellt en omrgst-
ning. En sddan begransningsregel overvagdes av Grundlagberedningen
men genomfordes inte efter kritik fran riksdagens partigrupper. Om man i
dag skulle tanka sig att infora ett krav pd ett minsta antal ledamoter for att
fa vacka en interpellation vore det enligt utredaren rimligt att tdnka sig att
man &terinforde mojligheten for en enskild ledamot att fA muntligt svar pa
en fraga med viss mojlighet till debatt med statsrddet om svaret. Sannolikt
skulle det bli en Gverstromning bade av interpellationer och fragor for skrift-
liga svar till det nya frageinstitutet och det ar Iangt ifrn sakert att nettore-
sultatet skulle bli en minskning. Daremot &r det mojligt att det skulle
medféra en tydligare uppdelning av karaktaren pa de fragor som stalls
som interpellationer, fragor for muntliga svar och fragor for skriftliga svar,
anser utredaren.

Den andra typen av regler &r att varje ledamot bara far stilla ett visst
antal sporsmal per vecka eller per manad. For att ha ndgon effekt maste
sddana begransningsregler vara ganska snava. Mot bakgrund av hur leda-
moter i dag anvander sig av frageinstituten bedémer utredaren att regler av
detta slag inte skulle innebéra ndgon begransning av betydelse totalt sett.

Regler av en tredje typ &r att samma sporsmal inte far upprepas med
alltfor korta intervaller och att sporsmal inte far stallas om fragor som é&r
under behandling i parlamentet. Enligt utredaren &r det uppenbart att upp-
repade interpellationer i samma &mne &r ett viktigt satt, sarskilt for opposi-
tionspolitiker, att driva en fraga i riksdagen. Vidare ar det sakert s att
statsraden ibland upplever att upprepningarna kommer for tatt inpd var-
andra. Statsraden skulle som motmedel kunna begagna sin formella ratt att
Iata bli att svara pd en interpellation, men detta férekommer inte annat an
i undantagsfall. Om man ska begransa ledaméternas mojligheter att stalla
"onddiga” interpellationer och fragor bor enligt utredaren ansvaret for
detta laggas pa riksdagen sjélv, inte pa statsrdden. Det skulle vara en sak
for talmannen att forhindra sddana interpellationer. Ett mojligt kriterium i
riksdagen for att avvisa en interpellation eller skriftlig fraga skulle enligt
utredaren kunna vara att interpellationen eller fragan redan ar foremal for
en interpellation eller frdga som annu inte behandlats av riksdagen. Aven
en forestiende aktuell debatt skulle kunna vara en grund for avvisning av
interpellationer eller fragor.

Om man inte vill g& s langt som att ge talmannen en formell rétt att
stoppa upprepningar finns det enligt utredaren anledning for kammarkans-
liet att upplysa en ledamot som ténker vacka en interpellation eller en
skriftlig fraga i ett &amne dar det redan finns en obesvarad interpellation
eller en frdga om detta férhallande. Aven en upplysning om en kommande
aktuell debatt i ett amne kan forhindra att ett spérsmal stalls i samma
amne. Sadana upplysningar torde redan ldamnas i viss utstrackning.
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Utskottets stallningstagande

Statistik som utredningen tagit fram visar att antalet interpellationer och
frégor ldnge okade kontinuerligt, men att utvecklingen sedan nagra ar har
vant ned kraftigt. Att forklara vad utvecklingen beror pé har inte varit moj-
ligt inom ramen for utredningen.

Frageinstituten ar ett led i riksdagens grundlagsstadgade kontrollmakt
och genom regleringen av dem forankras den enskilda riksdagsledamotens
ratt att frga ett statsrdd om sadant som ror dennes tjansteutovning. Utskot-
tet anser inte att det bor inféras regler som i forhallande till vad som
galler i dag begrdnsar ledaméternas majlighet att anvanda frageinstituten,
detta oavsett utvecklingen av antalet interpellationer och skriftliga fragor.
Déremot kan det dvervagas om inte kammarkansliet bor ha i uppgift att
regelméssigt kontrollera om &mnet i en ténkt interpellation eller skriftlig
fraga redan forekommer i en dnnu obesvarad interpellation eller fraga, alter-
nativt ar foremal for en kommande aktuell debatt. Som utredaren anfor
bor i en sddan situation kammarkansliet upplysa ledamoten om att sa ar
fallet, varpa ledamoten kan vélja att avstd fran att stalla interpellationen
eller fragan for att undvika upprepningar.

Tidsram for besvarande av interpellationer och fragor

Rapporten

Svarstiderna &r olika for interpellationer och skriftliga fragor. En interpella-
tion bor besvaras inom tvad veckor fran det att den overlimnats till ett
statsrad (6 kap. 1 § RO). Om kammaren under tvaveckorsperioden gor ett
uppehall i sitt arbete, forlangs tiden med vad som motsvarar uppehallet.
Om ett svar pa en interpellation inte kan lamnas inom tvaveckorsperioden
ska statsradet meddela riksdagen varfor svaret uteblir eller dréjer. Ett med-
delande av detta slag lases upp i kammaren. Det far inte f6ljas av diskussion.

De skriftliga frdgor som under en vecka getts in senast kl. 10 pa freda-
gen bor besvaras senast kl. 12 pa onsdagen i foljande vecka (RO:s tillaggs-
bestimmelse 6.4.1). Under langre uppehdll 4n en manad i kammarens
arbete far talmannen besluta att svaren lamnas inom fjorton dagar efter det
att fragorna framstallts. Talmannen fattar sitt beslut efter samrad med grupp-
ledarna. Om ett svar pa en skriftlig frga inte lamnas inom den tid som
angetts ovan ska statsrddet meddela kammarkansliet nar fragan kommer att
besvaras eller att den inte kommer att besvaras.

En statistisk genomgang visar att andelen forsenade interpellationer
under de senaste riksmdétena varierat mellan 42 och 62 procent. Enligt utre-
daren samvarierar andelen fordrojda svar i stort sett med antalet interpella-
tioner.

Utredaren har vidare Iatit underséka hur interpellationer och fragor paver-
kar arbetet i Regeringskansliet. Enligt utredaren medfor interpellationerna
och fragorna krav pa omedelbara arbetsinsatser av tjansteméannen i Reger-
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ingskansliet. De far lagga andra uppgifter &t sidan och &gna arbetstiden,
ibland ocksd overtid, at att skriva utkast till svar for att kunna klara tidsra-
marna. Sarskilt den tidsram som galler for besvarande av skriftliga fragor
uppges vara knappt tilltagen och kan upplevas som stressande. Nar det gél-
ler interpellationssvaren har man lite mer tid till férfogande. Enligt rappor-
ten uppger tjanstemannen ocksa samstammigt att det som regel inte &r
nagra problem med att iaktta tidsfristerna for interpellationerna.

Nar det géller fragesvaren kan olika forandringar tankas for att forbattra
arbetssituationen for tjansteménnen, enligt utredaren. En mdjlighet som
han anser bor provas ar att forlanga svarstiden antingen i boérjan eller i
slutet. Man kan satta stopptiden ett dygn tidigare for inlimnande av fragor
som bor besvaras senast kl. 12 pd onsdagen veckan darefter. Eller man
kan behalla tiden for inlamnandet och stracka ut tiden for svaret till senast
kl. 12 pa torsdagen i veckan efter. Vilket av dessa alternativ som bor pro-
vas far enligt utredaren avgoras efter diskussion med Regeringskansliet.

Nér det géller de forsenade interpellationssvaren ér enligt utredaren pro-
blemet i allmanhet inte arbetssituationen pa departementen eller samord-
ningen mellan departementen utan statsrddens kalendrar. Statsraden &r
redan till stora delar uppbokade genom resor och andra engagemang som
ar svdara att andra pa, och trots upprepad kritik fran konstitutionsutskottet
har forseningarna snarast Okat. Att forlanga svarstiden som ett sétt att
minska andelen férsenade svar avfardas dock av utredaren, da det skulle
medféra att den genomsnittliga svarstiden blev ldngre och att svaren i
storre utstrackning skulle vara inaktuella nér de lamnas. En metod som i
stallet férordas av utredaren skulle vara att statsrdden reserverar tid i sina
kalendrar for att besvara interpellationer i de veckor kammaren sammantré-
der under ett kommande riksméte. | princip bor alla statsrdd reservera tid
en tid varje vecka som riksdagen sammantréder. De kammartider som ska
vara tillgangliga for statsradens reservationer ska vara desamma som i dag,
dvs. i forsta hand tisdagar efter kl. 13 och i andra hand fredagar fr.o.m.
kl. 9. Aven torsdagar efter kl. 12 kan vara aktuella. Nér statsrdden anmalt
vilka tider som de énskar fa reserverade for interpellationssvar far kammar-
kansliet pussla ihop ett schema som annonseras ut pa lampligt satt till alla
ledamoter. En interpellation som en ledamot vill f& besvarad av ett visst
statsrdd en viss reserverad dag ska vickas senast 14 dagar fore den dagen.
Metoden skulle efter en 6verenskommelse mellan riksdagen och reger-
ingen kunna prévas under nagot eller nagra riksméten, anser utredaren.

Utskottets stallningstagande

Utredningen visar att en interpellation eller skriftlig frdga medfér krav pa
omedelbara arbetsinsatser i Regeringskansliet. Framfor allt vid skriftliga
fragor upplevs tidsramen for att besvara frdgan som knappt tilltagen. Nar
det géller interpellationer redovisas i utredningen statistik Gver andelen
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interpellationer som besvaras for sent. Andelen far sagas vara forhallande-
vis hdg. Det &r angeldget att regeringen arbetar for att andelen forsenade
interpellationssvar minskar fran dagens niva.

Enligt utskottet bor tidsramen som anges i riksdagsordningen fér besva-
rande av skriftliga fragor utokas i enlighet med vad som anfors av utreda-
ren. Skalet till att forlinga svarstiden ndgot ar att darigenom skapa béttre
forutsattningar for att svaren ska vara s innehallsrika som majligt. Pé vil-
ket satt svarstiden ska forlangas bor bli foremal for diskussion med Reger-
ingskansliet. Daremot anser utskottet, i likhet med utredaren, att tidsramen
for besvarande av interpellationer inte bor utdkas. Den nuvarande regler-
ingen som innebar att interpellationer ska besvaras inom tva veckor ar en
rimlig avvagning mellan behovet av tid for att forbereda svaret och intres-
set av att snabbt fa svar pd en aktuell fraga.

Det innebar att Regeringskansliet maste ta ett storre ansvar for att stats-
raden ska kunna planera sin tid for att kunna svara pa interpellationer.
Utskottet anser att Regeringskansliet och kammarkansliet gemensamt bor
overvaga hur framforhallningen for statsrad och interpellanter kan forbatt-
ras, samtidigt som andelen forsenade svar minskas.

De muntliga fragestunderna
Rapporten

En muntlig fraga framstalls vid en fragestund som anordnas i kammaren
(6 kap. 3 §8 RO). Fragan besvaras omedelbart av ett statsrdd. Talmannen
beslutar om vem som ska fa ordet och far besluta om begransning av anf6-
randena till 1&ngst en minut.

En fragestund anordnas varje torsdag under de veckor som kammaren
sammantrader for annat &n bordlaggning av drenden (RO:s tillaggsbestdm-
melse 6.3.1). Talmannen far besluta att installa en fragestund eller flytta
den till en annan dag i veckan, om arbetsforhallandena i riksdagen kraver
det. Senast pa fredagen i veckan fore frdgestunden anmaler Regeringskans-
liet vilka statsrdd som kommer att vara nirvarande vid fragestunden.
Enligt praxis anmals till statsradens fragestund fem statsrad av vilket ett
svarar pa allmanpolitiska frgor. Vid statsministerns fragestund som nor-
malt ska anordnas en gang var fjarde eller femte vecka ska fragorna enbart
vara av overgripande allmanpolitiskt slag.
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Enligt anvisningarna, daterade 2010-09-15, ska en fraga antingen vara
av Overgripande allménpolitiskt slag eller avse ett &mne som faller inom
ett av de narvarande statsradens ansvarsomrade och galler statsradets tjéns-
teutévning.! En ledamot som vill stalla en fraga anmaler sig i kammaren
eller forhandsanmaler sig till kammarkansliet senast kl. 13 den dag frage-
stunden &ger rum. Forhandsanmalan ska inte omfatta frégans innebord
utan enbart vilket statsrdd som fragan riktar sig till. Forhandsanmalan inne-
bar inte ndgon garanti for att fa ordet.

Vid statsministerns fragestund har en partigrupp for ett oppositionsparti
ratt att anméla en ledamot som ska foretrdda partiet (partiforetradare).
Ovriga partigrupper har ratt att anméla en prioriterad talare. Partiforetra-
dare for ett oppositionsparti kan normalt rakna med att f& ordet for minst
en foljdfraga eller kommentar. Normalt far statsministern det sista inlagget
i ett replikskifte men talmannen kan nar han finner det befogat ge fragestal-
laren ordet for ett avslutande inlagg om en halv minut. Ovriga fragestal-
lare kan normalt rakna med att f& ordet endast en gang.

I rapporten redovisas att under riksmotet 2009/10 stéllde 166 av riksda-
gens ledamater (48 procent) en eller flera fragor under statsradens frage-
stunder. Statsministerns fyra fragestunder utnyttjades av 55 ledamoter
(16 procent).2

Nar statsministerns fragestunder inférdes varen 2003 var tanken att
dessa skulle vara ett tillfalle for meningsutbyte mellan statsministern och
ovriga partiledare, undantagsvis gruppledarna. Utan att det direkt utsades
avsdgs har framst att det var ledarna for oppositionspartierna som skulle
stalla fragor till statsministern med majlighet till en eller tva foljdfragor. |
rapporten redovisas att partiledarna allt oftare inte &r representerade vid
fragestunden.

Utredaren fragar sig vad det ar som gor att partiledarna deltar sa spora-
diskt i statsministerns fragestunder. Ett problem, menar han, ar att partile-
darna far s kort tid pa sig att diskutera med statsministern (tva
anforanden om en minut vardera). En ratt till fler anféranden, en forlang-
ning av anférandena och en mgjlighet att stalla nya fragor borde enligt
utredaren kunna diskuteras, for att géra ett deltagande i statsministerns fra-
gestund mer attraktivt for oppositionens partiledare.

! Formuleringen “6vergripande allmanpolitiskt slag” i anvisningarna kan enligt utredaren
diskuteras i forhallande till regeringsformens regler for frageinstituten, som endast talar
om "angelagenheter som ror statsradets tjansteutovnmg" | rapporten uppmarksammas
att nar de muntliga fragestunderna infordes pa forsok 1990 betraktades de som en
"debatt utan samband med annan handlédggning”. I RO regleras sddana debatter i 2 kap.
10 8. Ett frageinstitut blev de muntliga frgestunderna forst 1996 genom regleringen i
6 kap. RO. Enligt utredaren kan har finnas en forklaring till att problematiken i forhal-
lande till grundlagsreglerna om fragorna inte har observerats.

2 Partiledare eller gruppledare frén oppositionspartierna hade 83-procentig narvaro vid
statsministerns fragestund under riksmotena 2006/07-2009/10 och 94- procentig narvaro
2010/11-2011/12. (Antalet narvarotillféllen for partiledare och gruppledare fran de tre
respektive fyra oppositionspartierna dividerat med produkten av antalet fragestunder mul-
tiplicerat med tre respektive fyra.) Raknar man enbart med partiledarna blir motsvarande
siffror 60 procent saval riksmétena 2006/07-2009/10 som riksmétena 2010/11-2011/12.
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Nar det galler fragestunderna anser utredaren att man skulle kunna 6ver-
vaga att 1ata andra ledamoéter an fragestallarna delta med inldgg. Detta var
mojligt nar statsministerns fragestund introducerades 2003 men togs bort
for att ge plats for fler fragor.

Ett forslag som fors fram ar att fragestunderna ersatts av debattstunder.
Syftet ar att gora frdgestunderna mer attraktiva for partiledarna och andra
ledande foretradare for partierna, for att darmed béttre uppfylla malet att
riksdagen ska bli en intressant debattarena. Torsdagens fragestund skulle
eventuellt byta namn till Veckans debattstund och bli ett renodlat forum
for en debatt pa partiledarniva varje vecka som riksdagen sammantrader.
Regeringen skulle representeras av statsministern eller nagot statsrdd som
statsministern utser. Deltagandet skulle begransas till en deltagare fran
varje parti pa ledningsniva.

Utskottets stallningstagande

Utredningen anfor att statsministerns fragestunder inte helt fungerar som
det var tankt. Bland annat redovisas att partiledarna allt oftare inte &r nér-
varande. Ett problem skulle enligt utredaren kunna vara att partiledarna far
sa kort tid pa sig att diskutera med statsministern. Statistiken rérande nar-
varon vid fragestunderna kan dock ses pa flera satt.

Ett forslag som fors fram av utredaren ar att ersatta fragestunderna med
debattstunder.

Utskottet anser att dagens bestammelser i RF och RO om frageinstituten
inte behdver andras. Forandringar av utformningen av statsministerns frage-
stund bor genomforas pa samma sitt som dagens ordning har tillskapats,
det vill sdga genom en dverenskommelse mellan gruppledarna.

Det finns skal bade for och emot en forandring av statsministerns frage-
stund. Utdver de argument for en forédndring som utredaren for fram
noterar utskottet foljande.

Utskottet konstaterar att utredaren anfor att statsministerns fragestunder
fungerade som var tankt fram till valet 2006. Eftersom reglerna kring fré-
gestunderna inte har forandrats efter 2006 kan forandringarna i fragestun-
dernas funktion ha péverkats av vilka individer som agerar inom ramen
for systemet. Utskottet anser att det inte &r sjalvklart att regelverket for
riksdagens kontrollmakt ska fordndras i takt med att de olika kontrollfunk-
tionerna vid olika tidpunkter anvands pa olika satt av olika individer.

Utskottet noterar vidare att det inom ramen for dagens regelverk &r moj-
ligt att f& en langre diskussion om ett visst &mne med statsministern, om
flera ledamoter kommer oOverens om att stalla fragor till statsministern i
samma amne.

Utskottet konstaterar darutover att utredarens forslag om att ersatta stats-
ministerns fragestund med debattstunder skulle innebara att fragestunderna
inte langre skulle 4ga rum med stod av 6 kap. RO, som ror frageinstituten.
| stéllet skulle det inforas debattstunder med stéd av 2 kap. 10 § RO,
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enligt vilken det finns mojlighet att anordna en debatt utan samband med
annan handl&ggning. Debattstunderna skulle inte vara en del av utdvandet
av riksdagens kontrollmakt enligt 13 kap. RF, men val, mot bakgrund av 1
kap. 6 § RF, allménpolitiska debatter utan koppling till ett visst riksdags-
arende.

Det ar aven mgjligt att vissa ganger anvanda dagens system med fragor
och svar och vissa ganger anordna en debattstund med stod av 2 kap. 10 §
RO.

Utskottet anser mot bakgrund av det ovan sagda att det ankommer pa
gruppledarna att sett dver tid narmare utforma fragestunderna med statsmi-
nistern. Gruppledarna har darvid bland annat utredningen och detta betéan-
kande att utga ifran.

Sambandet mellan frageinstituten och andra
kontrollinstrument

Rapporten

Utover frageinstituten ingdr i riksdagens kontrollmakt ytterligare ett antal
sérskilda kontrollinstitut som regleras i 13 kap. regeringsformen. Vidare
finns i sdval regeringsformen som riksdagsordningen andra former for par-
lamentarisk kontroll, t.ex. utskottens arbete med uppféljning och utvérder-
ing och anordnande av debatter i kammaren med anledning av aktuella
handelser.

Utredaren har studerat spérsmalens samband med konstitutionsutskottets
granskning, utskottens arbete, aktuella debatter i kammaren, Riksrevisio-
nens granskning och Justiticombudsmannens granskning. En slutsats &r att
sporsmalen inte lever ett isolerat liv utan att det finns samband mellan
dessa och andra kontrollinstrument.

Mest omfattande ar sambandet mellan sporsmalen och motionerna, som
i och for sig inte &r att rékna som kontrollinstrument i egentlig mening.
Av en undersokning som presenteras i rapporten framgar att omkring half-
ten av sporsmalen avsags leda till en motion. Vidare anges i rapporten att
over hélften av utskottens motionsbetankanden innehaller redovisningar av
interpellationer och fragor samt svaren pa dessa.

Utredaren drar den sammanfattande slutsatsen att frageinstituten och
andra kontrollinstrument i huvudsak kompletterar varandra. Han anser
vidare att det inte finns anledning att tala om en 6verlappning da fragestall-
ningen i en interpellation eller skriftlig frdga féljs upp med en motion.
Likasd &r det invandningsfritt, anser han, om innehdllet i en gransknings-
rapport fran Riksrevisionen eller ett beslut av JO f6ljs upp med en interpel-
lation eller skriftlig frdga till den ansvariga ministern. Tvdrtom kan
kontrolleffekten 6ka om regeringen da och d& padminns genom ett sporsmal
om framstéllningar frdn de professionella kontrollorganen.
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Enligt utredarens uppfattning skulle interpellationssvaren och de skrift-
liga frdgesvaren kunna anviandas mer an vad som nu ar fallet, tex. i
utskottens uppféljning och utvardering. Anvandningen skulle kunna o6ka
genom att kammarkansliet fortldpande informerar berérda utskott vilka
interpellationer och skriftliga frdgor pd utskottets omrade som besvarats.

Utskottets stallningstagande

I utredningen framfors att det finns utrymme for att i hogre utstrackning
anvanda interpellationssvar och skriftliga fragesvar i t.ex. utskottens arbete
med uppfoljning och utvardering. Anvéndningen skulle kunna 6ka genom
att kammarkansliet fortlépande informerar berérda utskott vilka interpella-
tioner och skriftliga frigor som besvarats pa deras omrade.

Utskottet ser positivt pa atgarder som kan underlatta for utskotten att i
sin verksamhet omhénderta informationen i interpellationssvaren och de
skriftliga fragesvaren. Majligheten att harvidlag inféra rutiner i kammar-
kansliet bor dvervégas.

Bakatsyftande och framatsyftande kontroll

Rapporten

Rapporten innehaller en redogorelse for kontrollbegreppet. | forsta hand
siktar begreppet p& kontroll av en péagdende eller avslutad aktivitet. Man
kontrollerar i nutid eller i efterhand att ndgot blir eller har blivit gjort.
Men i vidstrackt mening kan kontroll ocksé vara lika med styrning. Begrep-
pet kontroll kan séledes vara bakat- eller framéatsyftande.

Enligt utredaren ar det typiskt for politiska forsamlingar att dgna mer
uppmarksamhet at framtida handlingar &n handlingar i det férgangna. Under-
sokningar som utredaren latit géra visar ocksa att frageinstituten framfor
allt anvands framatsyftande. Utredaren anser dock att det vore oénskvirt
om fragestallningarna i interpellationer och fragor var mer inriktade pa till-
bakablickande kontrollaspekter och mindre pa framétsyftande atgarder &an
vad som for nérvarande ar fallet.

| rapporten beskrivs de anvisningar for fragestallandet som tagits fram
inom riksdagen. Utredaren konstaterar att de flesta exemplen pa fragestall-
ningar som finns i anvisningarna ar framatsyftande. Detta betyder givetvis
inte att andra formuleringar som inte finns i exemplen inte skulle godtas
men, anfor utredaren, det kan finnas anledning for riksdagen att se Gver
dessa anvisningar sa att tillbakablickande frageformuleringar lyfts fram
battre.
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Utskottets stallningstagande

Av utredningen framgér att frageinstituten framfor allt anvands framatsyf-
tande, t.ex. for att paverka regeringens politik eller fi fram ett stallningsta-
gande fran regeringen, medan tillbakablickande kontroll & mindre vanlig.
Utredaren anser att det vore énskvart att frageinstituten i storre utstrack-
ning &n i dag var tillbakablickande.

Utskottet delar utredarens uppfattning att kontrollen kan vara bade bakat-
syftande och framatsyftande. Frageinstituten som kontrollmedel bor séledes
rymma bada dessa aspekter. Det ar ett ansvar for den enskilde ledamoten
och partierna i riksdagen att interpellationer och frgor utformas pa ett satt
som gor dem till en val fungerande del av kontrollmakten. Det kan dock
finnas anledning att se 6ver anvisningarna for fragestallandet sa att tillbaka-
blickande frageformuleringar lyfts fram battre.

Ansvarsutkravande inom ramen for frageinstituten

Rapporten

| rapporten uppges att avsaknaden av formella mojligheter att utkréva
ansvar ibland framhalls som en av de storsta bristerna hos frageinstituten
som de &r utformade i Sverige. Den enda omrdstning av fortroendekarak-
tr som kan foretas ar misstroendefdrklaringen, ett vapen som néstan alltid
ar for kraftfullt for att tas till i samband med en interpellation. Den vanli-
gaste formen av “sanktion” &r darfor den kritik som riktas mot regeringen
eller ett statsrdd i en interpellations- eller fragedebatt. Tyngden av denna
kritik kan forstarkas i interpellationsdebatterna genom att flera ledamoter
instammer i den eller genom att den uttalas av en ledamot p& hdg niva
inom ett parti, t.ex. partiledaren. Vidare kan en fraga eller en interpellation
stallas om, alternativt féljas upp med en motion.

Om man skulle vilja inféra en mer formell sanktionsmdjlighet for att
understryka kritiken mot ett statsrad eller regeringen skulle det enligt utre-
daren ligga ndrmast till hands att, som i danska Folketinget, rosta om ett
kritiskt uttalande mot ett statsrad eller hela regeringen. Ett sédant uttalande
som samlar en majoritet har inga konstitutionella konsekvenser. Mgjlighe-
ten finns i Folketinget att votera om en formell misstroendeforklaring i
samband med en interpellationsdebatt men denna méjlighet har aldrig utnytt-
jats. Daremot ar omrdstningar om att rikta ett kritiskt uttalande mot ett
statsrdd eller regeringen relativt vanligt forekommande. | Folketinget kan
ett yrkande om ett sddant uttalande véckas av en enskild ledamot. Enligt
utredaren kan man, om man vill inféra denna méjlighet i Sverige, Over-
véga att gora sddana uttalanden till partiaktioner genom att krava att ett
minsta antal ledamater, t.ex. tio ledamoter, maste std bakom ett forslag till
uttalande for att det ska fa véckas.
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Utskottets stallningstagande

Fradgan om att inféra ndgon form av formell sanktionsmajlighet i samband
med en interpellation diskuteras i utredningen. Utan att ta stallning for ett
sadant forslag namner utredaren den mojlighet som finns i danska Folke-
tinget att rosta om ett kritiskt uttalande mot ett statsrad eller hela regeringen.

Utskottet finner for egen del att omrostningar av det slaget i riksdagen
knappast skulle std i Gverensstimmelse med hur vért parlamentariska
system ar utformat. Rena uttalanden och deklarationer fran riksdagens sida
gjorda i syfte att framfora allméanna opinionsyttringar, utan koppling till ett
arende, forekommer som regel inte. Utskottet anser inte heller att det finns
skal att frdnga denna ordning.

Vissa 6vriga iakttagelser och bedémningar

Rapporten

Utover vad som framgatt ovan framfor utredaren ytterligare ett antal iaktta-
gelser och bedémningar. Han anfor bl.a. att det vore dnskvért om interpel-
lationsinstitutet anvandes mer av ledaméter fran regeringspartier an vad
som i dag ar fallet. Undersokningar som utredaren latit genomfora ger vid
handen att ledamater frn dessa partier sedan slutet av féregdende mandat-
period mer eller mindre har slutat stalla egna interpellationer.

I rapporten framhaller utredaren vidare att om frageinstituten ska kunna
fungera som kontrollinstrument bér de inte bara vara ménga totalt sett
utan det bor ocksd kravas att de forekommer i nédgon utstrackning under
alla tider pa aret och pa alla &mnesomraden. Sedan 2007 (forutom valaret
2010) har interpellationer kunnat stallas under riksdagens sommaruppehall.
De som stéllts har besvarats under sarskilt anordnade kammarsammantré-
den i augusti och september fram till det nya riksmotets start. | rapporten
konstateras att intresset for att stdlla interpellationer sommartid har varit
ganska svagt. Daremot forekommer skriftliga fragor i foérhallandevis stor
utstrackning under sommaruppehallet. Enligt utredaren borde interpellations-
institutet anvandas mer under sommaruppehallet. Nar det galler sporsma-
lens amnesmassiga tackning konstateras det i rapporten att statsrddens
ansvarsomraden drabbas ganska olika av interpellationer. Utredaren talar
hér om att vissa ministrar befinner sig i “kontrollskugga”. En jamnare for-
delning av interpellationerna over statsrddens ansvarsomraden vore enligt
utredaren onskvard fran kontrollsynpunkt.

Utredaren lyfter i rapporten ocksd fram att det finns skal for statsraden
att anstranga sig mer for att lamna innehallsrika svar, sarskilt i svaren pa
skriftliga fragor. En undersdkning som gjorts visar att &ven om oppositions-
ledamoéterna ar kritiska till en stor andel av svaren &r de mindre missndjda
med svaren pa interpellationerna d4n med svaren pa fragorna. Risken for att
svaren pa de skriftliga fragorna ar mindre innehallsrika ar enligt utredaren
storre av tva skal. Det ena ar forstds att tidsfristen for att utarbeta svar &r
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kortare, det andra &r att statsrddens engagemang i utarbetandet av svaren
torde vara mindre nar de inte sjalva ska foéredra dem i kammaren och inte
behover vara beredda att diskutera dem med fragestallarna. Som framgétt i
det foregéende foreslar utredaren att svarstiden pa skriftliga fragor forlangs
med en dag.

Slutligen anfor utredaren att det &r hans bestdmda uppfattning att riksda-
gen bor gora en samlad utvardering av frageinstituten da och da med
nagra ars mellanrum.

Utskottets stallningstagande

Utskottet kan i flera avseenden dela utredarens évriga beddmningar i rap-
porten. Utskottet finner dock inte skal att nu vidta nigon atgard med
anledning av vad som fors fram. Vad galler behovet av framtida utvérder-
ingar av frageinstituten kommer utskottet framover att folja utvecklingen
och ta de initiativ som det anser nddvéandiga.
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Sammanfattning

Vad karakteriserar frageinstituten i allmdnhet?

Frégeinstituten syftar till kontroll av regeringsmakten. Kontrollfunktionen &r
visensskild fran parlamentens lagstiftande funktion. Den &r snarare ett utflode
av den grundliggande uppgiften for folkrepresentationen i en parlamentariskt
styrd stat, att utgéra grunden for regeringsbildningen.

Frageinstituten 4r framfor allt ett sétt for oppositionspartierna att informera
sig om och forska paverka regeringspolitiken. Ledaméter fran regeringspar-
tierna har inom ramen for partigruppernas arbete andra sétt for information
och péverkan av regeringspolitiken men kan behdva anvinda spérsmalen for
andra dndamal 4n partipolitiken.

Frageinstituten har flera fordelar. De dr "resurssnala" och latt tillgingliga
instrument for att fora upp aktuella problem pa den parlamentariska agendan.
De kan sta till ledamoternas forfogande dven nér parlamentet inte &r i session.
Svaren pa sporsmélen levereras snabbt. Statsrdden och deras ndrmaste tjans-
temin pressas att prioritera sporsmélen framfor andra arbetsuppgifter. Frage-
instituten stiller statsrdden och regeringen i forgrunden, dvs. de personer och
det organ som folkrepresentationen enligt den parlamentariska doktrinen ska
utkrédva ansvar av.

Mot dessa fordelar star vissa klara nackdelar. Forutsittningarna for att sva-
ren ska kunna ldmnas snabbt och muntligt 4r att informationen i svaren blir
oversiktlig. Som underlag for ansvarsutkrivande 4r denna information inte
sillan otillrdcklig. Svaren pa sporsmal kan dirfor ofta bara vara en ink6rsport
till en fortsatt granskning genom nya sporsmal eller andra kontrollinstrument.

Vad far en interpellation eller fraga handla om?

Interpellationer och fragor ska rora statsrddens tjdnsteutévning. Trots den
kontroll som gors forekommer det dé och da att interpellationer eller skriftliga
fragor som ligger utanfor statsrddens tjansteutdvning “slinker igenom”. De
klaraste fallen handlar om fragor som direkt ror de politiska partierna eller
samarbetet mellan dem.

Det kan vara svarare att genomskdda om en interpellation eller en fraga
krdver ett svar som innebdr att statsradet maste bryta mot forbudet mot minis-
terstyre i regeringsformen. Om dessa fall upptécks vid granskningen i kam-
markansliet far interpellationen eller fragan formuleras om. Statsradet kan
#nda tycka att han eller hon i interpellationen eller fragan eller under interpel-
lationsdebatten avkrdvs ett grundlagsstridigt svar och hinvisar da till att han
eller hon &r forhindrad att uttala sig av konstitutionella skal.
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Vilket statsrad ska besvara en interpellation eller en skriftlig fraga?

Det finns tva typer av ¢verlimnanden av en interpellation eller en fraga fran
det statsrad som fatt den till ett annat. Den ena typen innebdr att skilet for
dverlamnandet anges vara arbetsfordelningen mellan statsrdden. I det andra
typfallet anges ingen motivering. Det &r egentligen bara i det forsta typfallet
man kan tala om “feladressering”. Fran riksdagens utgéngspunkt kan det
ifragasittas om Gverlamnanden ska fa 4ga rum utan motivering.

Vilka interpellationer och fragor ska statsministern besvara?

Majoriteten av de interpellationer som stilldes till statsministern under de atta
riksmétena mellan 2002/03 och 2009/10 handlade om andra dmnen &n sadana
som ligger inom statsministerns tjdnsteutévning. Nagon anmirkning kan
dérfor inte riktas mot att dessa Gverldmnades till ett annat statsrad for besva-
rande. Av de interpellationer som rorde statsministerns tjénsteutévning har
ganska fa besvarats av statsministrarna sjélva, Reinfeldt dock fler 4n Persson;
den senare har ddremot Gverldmnat ett forhallandevis stort antal till statsmi-
nisterns stéllforetradare att besvara.

Forhéllandena nir det giller statsministerns besvarande av interpellationer
maste betecknas som otillfredsstillande. Det dr dock enligt utredningens
uppfattning inte nagot fel pa reglerna. Felet &r att de inte foljs.

Hur har frageinstituten reglerats och anvints under enkammartiden?

Nir enkammarriksdagen startade 1971 overtog den tvdkammarriksdagens
regler for interpellationer och frégor utan storre forandringar. Reglerna inne-
bar att bade interpellationer och fragor skulle stillas skriftligen och ha ett
bestimt innehall. Endast interpellationerna fick vara forsedda med motiver-
ing. Enligt den nya RO som tridde i kraft 1975 kunde ocksé frigorna ha en
kort inledande forklaring.

Antalet sporsmal per riksméte 6kade med 54 procent frén enkammarriks-
dagens forsta mandatperiod 1971-1973 till mandatperioden 1991-1994.
Okningen ir i stort sett kontinuerlig. Om man gér en uppdelning pa interpel-
lationer och frigor ser man att Skningen i huvudsak &r koncentrerad till fré-
gorna.

En ny ordning for frageinstituten besldts pa hosten 1995 och tridde i kraft
den 1 februari 1996. Den giller i allt visentligt alltjimt. Den innebar att insti-
tutet skriftliga frigor for muntliga svar i sin gamla form avskaffades. Samti-
digt foridndrades interpellationerna sé att svar ska limnas inom tva veckor i
stillet for fyra. Interpellationerna kom didrmed att i viss mén ersétta frigor for
muntliga svar.

Tva helt nya frigeinstitut som hade provats forsoksvis permanentades vid
reformen. Det ena var institutet skriftliga fragor med skriftliga svar som hade
anvints under sommaruppehéllet 1995. Detta institut skulle nu kunna anvén-
das hela aret. Den andra nyheten var att ledaméterna vid en timslang frige-
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stund pa torsdagseftermiddagen kan stilla muntliga fragor till de nérvarande
statsriden som besvarar fragorna utan att i forviag kénna till fragornas inne-
héll. Fran och med varen 2003 anordnas ungefir en gang i manaden en frage-
stund dér endast statsministern &r ndrvarande och svarar pa fragor.

En kraftig 6kning i anvdndandet av bade interpellationer och fragor dgde
rum under de forsta tio aren efter 1995 ars reform. Fore 1995 érs reform inne-
bar oftast en 6kning under en mandatperiod av det ena institutet en minskning
av det andra. Efter reformen 4r okningar i bada instituten, atminstone fram till
riksmotet 2004/05, parallella. Da avstannar okningen av fragorna medan
interpellationerna fortsitter att 6ka t.o.m. 2007/08 ars riksméte. Darefter har
en nedgéng skett i anvindningen av bada instituten.

En orsak till fordndringen under den senaste mandatperioden var den till-
tagande blockpolitiken. Oppositionen blev allt mer enad och regeringen upp-
tradde i allt hégre grad som en enpartiregering och detta ledde till firre inter-
pellationer och fragor. Regeringspartiernas ledamoter slutade under mandat-
perioden att stélla interpellationer.

Utvecklingen under de ndrmaste aren &r svarbedomd. Antalet interpellatio-
ner och fragor har fortsatt att gd ned under riksmotet 2010/11. En sé lag akti-
vitetsniva nér det giller de skriftliga fragorna som detta riksméte uppvisade
har inte forekommit tidigare under denna frageforms livstid. Men de parla-
mentariska faktorer som enligt den undersokning som RUT gjort pa utred-
ningens uppdrag verkar ha storst forklaringskraft pa den historiska utveck-
lingen talar for att en 6kning kommer under den innevarande mandatperioden,
nir det nya parlamentariska laget slagit igenom fullt ut.

Vilka likheter och skillnader finns mellan anvandningen av
interpellationer och skriftliga fragor?

Det finns tydliga skillnader i anvéndningen av interpellationer och fragor.
Interpellationerna kan karakteriseras som instrument for att bedriva partipoli-
tik i riksdagen. Detta framgar av att innehéllet i interpellationerna i storre
utstrickning 4n fragorna &r kopplade till ledaméternas verksamhet som parti-
politiker i utskotten. De ledande politikerna anvénder oftare interpellationer
an de ovriga ledaméterna. Fragorna diaremot kan karakteriseras som ett sitt
for alla riksdagsledamoter att forsoka paverka regeringen i en aktuell fraga.
Uppslagen till fragorna kommer, forutom fran viljarkontakter, i stor utstrick-
ning fran organisationer och foretag. De anvinds i storre utstrickning 4n
interpellationerna for fragor fran viljarna.

Men det finns ocks likheter mellan anvéndningen av interpellationer och
fragor. For bada frageformerna anges viljarkontakter som den frimsta killan
till uppslag. Bada frageinstituten anvénds i ungefir samma utstrickning for
fragestillningar som har anknytning till interpellantens eller fragestillarens
valkrets.
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Stdlls det for manga interpellationer och fragor?

Om man anser att riksdagen ér 6verhopad av interpellationer och fragor finns
det i flera andra ldnders parlament exempel pa begrinsningsregler som man
skulle kunna Overvéga att infora. Det handlar i huvudsak om tre typer av
regler. Den forsta typen ér att det krdvs ett visst antal ledaméter for att fa
vicka ett sporsmal som kan leda till debatt i kammaren och eventuellt en
omrostning om fortroendet for statsradet i fraga. Den andra typen av regler dr
att varje ledamot bara fér stilla ett visst antal sporsmal per vecka eller per
manad. Regler av en tredje typ 4r att samma sporsmal inte far upprepas med
alltfor korta intervaller och att spérsmal inte far stillas om fragor som ir
under behandling i parlamentet.

Om man idag skulle tanka sig att infora ett krav pa ett minsta antal leda-
moéter for att fi vicka en interpellation ar det ocksa rimligt att tdnka sig att
man aterinférde mojligheten for en enskild ledamot att f& muntligt svar pa en
fraga med viss mojlighet till debatt med statsrddet om svaret. Om en sadan
modell skulle medfora en minskning totalt sett av anviandningen av frageinsti-
tuten &r svart att veta.

For att ha nagon effekt maste begrinsningsregler av den andra typen vara
ganska snidva. Den tyska regeln for fragor for skriftligt svar innebér att en
ledamot fér stdlla hogst 48 fragor pa ett ar. Om en sadan regel skulle ha fun-
nits i riksdagen under de senaste fem riksmétena (2006/07-2010/11) skulle en
ledamot ha brutit igenom "taket" under tre riksméten och en annan ledamot
under ett riksmote. Nagon begrinsning av betydelse skulle detta inte ha inne-
burit.

Eftersom ledaméterna i stor utstrickning ar inriktade pa att driva vissa be-
stimda fragor leder det till upprepningar av interpellationer och skriftliga
fragor. Men det leder ocksa till att man driver fragorna i andra former, fore-
tradesvis i motioner. Det finns ocksa en prioritering av de instrument som stir
ledamoterna till buds. De effektivaste formerna att driva en fraga i riksdagen
ar enligt de tillfragade ledamoternas uppfattning genom interpellationer och
motioner.

Om ledaméterna ska hindras frén att upprepa interpellationer och fragor
skulle det vara en sak for talmannen att gora detta. Svarigheten att avgora pa
objektiva grunder vilka interpellationer och skriftliga fragor som talmannen
ska stoppa ska inte underskattas. Mojligen kan man overviga ett forbud mot
att stilla interpellationer och fragor som upprepar fragestillningar som redan
aktualiserats i en dnnu inte besvarad interpellation eller skriftlig fraga eller
ska tas upp i en kommande aktuell debatt. Om man inte vill infora ett forbud
finns det dock anledning att upplysa interpellanten eller fragestillaren att en
upprepning skulle bli fallet, om interpellationen eller fragan stilldes.
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Vilka ansvarsomraden far mest och minst interpellationer?

De tio ansvarsomraden som fatt flest interpellationer svarar fér en mycket stor
andel av samtliga besvarade interpellationer: 68 procent 2002-2006 och 73
procent 2006-2010. Nio av de tio ansvarsomrddena dr desamma for bada
perioderna. Av dessa ar atta vil avgrinsade och sammanhingande omréaden,
nidmligen arbetsmarknad, finans, infrastruktur, justitie, niring, skola, hilso-
och sjukvérd samt utrikes. Minst interpellationer far tre omraden: konsument-
fragor, Europafragor och bistandsfragor.

Hur bereder departementen och statsraden svaren pa interpellationer
och fragor?

Interpellationerna och frégoma medfér for departementstjinsteménnens del
krav pa omedelbara arbetsinsatser. De far ldgga andra uppgifter &t sidan och
dgna arbetstiden, ibland ocks& overtid, at att skriva utkast till svar for att
kunna klara tidsramarna. Sérskilt den tidsram som giller for besvarande av
skriftliga frégor ar knappt tilltagen. Nér det giller interpellationssvaren har
man lite mer tid till forfogande. Tjénstemannen uppger ocksé samstimmigt i
intervjuerna att det som regel inte dr nagra problem med att iaktta tidsfristerna
for interpellationerna.

Nir det giller fragesvaren kan olika fordndringar tinkas for att forbittra
arbetssituationen pa departementen. En méjlighet &r att forlinga svarstiden
antingen i borjan eller i slutet. Man kan sitta stopptiden ett dygn tidigare for
inlamnande av fradgor som bor besvaras senast kl. 12 pad onsdagen veckan
darefter, eller man kan behélla tiden for inlimnandet och stridcka ut tiden for
svaret till senast k1. 12 pa torsdagen i veckan efter.

Hur ofta och hur mycket dr interpellationssvaren forsenade?

Andelen f6rdrojda interpellationssvar har uppgatt till i genomsnitt 45 procent
under hela perioden fran riksmotet 1994/95 t.o.m. riksmétet 2009/10. Under
de tva senaste mandatperioderna har denna andel okat fran 46 procent i ge-
nomsnitt under mandatperioden 2002-2006 till 53 procent under mandatperi-
oden 2006-2010. Andelen interpellationssvar som ir férsenade mer 4n tva
veckor okar ocksa fran 12 procent till 19 procent. Nistan 20 procent av svaren
var séledes sa pass forsenade under den senaste mandatperioden att de skulle
ha varit férsenade dven under den gamla ordningen med en svarstid pa fyra
veckor.

Nar det galler de forsenade interpellationssvaren &r séledes problemet inte
i allménhet arbetssituationen pad departementen eller samordningen mellan
departementen utan statsrddens kalendrar. Statsraden dr redan till stora delar
uppbokade genom resor och andra engagemang som &r svéra att dndra pa.

En hittills oprévad metod for att komma ifran de manga forseningarna
skulle kunna provas. Den innebér att statsrdden reserverar tid i sina kalendrar
for att besvara interpellationer i kammaren i de veckor den sammantrider
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under det kommande riksmétet. I princip bor alla statsrdd reservera en tid
varje vecka riksdagen sammantrader. De kammartider som ska vara tillgéng-
liga for statsradens reservationer ska vara desamma som idag. Nar statsridden
har anmilt vilka tider som de 6nskar fa reserverade far kammarkansliet pussla
ihop ett schema. Detta schema annonseras ut pa lampligt sitt sa att informa-
tionen nar alla ledamoéter.

En interpellation som en ledamot vill f& besvarad av ett visst statsrdd en
viss reserverad dag ska vickas senast 14 dagar fore den dagen. Om inga in-
terpellationer stillts till ett visst statsrdd en viss reserverad dag vet statsradet
om det tva veckor i forvdg och kan planera om sin kalender.

Hur svarar statsraden pa interpellationer och skriftliga fragor?

Svaren pé interpellationerna innehaller oftare 4n svaren pa frégorna utféstel-
ser om atgdrder i framtiden och innebér mer sillan ett rent avslag p& propder
som finns i sporsmélet. Aven om oppositionsledaméterna &r kritiska till en
stor andel av svaren #r de mindre missndjda med svaren pé interpellationerna
dn med svaren pa fragorna. Dessa skillnader kan tolkas sa att statsriden ar
mer angeldgna om att oftare presentera substantiella svar pa interpellationerna
4n pa frigorna. Denna effekt pa svaren torde vara foljden av att forberedelse-
tiden for svaren &r lingre och att svaren diskuteras mer ingdende mellan stats-
radet och hans eller hennes politiska och opolitiska tjinstemin. Statsraden ar,
genom att en interpellation oftast ger dem tillfille att debattera frigan med
politiska motstdndare i riksdagen, mer motiverade att argumentera pa ett
konstruktivt sétt och pa sa vis framsta i béttre politisk dager.

I interpellationsdebatterna har det under senare ér blivit vanligare att andra
ledaméter 4n interpellanten deltar. Sedan ledaméterna for regeringspartierna
mer eller mindre slutat stélla egna interpellationer har de i stillet borjat delta
allt flitigare i interpellationsdebatterna. Négon kritik kan inte riktas mot detta.
Interpellationsdebatterna kan till och med upplevas som intressantare ju fler
partier som deltar. Mdjligen kan man invinda att interpellationsinstitutets
karaktir av kontrollmedel forsvagas om debatterna i 6kad utstrackning fors
mellan ledaméter frén oppositions- och regeringspartierna i riksdagen i stillet
for mellan statsradet och ledamoter av riksdagen oavsett parti.

Hur anviinds de muntliga fragestunderna?

Muntliga fragestunder #ger i princip rum varje torsdagseftermiddag under
riksdagens sammantridesveckor. Vid statsradens frigestunder framtrader fem
statsrad och svarar ofdrberedda pé fragor frin ledaméterna. Vid fragestunder-
na under riksmotet 2009/10 stillde nistan hélften av riksdagsledaméterna en
eller flera fragor.

Statsministerns fragestund infordes véren 2003. Under Goran Perssons tid
som statsminister anordnades sju frigestunder varje helt riksméte. Under
Fredrik Reinfeldts tid har antalet varierat mellan fyra och &tta. Avsikten med
statsministerns fragestunder var att f4 till stind korta debatter mellan statsmi-
nistern och ledande foretriddare for oppositionspartierna. Partiledarna deltog
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flitigt i statsministerns fragestunder fran starten 2003 fram till maktskiftet
2006. Dérefter dr det bara MP och under 2010/11 &rs riksméte SD av opposi-
tionspartierna som deltagit flitigt i statsministerns fragestunder med sina
sprakror respektive sin partiledare. Socialdemokraternas och Vinsterpartiets
partiledare har inte ens deltagit i hilften av statsministerns fragestunder efter
2006.

Fragan kan stillas vad man kan gora for att locka tillbaka partiledarna till
statsministerns frgestunder. Ett problem é&r att partiledarna fér sa kort tid pa
sig att diskutera med statsministern. Det borde finnas en ritt till fler anforan-
den, lingre anforanden och en mojlighet att stilla nya fragor. Detta skulle
kunna gora ett deltagande i statsministerns fragestunder mer attraktivt for
oppositionens partiledare.

En annan och stérre fraga dr om fragestunderna ér den rimliga formen for
att f4 vilgrundade svar fran ansvariga statsrad i sakfragor. Ett bittre sitt ar
tveklost att stilla en interpellation eller, om svaret bradskar, en skriftlig fraga.
Om man skulle renodla fragestunderna — och kanske snarare kalla dem de-
battstunder — skulle de alla ha samma form och inriktning som statsministerns
fragestunder har i dag. Men statsministern kan rimligen inte sjilv upptrida i
kammaren varje torsdag som riksdagen sammantrider utan maste kunna
ersittas av andra statsrad.

Hur ser sambandet ut mellan frageinstituten och andra instrument for
riksdagens kontrollmakt?

Sambandet mellan sporsmélsinstituten och andra kontrollinstrument under
riksmotet 2010/11 har undersokts. Nér det giller sambandets ena riktning,
frén spérsmal till andra kontrollinstrument, kan konstateras att bara sex av 26
granskningsdrenden i KU:s granskning varen 2011 forst hade tagits upp i
interpellationer eller skriftliga fragor. Endast ett par av alla utskottens upp-
foljningar och utvirderingar behandlar &mnen som i nigon utstrickning tagits
upp i interpellationer eller skriftliga fragor. Ett samband mellan fragestill-
ningen for en interpellationsdebatt och dmnet for en kommande aktuell debatt
finns for sju debatter.

Det mest omfattande sambandet med spérsmalen har motionerna. Av en-
kédtundersokningen framgér att omkring hilften av de undersokta spérsmalen
dven avses leda till motioner. Detta samband aterspeglas ocksi i att Gver
hilften av utskottens motionsbetinkanden innehéller redovisningar av inter-
pellationer och fragor och svaren pé dessa.

Tvéa samband i den andra riktningen, dvs. fran ett annat kontrollinstitut till
ett av sporsmalsinstituten, har undersokts och det giller fall dir en gransk-
ningsrapport fran Riksrevisionen eller ett kritiskt beslut fran JO har tagits upp
i en interpellation eller skriftlig fraga. Resultatet ar att det i 20 interpellationer
eller skriftliga fragor finns hidnvisningar till rapporter fran Riksrevisionen och
i tre interpellationer eller skriftliga fragor hanvisningar till beslut av JO. I de
flesta fallen ror det sig om fragestillningar om vilka atgdrder regeringen
vidtagit med anledning av kritik frdn Riksrevisionen eller JO.
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Hur ska ansvar utkrévas av statsraden?

Avsaknaden av formella mojligheter att utkrdva ansvar framhélls ibland som
en av de storsta bristerna hos frageinstituten som de &r utformade i Sverige.
Den enda omrdstning av fortroendekaraktéir som kan foretas dr misstroende-
forklaringen, ett vapen som néstan alltid ar for kraftfullt for att ta till i sam-
band med en interpellation.

Om riksdagen skulle vilja inféra en mer formell sanktionsmgjlighet for att
understryka kritiken mot ett statsrad eller regeringen skulle det ligga nirmast
till hands att, som i danska Folketinget, rosta om ett kritiskt uttalande mot ett
statsrad eller hela regeringen, i Folketinget kallat en “nisa”. Ett sidant utta-
lande som samlar en majoritet har inga konstitutionella konsekvenser. I Fol-
ketinget kan ett yrkande om ett kritiskt uttalande vickas av en enskild leda-
mot. Om man skulle infora denna méjlighet i riksdagen bor det nog krivas att
ett minsta antal ledaméter, t.ex. tio ledaméter, star bakom ett forslag till utta-
lande for att det ska fa vickas.

Hur ska frageinstitutens funktion som kontrollinstrument forbdttras?
For att frageinstituten ska fungera bittre som kontrollinstitut maste med-
vetenheten om denna funktion hos frageinstituten forstirkas hos de medver-
kande och andra aktorer i och utanfor riksdagen. I alltfor stor utstrackning
betraktas interpellationer och fragor som en aktivitet som bara berdr interpel-
lanten/fragestillaren och det svarande statsrddet. Men frageinstituten utgor en
viktig del av riksdagens kontrollmakt. Interpellationer och fragor ska rora
statsradens tjdnsteutovning, inte primért deras roll som partipolitiker. Svaren
uttrycker regeringens asikt och ldmnas till hela riksdagen, inte bara till inter-
pellanten eller fragestillaren.

Enligt utredningen vore det onskvirt att frigestillningama i interpellatio-
ner och fragor var mer inriktade pé tillbakablickande kontrollaspekter och
mindre pa framétsyftande atgirder 4n for nirvarande. Likasd kan man 6nska
att interpellationsinstitutet skulle anvindas mer av ledamoter fran regerings-
partier, mer vid sommaruppehallets interpellationsdagar och &ven uppmérk-
samma dmnen som girna kommer i skymundan. Det finns ocksa skil for
statsriden att anstringa sig mer for att limna innehéllsrika svar, sdrskilt i
svaren pa skriftliga frigor. Riksdagens utskott och myndigheter borde kunna
anvinda den information som ldmnas i interpellations- och fragesvar mer i sin
kontrollverksamhet. Slutligen r det utredningens bestimda uppfattning att
riksdagen bor gora en samlad utvirdering av frageinstituten dé och da med
nagra ars mellanrum.
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1 Inledning

1.1 Direktiven

Direktiven sammanfattas av utskottet pa foljande sitt.

Utredarens uppdrag dr att genomfora en brett upplagd utvirdering av fra-
geinstituten. Syftet ér att analysera de olika frageinstituten fran konstitutionell
synpunkt.

Utredaren ska

e beskriva frigeinstitutens framvixt och tinkta funktion i det parlamenta-
riska arbetet

e studera omfattningen och anvéndandet av de olika frageinstituten och
analysera deras betydelse bl.a. som instrument for riksdagens kontroll
over regeringen

¢ undersdka och beskriva forhallandet mellan de olika frageinstituten och i
vad méan de kompletterar eller 6verlappar varandra

e undersdka och beskriva forekomsten av samband mellan frageinstituten
och andra instrument for riksdagens kontrollmakt

e bedoma hur de olika frageinstituten inverkar praktiskt pa statsradsupp-
draget och arbetet i Regeringskansliet.

Vidare bor utredaren inom ramen for gillande grundlagsreglering overviga
den nuvarande ordningens dndamalsenlighet, och det star honom eller henne
fritt att framfora forslag till fordndringar som skulle kunna bidra till att for-
stirka frageinstituten som politiska kontrollinstrument.

Till utredaren knyts en parlamentarisk referensgrupp som utses av konsti-
tutionsutskottet och som har i uppgift att f6lja utvirderingsarbetet. Utredaren
ska samrada med referensgruppen.

Uppdraget ska redovisas till konstitutionsutskottet senast vid utgéngen av
ar 2011.

Direktiven i sin helhet finns som bilaga 1.

1.2 Utredningsarbetet

Under hosten 2010 utarbetade utredaren en projektplan som skulle ligga till
grund for det fortsatta utredningsarbetet. Planen inneholl tre delprojekt som
under utredarens ledning skulle genomforas av experter. Resultaten av under-
sokningarna skulle utgora underlaget for utredarens utvirdering av frageinsti-
tuten.

Det forsta delprojektet var historiskt inriktat och gillde frageinstitutens
framvixt och reglering samt en internationell utblick. Detta delprojekt tog
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sikte pa den forsta punkten i utskottets direktiv. Foredraganden i KU Jenny
Jonasson svarade for genomférandet av detta delprojekt.

I det andra delprojektet studerades omfattningen och anvéindandet av de
olika frageinstituten och deras betydelse bl.a. som instrument for riksdagens
kontroll 6ver regeringen analyserades. Delprojektet undersokte ocksa forhal-
landet mellan de olika frageinstituten och i vad man de kompletterar eller
overlappar varandra. Detta svarade mot den andra och tredje punkten i utskot-
tets direktiv. Utredningen uppdrog &t riksdagens utredningstjanst (RUT) att
genomfora detta delprojekt. Vid RUT bildades en projektgrupp med utredaren
Kalina Tallberg Lindahl som projektledare. Detta delprojekt delades in i en
6versiktlig del och en fordjupande del. I den forra gjordes en kvantitativ stu-
die av frageinstitutens antalsméssiga utveckling under 40 ar. Denna studie
utformades som en totalundersokning och syftade fréamst till att kunna beskri-
va och diskutera trender och variationer 6ver tid. Den férdjupande delen
syftade till att fa en tydligare bild av ledaméternas anvindning av frageinsti-
tuten och deras rollorientering i det sammanhanget. Denna del av projektet
baserades dels pa en urvalsundersokning av ett stort antal interpellationer och
skriftliga fragor under riksmotena 1994/95-2009/10, dels pa en enkitunder-
sokning riktad till de ledaméter som stillde ett urval av interpellationer och
skriftliga fragor varen 2011 (fr.o.m. den 1 mars). Svarsfrekvensen for enkit-
undersokningen uppgick till 65 procent.

Det tredje delprojektet avsag statsridens och Regeringskansliets arbete
med interpellationer och fragor. Det svarade mot den femte punkten i utskot-
tets direktiv. Utredningen uppdrog at numera fil.dr i statsvetenskap Anna
Ullstrom vid Stockholms universitet att genomfora detta delprojekt. Projektet
byggde huvudsakligen pa skriftliga dokument och kvalitativa forskningsinter-
vjuer. Det skriftliga material som har inhdmtats frén Regeringskansliet och
riksdagen ar framfor allt offentlig statistik, medarbetarundersdkningar fran
Regeringskansliets arkiv och svar frén Statsradsberedningen pa stillda frégor.
Kuvalitativa forskningsintervjuer har genomforts med tjénstemén och politiskt
anstiillda pa tre departement (Social-, Narings- och Arbetsmarknadsdeparte-
menten) under maj och juni 2011. Intervjuerna ir samtalsliknande till sin
karaktir, har genomforts pa den intervjuades arbetsplats i Regeringskansliet,
4r ca 45-60 minuter l&nga och har spelats in digitalt i sin helhet.

Projektplanen i sin helhet finns som bilaga 2.

Arbetet pa dessa tre delprojekt paborjades vid arsskiftet 2010/11. Senare
under véren tillkom ytterligare ett separat projekt inom ramen for delprojekt
2. Det avsig anvindningen av de muntliga frigestunderna. Det utfordes av
doktoranden i statsvetenskap vid Uppsala universitet Maria Johansson som
var stipendiat i riksdagen under riksmotet 2010/11. Undersokningen avsig
framfor allt frigornas anvindning med sirskild vikt pa hur frigorna fungerar
som kontrollinstrument. Unders6kningen begrinsades tidsmassigt till 2009/10
ars riksmote.

Resultaten av arbetet i dessa tre delprojekt och den sirskilda undersok-
ningen av de muntliga frigestunderna gjordes firdiga under sommaren 2011
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och overldmnades till utredaren i form av fyra rapporter som finns i en separat
del till detta betdnkande. Rapporten fran delprojekt 1 ar forfattad av Jenny
Jonasson och har titeln De svenska frageinstitutens framviixt och reglering
med en internationell utblick (citeras Jonasson 2012). RUT-rapporten frén
delprojekt 2 har titeln Frageinstituten i riksdagen. Anvindningen av interpel-
lationer och skriftliga fragor under enkammartiden (citeras RUT Frageinsti-
tuten i riksdagen 2012). Rapporten frén delprojekt 3 &r forfattad av Anna
Ullstrém och har titeln Kontrollens konsekvenser. Om anviindningen av riks-
dagens frageinstitut och Regeringskansliets arbetsbelastning (citeras Ull-
strom 2012). Rapporten fran det separata projektet om fragestunderna &r
forfattad av Maria Johansson och heter Riksdagens fragestunder. Om an-
vdndningen av institutet muntliga fragor (citeras Maria Johansson 2012).

Utredaren har sjélv tagit fram ett underlag till utredningen av den fjarde
punkten i utskottets direktiv. Denna punkt giller en undersékning och be-
skrivning av forekomsten av samband mellan frageinstituten och andra in-
strument for riksdagens kontrollmakt. Utredningen redovisas i kapitel 6 i
betinkandet.

Utredaren har ocksa under hosten 2011 gjort vissa andra kompletterande
undersokningar. Utredaren har bl.a. intervjuat sju f.d. statsrad fran fem partier
om deras erfarenheter och syn pa frageinstituten. Dessa intervjuer redovisas
inte sédrskilt men de har hjilpt utredaren att tolka och dra slutsatser av de
ovriga undersokningarna.

1.3 Vad syftar frageinstituten till?

Inledning

I alla parlamentariskt styrda stater finns det nagon form av interpellations-
eller frageinstitut. Utformningen varierar fran parlament till parlament. Det
finns knappast tvad parlament som har identiskt lika frageinstitut. Dessutom
finns en terminologisk forvirring som innebér att institut som har samma
namn i olika parlament inte nddvindigtvis fungerar pd samma sitt. Ytter-
punkterna i detta spektrum av spdrsmélsinstitut 4r & ena sidan det klassiska
interpellationsinstitutet ddr en fragedebatt med ett statsrdd avslutas med en
omrdstning om parlamentets fortroende for statsridet och & andra sidan ett
skriftligt frageinstitut vars huvudsakliga uppgift ir att forse parlamentsleda-
méterna med information fran regeringen. Interpellationsinstitutet utveckla-
des framst i Frankrike under 1800-talet och frageinstitutet har sina rotter i den
engelska parlamentarismen. Efter hand har det utvecklats en rik flora av
sporsmalsinstitut, vilket beror pa att parlamenten lanar fran varandra och
skapar egna nationella varianter.

Inledningsvis finns anledning att ta fram nagra gemensamma konstitutio-
nella drag hos spérsmalsinstituten. Det viktigaste av dessa drag 4r att institu-
ten syftar till nagot slags kontroll av regeringsmakten. Kontrollfunktionen ir
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vasensskild fran parlamentens lagstiftande funktion. Den ir snarare ett utflode
av den grundldggande uppgiften for folkrepresentationen i en parlamentariskt
styrd stat, ndmligen att utgora grunden for regeringsbildningen. I konstitutio-
nellt avseende ligger sporsmalsinstituten ndrmare misstroendeforklaringen dn
uppgiften att stifta lag eller besluta om budget.

Den faktiska makten 6ver lagstiftning och budget i de parlamentariskt styr-
da staterna ligger i huvudsak hos regeringarna, oavsett om dessa dr majoritets-
eller minoritetsregeringar. Denna delegation av makt fran parlamenten till
regeringarna har accentuerats i EU:s medlemsstater genom overforingen av
beslutanderitt till EU. Visserligen forlorar bade regeringarna och parlamenten
makt pa detta sitt men regeringarna kan kompensera sig genom att de deltar
direkt i brukandet av dessa ¢verlamnade befogenheter. Detta forhallande 6kar
betydelsen av sporsmalsinstituten och andra former for parlamentarisk kon-
troll av regeringen. Om inte parlamenten ska forlora sin stillning som viktiga
organ for demokratiskt inflytande 6ver dagspolitiken krivs att parlamenten
anvinder kontrollinstrumenten ofta och effektivt.

Kontrollbegreppet

Kontroll &r ett besvirligt begrepp. I svenskt sprakbruk kan det beteckna dels
ett tillstand av makt 6ver ndgon eller nagot, dels en aktivitet som innebér
tillsyn, uppsikt eller 6vervakning. Nér det giller parlamentarisk kontroll 4r det
den senare betydelsen av begreppet som i forsta hand avses. Begreppet siktar
da i forsta hand pa kontroll av en pagéende eller avslutad verksamhet: man
kontrollerar i nutid eller i efterhand att nagot blir eller blivit gjort. Men pa
engelska anvinds ofta ordet control for att beteckna en paverkan pa forhand,
en situation dér vi pa svenska, sirskilt i politiska och administrativa samman-
hang, skulle tala om styrning. Begreppsmiissigt finns det anledning att halla
isér kontroll och styrning. Men i praktiken &r det svart. Sjélva kontrollen kan
vara styrande. Om man vid en kontroll uppticker fel far man hoppas att det
har en styrande verkan s att felet inte upprepas. Dessutom syftar kontrollen,
sdrskilt om den utfors pé politisk niva, till att féreslé atgérder som ska forénd-
ra och forbittra den kontrollerade verksamheten.'

Om man betraktar kontroll som en aktivitet kan man analytiskt bryta ner
den i olika moment. Den norske juristen Fredrik Sejersted gor en uppdelning i
tre stadier: granskning, virdering och reaktion.” Sejersted siitter likhetstecken
mellan granskning och inhéimtande av information. Pa sa sitt undviker han att
grinsdragningen mellan granskning och virdering blir otydlig. Men i svenskt
sprakbruk, t.ex. nir det i regeringsformen talas om KU:s granskning och
Riksrevisionens granskning, anvinds termen granskning i en bredare betydel-
se, nistan som en synonym till kontroll. I varje fall innefattar termen ett mo-
ment av virdering. Men oavsett vilken beteckning man sitter pa detta mo-

! Om kontrollbegreppet se Sejersted 2002 s. 87-90, Tarschys 2002 s. 13-15.
2 Sejersted 2002 s. 90-91.
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ment dr inhdmtande av information ett viktigt inslag i kontrollprocessen.
Sejersted anser att det dr det mest tidskrdvande momentet.

Virderingsmomentet gar ut pa att konfrontera informationen med olika
kontrollkriterier. Kriterierna kan vara av olika slag. Sejersted ndmner réttsli-
ga, moraliska, professionella (norska: faglige) och rent politiska. Har kan det
nog vara svart att skilja mellan moraliska och politiska kriterier. En enklare
men mindre nyanserad uppdelning som Sejersted ocksa ndmner &dr den mellan
legalitetskontroll och lamplighetskontroll (norska: skjennskontroll). Peder
Nielsen anvinder i sitt forslag till klassifikationsschema for parlamentariska
kontrollinstrument en uppdelning i tre slag: instrument med ett politiskt an-
greppssitt, med ett juridiskt angreppssitt och med ett ekonomiskt angrepps-
sdtt. Ett politiskt angreppssitt ligger nira en skonsmissig kontroll och innebér
att kontrollen inte i forvdg dr begrinsad till vissa avgrinsade kriterier. Den
som utfér kontrollen bestimmer vilken inriktning den ska ha. Det juridiska
angreppssittet skiljer sig fran det politiska genom att kontrollen &r begrénsad
till rattsliga normer. Aven i den ekonomiska kontrollen anvinds forutbestim-
da kriterier sdsom effektivitet, savil i betydelsen att den kontrollerade verk-
samheten leder till goda resultat som att den utfors pa ett kostnadseffektivt
sitt.’

Kontrollprocessen mynnar enligt Sejersted néstan alltid ut i en eller annan
form av reaktion. Den kan vara formell eller informell och gé ut pa godki:-
nande om inga fel pavisas eller, om fel pavisas, ansvarsutkrivande och atgar-
der. Ansvarsutkrivande kan ske genom formella sanktioner eller verbal kritik,
atgirderna genom formella beslut eller opinionsyttringar. Sejersted diskuterar
om man verkligen ska betrakta reaktion som en del av kontrollprocessen. Gér
man det sd har man upphévt grinsen mellan den egentliga kontrollen och den
av kontrollen foranledda styrningen (se ovan). Ett alternativ skulle vara att
inkludera ansvarsutkrivande men inte foridndring i kontrollbegreppet. Men
det avvisas av Sejersted med argumentet att ansvarsutkrivande och reformer
kan vara alternativa reaktioner. Praktiskt sett kan det ocksa vara svart och
ofruktbart att utesluta det sista ledet i en kontrollprocess.*

Sporsmalsinstituten som kontrollinstrument

Sporsmaélsinstituten riknas hos oss och i andra parlament som kontrollinstru-
ment. Néar det giller ledaméternas motiv for att stilla sporsmal dr det dock
sallan som kontroll av regeringen &r ett framtridande motiv. Den genomgéing
av vetenskapliga undersékningar som gjorts av tva finlindska statsvetare
visar att parlamentarikerna enligt dessa undersokningar har 14 olika syften
med att stilla ett sporsmal.’ Bara ett av dem har ett klart kontrollmotiv, nim-
ligen att krdva en forklaring”. Négra andra kan med en generds definition
ocksé riknas dit. De andra motiven utgor en blandning av stort och smatt,
fran enkla och sjilvklara motiv som att begéra information” till krangliga

j Nielsen 2011 s. 195.
Sejersted 2002 s. 91-92.
> Wiberg & Koura 1994 s. 30-31.
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och spektakulira motiv som att skapa inslag av spinning och drama”. Maria
Johansson menar i sin undersokning av riksdagens fragestunder att de 14
motiven for att stilla frigor kan sorteras in under tre rubriker: att utéva kon-
troll, att paverka regeringens politik och att maximera antalet roster.®

Det forhéllandet att ledaméterna genom sin anvéindning av frigeinstituten
sdllan syftar till att kontrollera regeringen utesluter inte att man dndé kan
hivda att sporsmalen fungerar som kontrollinstrument. Som Maria Johansson
pépekar behdver inte motiv och funktion vara samma sak. Hon skriver: "Me-
dan motiv handlar om vilka syften en fragestillare har med att stilla en friga
betecknar fragans funktion de effekter som fragan har i det vidare parlamenta-
riska systemet.”” En parlamentariker som stiller en friga i syfte att vinna
uppmérksamhet och inflytande kommer kanske inte att uppna sitt syfte, men
frdgan kan 4nda genom sitt innehall ha en kontrollerande funktion. Man kan
uppfatta kontrollen som en “biprodukt” av beteenden som i forsta hand syftar
till att uppna andra ml pa en politisk arena.®

Om man betraktar sporsmalsinstituten som kontrollinstrument finns det an-
ledning att gi nirmare in p& hur den kontroll som de utfér ser ut. Ett grund-
liggande drag hos spdrsmalsinstituten ir att de som vicker sporsmalen har
stor frihet att bestimma formen och innehallet i dem. I svensk konstitutionell
ritt finns den begrinsningen att sporsmélen ska rora statsrddens tjansteutov-
ning. Vad detta innebér praktiskt ska behandlas i avsnitt 2.1. Liknande regler
torde finnas pa andra hall och &r egentligen rétt sjilvklara utifran utgéngs-
punkten att sporsmélen ytterst syftar till att utkriva ansvar av statsrdden. Ett
utmirkande drag for spérsmélen som kontrollinstrument &r att de fokuserar pa
statsrdden, inte pa regeringarna. Tydligast blir detta di statsrdden framtrider
sjdlva och besvarar spontana fragor och foljdfragor fran ledaméoterna i 6ppna
sessioner i parlamentet. Mindre tydligt 4r det da sporsmaélen besvaras skrift-
ligt eller genom upplésning av firdigskrivna svar i parlamentet. Men &ven i
den situationen limnas svaret i ministerns namn. Det brukar dock framhallas
att ansvaret i en parlamentarisk regering &r kollektivt, dvs. alla statsrad &r lika
ansvariga for innehéllet i regeringens politik.

Ett annat viktigt och gemensamt drag for sporsmélsinstituten &r att spor-
smélen som huvudregel stills av enskilda parlamentariker. Det &r alltsd en
individuell rittighet som tillkommer varje ledamot av ett parlament. P4 sina
hall finns begrinsningar som innebir att det krivs ett visst antal ledamoter
eller en partigrupp for att vicka ett sporsmél. Det giller oftast sidana spor-
smél som kan leda till omrostningar om parlamentets fortroende for det sva-
rande statsradet. Skilet #r att en sidan omrdstning 4r en sa allvarlig sak att
den inte bor kunna anvindas av enskilda ledaméter eller sma grupper av
ledaméter. Skilen dr av mer praktiskt slag nir begrinsningen giller att en
ledamot bara fir vicka ett visst antal spérsmal under ett visst tidsintervall.
Utan att ndgon begrinsning ar formellt reglerad forekommer det att partierna

¢ Maria Johansson 2012 s. 159, sérskilt not 108.
7 Maria Johansson 2012 s. 159.
8 Rasch 1994 s. 247.
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krdver av sina ledaméter att de understiller sina sporsmal partiets granskning.
Ju mindre uppmérksamhet ett sporsmél berdknas fa, desto mindre angelaget
ar det for partiet att granska sporsmalet. Detta betyder att kontrollen sannolikt
ar mindre av ledaméternas fragor for skriftliga svar frdn ministrarna én inter-
pellationena.

Ett vickt sporsmal sitter en fraga pa den parlamentariska agendan och kan
redan pa sa sitt ha politiska effekter. Men fragestillarens avsikt ar givetvis att
fa ett svar fran det apostroferade statsradet. I allménhet saknas det svarsplikt
for statsraden, men det torde hora till undantagen att sporsmél inte besvaras.
Ministrarna brukar ju betraktas som parlamentens delegater som bor handla
som huvudmannen onskar. I parlament med ett mycket stort antal spérsmal
som fragestillaren onskar fa besvarade muntligt, t.ex. det brittiska underhuset,
sker ett slumpmissigt urval av de sporsmal som besvaras muntligt. Kan leda-
moten acceptera ett skriftligt svar kan han/hon didremot vara siker pa att fa ett
svar.

Fran kontrollsynpunkt kan det tyckas likgiltigt om svaret ldmnas muntligt
eller skriftligt. Det viktiga &r ju att information ldmnas. Men skillnaden ar att
muntliga svar lamnas vid 6ppna sammantriden med parlamentet och som
regel medfor en ritt att stilla foljdfragor eller debattera innehéllet i svaret.
Det gor det mojligt for fragestillaren och eventuellt andra ledaméter att fa
svaret kompletterat eller ifrdgasitta svaret.

I kontrollhdnseende &r informationens kvalitet viktig, och den i4r bl.a. rela-
terad till hur lang tid statsrédet far pa sig for att forbereda svaret. Ju lidngre tid,
desto bittre svar dr en enkel tumregel som forstds har sina undantag. Men
denna regel kolliderar med kravet att svaren ska limnas snabbt om det dr en
bradskande fraga. Snabba svar 4r en konkurrensfordel som sporsmalsinstitu-
ten har i forhallande till andra kontrollinstrument. Den svara avvigningen
mellan snabba svar och utforliga svar har lett till att manga parlament har
inréttat flera frageinstitut som skiljer sig 4t ndr det giller svarstid. Snabbast ar
naturligtvis de svar som statsraden ldmnar spontant pa ledaméters muntliga
fragor vid en fragestund. Ledaméterna far viélja den frageform som passar
bist for det problem man vill ta upp.

En viktig del av kontrollprocessen dr virderingsmomentet. Sporsmalsinsti-
tuten rdknas till de politiska kontrollmedlen, och det innebér att de virde-
ringskriterier som anvinds inte 4r bestimda pa forhand utan viljs av den som
stiller sporsmalet. Nédr en ledamot far ett svar pa ett spérsmal virderar
han/hon svaret utifran sina politiska utgangspunkter. Hur ledamoten vérderar
svaret framgér av den efterfoljande debatten om en sidan anordnas f6r den
aktuella frageformen. En debatt ger ocksa statsradet mojlighet att forklara sin
och regeringens stdndpunkt och bemota eventuell kritik fran fragestillaren
och andra ledaméter som deltar i debatten. Men en virdering av svaret kan
ocksa lamnas i ledamotens verksamhet utanfor parlamentet, t.ex. i artiklar
som publiceras i parti- eller lokalpressen eller i kommentarer tillgéingliga pa
internet. Det dr sérskilt aktuellt nér svaret limnas skriftligt.
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Virderingskriterierna ligger till grund for de reaktioner péa svaret som kom-
mer fram under debatten eller i medier utanfoér parlamentet. Om svaret inte
tillfredsstiller fragestillaren blir det aktuellt med ansvarsutkrdvande i ndgon
form. Ansvarsutkrivandet kan stanna vid kritik som uttalas under debatten
eller i andra former. Oftast ar kritiken kopplad till att atgirder som fragestil-
laren velat se inte har vidtagits eller att dtgarder som vidtagits enligt fragestal-
larens uppfattning ér felaktiga eller inte tillrickliga. Men i allvarligare fall av
kritik kan debatten leda vidare till en fortroendeomrostning inom ramen for
det tillimpade frageinstitutet eller i annan ordning, t.ex. genom ett misstroen-
deforklaringsinstitut. En annan utgang av behandlingen av sporsmélet kan
vara att ansvarsutkrivandet uppskjuts i avvaktan pa att ytterligare undersok-
ningar gors av ett parlamentariskt undersékningsorgan. Det ar sirskilt fallet
om statsridet misstinks for att ha limnat felaktiga uppgifter eller begatt oe-
gentligheter i sin tjansteutdvning.

Virdering av spérsmalsinstituten

Sporsmalsinstituten dr framfor allt ett sitt for oppositionen att informera sig
om och forsoka paverka regeringspolitiken. Drivkrafterna hos oppositionen dr
naturligtvis inte bara en 6nskan om att bli informerad utan ocksa ett behov av
att blottldgga svagheter i regeringspolitiken. Ledaméter fran regeringspartier-
na har andra sitt for information och paverkan. Mgjligheter for detta erbjuds
framfor allt inom ramen for partigruppernas arbete i parlamenten.

For ledaméterna ér sporsmalsinstituten ocksa ett “resurssnalt” och litt till-
gingligt instrument for att féra upp aktuella problem pa den parlamentariska
agendan. Ett spérsmal kriver inte ndgra omfattande arbetsinsatser av en par-
lamentariker och behdver ofta inte behandlas alls av partigruppen. Till skill-
nad frin andra instrument som star till ledaméternas forfogande ar det ofta
tillgéingligt &ven nér parlamentet inte &r i session.

En annan fordel &r att sporsmélsinstituten stéller statsraden och regeringen
i forgrunden for kontrollen, dvs. de personer och det organ som folkrepresen-
tationen enligt den parlamentariska doktrinen ska utkrdva ansvar av. Andra
kontrollméjligheter som parlamenten forfogar over, t.ex. via utskotten, far
ofta grundas p& dokument som ir resultatet av ett samspel mellan politiker
och tjanstemin, ibland ocksé med deltagande av foretridare for organiserade
intressen. Aven om statsraden ytterst maste ansvara for dokument som har
regeringen som avsiindare kan de av naturliga skl inte vara lika grundligt
insatta i omfattande regeringsdokument som i de begrinsade politiska frige-
stidllningar som spérsmalen ofta giller.

Slutligen kan man peka pa den snabbhet med vilken svaren pa sporsméilen
levereras. Tjinsteméinnen far ligga andra arbetsuppgifter tillfélligt 4t sidan for
att arbeta fram svarsutkast inom angivna tidsramar. Statsrdden dr pressade att
prioritera sporsmélen framf6r andra arbetsuppgifter. Snabbast levereras sva-
ren forstas vid de muntliga fragestunderna, di svaren maste limnas omedel-
bart.



UTVARDERINGSRAPPORT — FRAGEINSTITUTEN SOM KONTROLLINSTRUMENT BiLaca

Mot dessa fordelar star vissa klara nackdelar. Forutséttningarna for att sva-
ren ska kunna limnas snabbt och muntligt ir att informationen i svaren blir
6versiktlig. Som underlag for ansvarsutkrdvande &r denna information inte
sillan otillrdcklig. Svaren pa sp6rsmal kan dirfor ofta bara vara en inkorsport
till en fortsatt granskning genom nya spdrsmal eller andra kontrollinstrument.
En annan svaghet med spdrsmalsinstituten dr avsaknaden av direkta sanktio-
ner bade vad giller forsenade och undermaliga svar. Det 4r bara de spors-
malsinstitut som avslutas med en omrostning som kan fa konsekvenser for
statsradets stillning i regeringen.
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2 Rittsliga fragor

2.1 Vad fér en interpellation eller fraga handla om?

Inneborden av begreppet statsradets tjdnsteutovning

Interpellationer och fragor ska enligt RF avse angelidgenheter som ror statsra-
dens tjansteutovning (RF 13:5). Enligt forarbetena ska statsrdden svara infor
riksdagen for hela sin tjdnsteutdvning. Nagot hinder att ta upp enskilda reger-
ingsédrenden till granskning finns dérfor inte. Daremot fér inte andra myndig-
heters atgiarder och deras avgéranden av sirskilda drenden goras till foremal
for en interpellation eller fraga. Den far gilla endast den befattning som stats-
radet har tagit eller borde ha tagit med drendena eller med de foreskrifter som
reglerar handldggningen av dem.

Begreppet “statsrddens tjdnsteutovning” forekommer ocksad i andra be-
stammelser i RF:s kapitel om kontrollmakten, och i férarbeten och kommen-
tarer till dessa bestimmelser finns ytterligare diskussioner om innebdrden av
begreppet. Enligt 3 § fér den som ér eller har varit statsrad domas for brott i
utdvningen av statsrddstjansten. Med detta uttryck avses enligt grundlags-
kommentaren® frimst utovning av de befogenheter som ett statsrad har som
ledamot av regeringen, bl.a. det sitt p& vilket statsradet utformar sina forslag
som foredragande i regeringen. Aven tjinsteutdvningen vid sidan av reger-
ingssammantradena omfattas av beskrivningen: stillningstagande i komman-
domél, i Regeringskanslidrenden eller i andra drenden delegerade fran reger-
ingen, fullgérande av uppdrag att fora forhandling med en annan stat eller
med en organisation, liksom statsrddens informella kontakter med statliga
férvaltningsmyndigheter. Grundlagberedningen talade om statsridens hand-
lande i de lagen dér de upptrider med den auktoritet som foljer av deras med-
lemskap av regeringen.

I RF 13:1 anges foremalet for KU:s granskning vara statsraddens tjansteut-
6vning och regeringsirendenas handléggning. I grundlagskommentaren pape-
kas att uttrycket statsradens tjansteutdvning inte dr begrinsat till statsradens
positioner som medlemmar av regeringen utan ocksé som statsminister, de-
partementschef eller statsrdd. Didremot ingér givetvis inte statsrddens hand-
lande utanfor tjansten. Det papekas i kommentaren att det hiar foreligger
gransdragningsproblem framst i forhéllande till ett statsrads roll som partipo-
litiker."

Som foredragande i regeringen anges ett statsrads ansvarsomraden i forsta
hand i forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet, kom-
pletterad med de s.k. § 5-forordnanden som statsministern beslutar om. I

® Holmberg m.fl. 2006 s. 533.
19 Holmberg m.fl. 2006 s. 527-528.
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forordningens bilaga anges de forvaltningsirenden, lagstiftningsirenden och
myndigheter som hoér till de olika departementen och Statsradsberedningen
(SB). Ar departementschefen ensamt statsrdd inom sitt departement svarar
han eller hon for alla uppgifter som hor till detta departement. Detsamma
giller for statsministern om inget annat statsrad finns inom SB. Men statsmi-
nistern kan forordna att ett drende eller en grupp av drenden, som hor till ett
visst departement eller SB, ska foredras i regeringen av ett annat statsrdd dn
departementschefen (statsministern). Denna bestémmelse finns i 7 kap. 5 §
RF, dirav uttrycket 7§ 5-forordnanden”. Ett specialfall @r de s.k. kommando-
malen inom Forsvarsmakten som visserligen &r regeringsirenden men som
beslutas av forsvarsministern “under statsministerns verinseende” (RF 7:3).

En annan typ av drenden dir statsministern och andra statsrdd har befo-
genhet att besluta dr Regeringskanslidrenden. Att ett drende ska avgoras som
ett Regeringskanslidrende framgér oftast av bestimmelser i lag eller annan
forfattning. 1 de flesta fall pekas d& Regeringskansliet ut som beslutande
myndighet, men det forekommer dven att ett departement, en departements-
chef eller nigon annan enskild befattningshavare har egen beslutanderitt.
Chef for myndigheten Regeringskansliet ér statsministern, men beslutanderit-
ten som myndighetschef delegerar statsministern ofta till enskilda statsrad
som i sin tur kan delegera den vidare till anstillda pa departementen. Vilka
fragor som enligt forfattning avgors som Regeringskanslidirenden finns inte
samlade i nagot enda dokument. Men instruktionen for Regeringskansliet
innehéller flera olika slags drenden som avgors som Regeringskanslidrenden
av departementschefer och andra enskilda statsrdd. I en bilaga till KU:s
granskningsbetinkande 2006/07:10 finns en forteckning 6ver bestimmelser
publicerade i Svensk forfattningssamling (SFS) som bemyndigar Regerings-
kansliet, departementschef eller annat enskilt statsrad att fatta vissa beslut.

Vidare forekommer det att regeringen bemyndigar Regeringskansliet, ett
departement eller ett statsrad att fatta beslut i vissa bestdamda fall. Ett exempel
ir bemyndiganden i regleringsbrev som ger Regeringskansliet ritt att
disponera anslag eller anslagsposter. Det dr ocksé vanligt att regeringen be-
myndigar ett statsrad att tillkalla sérskilda utredare och ledaméter i kommitté-
er och att besluta om sakkunniga, experter, sekreterare och annat bitrade at
utredaren eller kommittén.

Sedan Sverige blev medlem av EU 1995 ingar i ett statsrdds tjansteutov-
ning att foretrida Sverige i Réadet i de olika forekommande uppsittningarna.
Statsministern foretrader Sverige i Europeiska radet.

Granskning av tilldmpningen att interpellationer och fragor ror
statsradens tjdnsteutovning

Reglerna for att framstilla en interpellation och en skriftlig fraga dr desamma.
Den ska ges in till kammarkansliet och talmannen avgor om den far framstil-
las. Om talmannen anser att en interpellation eller en skriftlig fraga strider
mot grundlag eller RO ska talmannen vigra tillstdnd och ange skil for detta
beslut. Talmannens beslut att tillata eller inte tillita en interpellation eller
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fraga ska utan drojsmél anmdlas vid ett kammarsammantréde. Om talmannen
inte vill tillata interpellationen eller fragan kan kammaren 4nda begéra genom
vanligt majoritetsbeslut att den ska fa framstillas. Om sa sker far tvisten
mellan talmannen och kammaren 16sas av KU. Om KU f6rklarar att interpel-
lationen eller frigan inte strider mot grundlag eller RO far talmannen inte
vigra tillstind (RO 6:1 st.1, 6:4 st. 2). Nir beslut fattats om att interpellatio-
nen eller frigan far framstéllas 6verlimnas den utan drojsmal till det berorda
statsradet (RO 6.1.1 st. 1, 6.4.1 st. 1).

Kontrollen av att en interpellation eller skriftlig friga haller sig inom ra-
men for ett statsrds tjansteutovning sker i forsta hand i kammarkansliet i
samband med att sporsmalet limnas in. Det &r inte ovanligt att en fraga eller
interpellation far formuleras om.

2.2 Vilket statsrad ska besvara en interpellation eller
en skriftlig fraga?

Nagot tvang for ett statsrdd att besvara en interpellation eller skriftlig friga
finns inte stadgat vare sig i RF eller RO. Men om ett statsrad inte avser att
besvara en interpellation eller en friga méste han eller hon lamna riksdagen
ett meddelande om detta. En interpellation som inte har besvarats under det
riksmote di den vicktes har fallit (RO 6:1 st. 4). Det forekommer vid prak-
tiskt taget varje riksmdte att en eller annan interpellation eller skriftlig friga
faller. Det torde i allméinhet bero pa att statsradet avgatt efter det att sporsma-
let stillts. KU har som sin bestimda uppfattning uttalat att ett statsrad endast i
undantagsfall och om synnerliga skil foreligger bor kunna avsta frén att be-
svara en interpellation. En aviserad avgang ricker inte som “ursdkt” for att
inte svara."'

Till ledning f6r bedémningen av vilket statsrads ansvarsomride en inter-
pellation eller skriftlig friga faller inom finns framst bilagan till instruktionen
for Regeringskansliet och § 5-forordnandena (se ovan 2.1). Statsministerns
ansvarsomrade beskrivs nirmare i nésta avsnitt.

Interpellanten eller frigestillaren har inte sillan en uppfattning om vilket
statsrad som ska besvara en interpellation eller en friga. Ar inte det fallet ir
det en uppgift for kammarkansliet att ta reda pa vilket statsrdd som har ansva-
ret inom det aktuella omradet. Det #r naturligtvis ocksa en sak for kammar-
kansliet att kontrollera att det statsrdd som interpellanten eller frgestillaren
vill stilla sitt sporsmal till verkligen har ansvaret inom omridet. Utgéngs-
punkten for denna bedomning #r den eller de fragor som interpellanten eller
fragestillaren vill stilla, inte motivtexten. Manga génger 4r det dock inte klart
vilken &tgird som aktualiseras av fragan och dirmed vilket statsrdd som dr
ansvarigt.

1 Se bet. 2001/02:KU20 s. 31.
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2 RATTSLIGA FRAGOR

I rapporten Kontrollens konsekvenser beskrivs handliggningen av interpel-
lationer och skriftliga fragor pa tre departement. Nér interpellationen eller den
skriftliga fragan nar departementet r det forsta som hénder att tjinsteménnen
provar om den &r stilld till “ritt” statsrdd. I den beddmningen deltar vanligen
savil en representant fran den politiska staben (stabschefen eller statssekrete-
raren) som nirmast berord enhetschef och expeditionschefen. Om den samla-
de bedomningen é#r att det adresserade statsradet inte bor besvara sporsmalet
pébdrjas en process for att fa den Gverldmnad till ett annat statsrdd. For detta
krivs att departementet kommer verens med det mottagande departementet
om overlimnande. Overenskommelsen sker vanligen mellan expeditionsche-
ferna pé respektive departement men det férekommer att fragan diskuteras
mellan berdrda enhetschefer och ibland dven pa politisk ledningsniva. Proces-
sen kan ta ett par dagar i ansprék och det innebér, som det uttrycks i rappor-
ten, “att tiden rullar ivig och handldggningstiden blir kortare och kortare for
den tjéinsteman som ska skriva svaret”. Nar det giller skriftliga fragor 4r det i
allmédnhet omgjligt att hinna bli klar i tid om man inte omgaende kommer
verens om vem som ska svara.'”

Andelen interpellationer som dverldmnats till annat statsrdd uppgick under
mandatperioden 2002/03-2005/06 till ca 15 procent. Under mandatperioden
2006/07-2009/10 var denna andel nagot mindre, ca 11 procent. Variationerna
mellan riksmétena var forhallandevis sma under bida mandatperioderna."
Nagon sammanstillning av uppgifter om antalet skriftliga frdgor som over-
lamnats finns inte tillgénglig.

I intervjuundersékningen kommer det fram olika skl till att ett sporsmal
som stillts till ett visst statsrdd besvaras av ett annat. Spoérsmalet kan rora ett
nytt omrade eller uppmirksamma en fraga fran ett nytt perspektiv. Omraden
kan gé in i varandra och foranleda en annan bedomning pa departementet 4n i
riksdagen. Regeringsombildningar och dndringar i statsradens portféljer kan
foranleda att ett sporsmél hamnar fel. Enligt uppgift i intervjuerna stills ofta
sporsmal till ett statsrad som tidigare ansvarat for frigan, dven nir det gétt
forhéllandevis lang tid sedan fordndringen genomfordes. Det forekommer
ocksa att en och samma interpellation eller fraga innehéller flera fragestill-
ningar som ror olika statsrads ansvarsomraden. Aven detta komplicerar arbe-
tet i Regeringskansliet eftersom det dé kan vara svart att avgora vilket statsrad
som bor svara pé sporsmalet.”

I flertalet intervjuer framkommer kritik mot riksdagens bedémningar av
vilket statsrdd som ska svara pa skriftliga fragor och interpellationer. Det
finns ocksa i departementen en bild av att riksdagsledamoéter ibland insisterar
pé att stilla en fraga till ett statsrad som inte ansvarar for sakomradet."

Det framgar av inledningen till svaret pa en interpellation eller en skriftlig
fraga om den Gverldmnats fran ett statsrad till ett annat statsrad. Tva formule-

2 Ullstrom 2012 s. 241-243.
13 Bet. 2009/10:KU10 s. 159 Tabell 11.1 Interpellationsinstitutet, riksmétena 2002/03—
%008/09. Kompletterad av utredningen.
s Ullstrém 2012 s. 243-246.
.Ullstrom 2012 s. 245.
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ringar férekommer i det sammanhanget. I den ena anges att arbetet inom
regeringen ar sa fordelat att interpellationen eller fragan ska besvaras av ett
annat statsrad 4n det statsrad som fétt den. I den andra formuleringen anges
utan motivering att interpellationen eller fragan har 6verldmnats. Den senare
formuleringen fér uppfattas sd att ett annat statsrdd an det tillfrigade har
ansetts lampligare att svara pa interpellationen eller fragan.

2.3 Vilka interpellationer och fragor ska statsministern
besvara?

Problemet

Fragan som stills i rubriken har kommit upp till diskussion i riksdagen vid ett
par tillfillen under den senaste tioarsperioden, dels i KU:s granskning hosten
2002, dels i kammaren med anledning av interpellationssvar under riksmd-
tena 2002/03, 2006/07 och 2007/08."

Bakgrunden har varit att statsministern endast besvarat ett litet antal av de
interpellationer som stillts till honom. Flertalet har overldmnats till nagot
annat statsrad for besvarande. Under mandatperioden 2002-2006 besvarade
statsminister Goran Persson sex av de 57 interpellationer som stilldes till
honom. Motsvarande siffror for statsminister Fredrik Reinfeldt under den
foljande mandatperioden var sex besvarade av 52 stillda. Skillnaden i svars-
frekvens mellan de bada statsministrarna dr alltsd obetydlig. Men nér det
giller innehéllet i de interpellationer som besvarades &r som strax ska framga
skillnaderna stora.

En genomgang har gjorts av de 109 interpellationer som stilldes till stats-
ministern under riksmétena 2002/03—2009/10. Syftet har varit att undersdka
om det finns nigon fast praxis i statsministerns besvarande av interpellatio-
ner.

Av de sex interpellationer som Goran Persson besvarade handlade fyra om
vad som skulle kunna kallas f6r 6vergripande eller ideologiska fragestillning-
ar stillda av framtradande foretridare for den politiska oppositionen. I tvd av
fallen rorde det sig om partiledare.”® De &vriga tva interpellationerna rorde
amnen dir det kan ifragasdttas om interpellationerna 6ver huvud taget hade
bort f stillas.”

De sex interpellationer som Fredrik Reinfeldt besvarade under mandatpe-
rioden 2006-2010 handlade om helt andra gmnen. Fem av interpellationerna

1 Bet. 2002/03:KU10s. 14-16.

17 Riksdagen protokoll 2002/03:43, 2006/07:73, 2007/08:135.
'8 Interpellationerna 2002/03:122 av Bo Lundgren (M) om Arbete och foretagande,
2003/04:171 av Maud Olofsson (C) om Politik for tillvixt i hela landet, 2003/04:172
av Gunnar Hokmark (M) om Férsvarsberedningen och NATO samt 2003/04:217 av
Carl B. Hamilton (FP) om Alliansfrihetens dndrade innebord.

° Interpellationerna 2002/03:193 av Bo Lundgren (M) om Regeringens samarbetspar-
tier och 2002/03:270 av Lars Leijonborg (FP) om Politikens anseende.
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handlade om formerna for regeringens och sirskilt statsministerns arbete.”’
Den sjitte interpellationen handlade om ett &mne dér det kan rada tvekan om
interpellationen foll inom omradet for statsradens tjinsteutdvning.”"
Uppenbarligen har de bada statsministrarna gjort skilda bedomningar av
vilken typ av interpellationer som de ansett sig bora besvara. Vilka bedom-
ningskriterier som anvénds borde framga av svaren pé de fyra interpellationer
dér statsministerns benigenhet att svara pa interpellationer behandlas.”
Interpellationssvaren ger dock ingen tydlig forklaring till varfor statsminis-
tern svarar pa vissa interpellationer och inte pa andra. I samtliga svar betonas
att oavsett vem som svarar pa en interpellation star hela regeringen bakom
svaret. Svaret ska alltsd inte ses som ett uttryck for ett individuellt statsrads
uppfattning utan for hela regeringens. I Par Nuders svar pa Per Bills (M)
interpellation under riksmotet 2002/03 sdgs ockséa att det i forsta hand ar
interpellationens innehall och arbetsférdelningen inom regeringen som blir
avgdrande for vem av statsrdden som svarar pa interpellationen. Vem inter-
pellanten anger som mottagare r déremot inte avgorande.” Pir Nuders svar
har senare av Fredrik Reinfeldt aberopats som “urmodern till hur man ska se
pa statsministerns ndrvaro och hur han eller hon ska ta interpellationsdebat-
ter”*. Enligt Fredrik Reinfeldt r sjdlva grunden for interpellationsinstitutet
inte att vissa statsrad ska infinna sig i kammaren utan att riksdagen ska ges en
mojlighet att fa svar fran regeringen pa sina fragor. Svaren ir inte nigot som
statsradet enskilt star for, utan ar féremal for beredning och samrid inom
regeringen. Detta sker precis pi samma sitt som infor regeringens beslut.”’
Ett viktigt pdpekande gors i dessa interpellationssvar. Det 4r att svaren pa
interpellationer och fragor, efter en beredning i Regeringskansliet som i prin-
cip dr densamma som infor ett regeringsbeslut, utgor regeringens uppfattning.
Sporsmélen ska enligt RF:s regler rora statsradens tjénsteutévning men svaret
representerar enligt praxis i Regeringskansliet hela regeringens uppfattning.
P4 grund av sina befogenheter att tillsitta och avsitta statsrad och genom § 5-
férordnanden ange deras ansvarsomraden har statsministern en sérstéllning i
regeringen. Detta skulle kunna motivera att statsministern tar ver besvaran-
det av politiskt sérskilt viktiga interpellationer. I ett extremfall skulle det

PInterpellationerna 2006/07:323 av Peter Hultqvist (S) om Etikarbetet i regeringen,
2006/07:354 av Berit Andnor (S) om Interpellationsinstrumentet som en del av kon-
trollmakten, 2007/08:394 av Patrik Bjorck (S) om Regeringens arbetsformer,
2007/08:631 av Peter Hultqvist (S) om Statsministerns synpunkter pa riksdagens
interna arbete samt 2007/08:825 av Bosse Ringholm (S) om Statsministerns besvaran-
de av interpellationer.

'Interpellation 2008/09:61 av Luciano Astudillo (S) om Sverigedemokraterna och
regeringsfragan.

** Interpellationerna 2002/03:88 av Per Bill (M) om Riksdagens kontrollmakt, besvarad
av statsrddet Par Nuder RP 2002/03:43, 2006/07:354 av Berit Andnor (S) om Interpel-
lationsinstrumentet som en del av kontrollmakten, besvarad av statsminister Fredrik
Reinfeldt RP 2006/07:73, 2007/08:544 av Patrik Bjorck (S) om Regeringens arbets-
former, besvarad av statsminister Fredrik Reinfeldt RP 2007/08:100 samt 2007/08:796
av Bosse Ringholm (S) om Statsministerns besvarande av interpellationer, besvarad av
statsminister Fredrik Reinfeldt RP 2007/08:135.

 Riksdagen protokoll 2002/03:43 anf. 121.

2 Riksdagen protokoll 2007/08:100 anf. 3.

% Riksdagen protokoll 2006/07:73 anf. 1.
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kunna rora sig om interpellationer som giller fragor dar det rader sa starka
motsittningar inom regeringen att regeringens §verlevnad ar beroende av
svaret. Om det ocksa skulle motivera att statsministern besvarar interpellatio-
ner som stills av sirskilt tunga foretridare for oppositionen kan diskuteras
mot bakgrund av att Géran Persson uppenbarligen har gjort den bedomningen
men inte Fredrik Reinfeldt.

Det dr emellertid naturligt att statsministern i forsta hand besvarar de inter-
pellationer och skriftliga fragor som rér hans tjansteutdvning. KU uttalade
med anledning av en granskningsanmélan om interpellationer stillda till
statsministern att det dr vésentligt att det statsrad vars tjénsteutvning inter-
pellationen angér ocksé besvarar interpellationen. Detta giller enligt utskottet
sjdlvfallet ocksa statsministern “néar fragan giller Gvergripande dverviganden

for regeringens arbete’™.

Vad ingar i statsministerns tjdnsteutévning?

I statsministerns tjansteutdvning ingér i forsta hand de uppgifter han eller hon
ar dlagd enligt RF. Statsministern ska tillsitta 6vriga statsrad och far entlediga
statsrdd utan att statsradet sjélvt bett om det eller riksdagen riktat en misstro-
endeforklaring mot statsrddet (RF 6:1,8). Statsministern utser ocksa departe-
mentschefer bland statsraden (RF 7:1). Statsministern kan ocksa férordna att
ett drende eller en grupp av drenden, som hor till ett visst departement, ska
foredras av ett annat statsrad (RF 7:5). Regeringen beslutar om reglerna for
fordelningen av drendena mellan departementen men statsministern dr fore-
dragande vid regeringens beslut.

Vidare framgar av RF att statsministern kallar dvriga statsrad till reger-
ingssammantride och #dr ordférande vid regeringssammantriadet (RF 7:4).
Statsministern ska ocksé halla statschefen underrittad om rikets angelédgenhe-
ter (RF 5:3). Vissa ytterligare uppgifter anges i 6 kap. 6 §, 7 kap. 3 och 7 §§,
10 kap. 12 § och 15 kap. 2 § RF. Statsministern behéver inte sjélv svara for
dessa uppgifter om han eller hon har forhinder. Statsministern kan bland de
ovriga statsrdden utse nagon att i egenskap av stillforetridare for statsminis-
tern fullgéra hans eller hennes uppgifter (RF 6:10).

Uppgifter for statsministern anges ocksa i andra forfattningar. Enligt RO
ska statsministern avge regeringsforklaring infor riksdagen (RO 1:4). Av
forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet framgar att
statsministern 4r chef for Regeringskansliet. Statsministern utser bland stats-
raden en ersittare som tjdnstgdr som Regeringskansliets chef nér statsminis-
tern har forhinder. Ersittaren intrider dven i 6vrigt som Regeringskansliets
chef i den utstrickning som statsministern bestimmer (5 §). Statsministern dr
ocksa chef for Statsradsberedningen (7 §). Enligt instruktionen och dess bila-
ga #r statsministern foredragande i regeringen i fSrvaltningsirenden som
giller bl.a. regeringen, Regeringskansliet, kommittévisendet samt i forvalt-
nings- och lagstiftningsirenden som ror europeiska integrationsfragor av

26 Bet. 2002/03:KU30 s. 16.
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horisontell karaktir, med undantag av fragor om Europeiska unionens utvidg-
ning. Statsministern kan éverldmna en drendegrupp till nagot annat statsrad.

Som framgatt tidigare kan statsministern utse en stillforetradare (vice
statsminister) som vid forhinder for statsministern tillfilligt kan fullgéra hans
eller hennes uppgifter. Det giller ocksa besvarandet av interpellationer och
fragor. Genom § 5-férordnanden kan statsministern mer permanent 6verlam-
na ansvaret att vara foredragande i regeringen i vissa drendegrupper till ett
annat statsrid. Den nuvarande statsministern har ¢verlamnat de europeiska
integrationsfragorna av horisontell karaktér till statsrddet Birgitta Ohlsson.
Darmed ér det ocksa hennes uppgift att svara pa interpellationer och fragor pa
detta omrade.

Svarar statsministern pa interpellationer om sin tidnsteutévning?

Ett forsok har gjorts att bedéma vilka av statsministerns interpellationer som
faller inom omradet for hans tjansteutovning. Undersdkningen ar begransad
till de interpellationer som stilldes till statsministrarna Goéran Persson under
riksmotena 2002/03-2005/06 och Fredrik Reinfeldt under riksmotena
2006/07-2009/10.

Av de 57 interpellationer som stilldes till Géran Persson under den aktuel-
la perioden har 12 (21 procent) bedomts falla inom statsministerns ansvars-
omrade. Motsvarande siffror for Fredrik Reinfeldt dr 52 och 20 (38 procent).
En mycket storre andel av interpellationerna till Reinfeldt 4n till Persson
handlade séledes om fragor som statsministern ansvarar for. De flesta av de
dvriga interpellationerna har, utan att man kan invéinda nagot mot detta, 6ver-
lamnats till ett annat statsrdd for besvarande. Goran Persson kan sjilv ha
bidragit till att s& manga felaktiga” interpellationer stillts till honom genom
att svara pa nagra av dem. Av de sex interpellationer som Persson svarade pa
rorde bara tva hans tjansteutovning. Hartill kommer sju interpellationer om
statsministerns tjinsteutévning som besvarades av vice statsministrarna Mar-
gareta Winberg (1) och Bosse Ringholm (6). Fredrik Reinfeldt svarade ocksa
pa sex interpellationer. Fem av dessa har bedomts gilla statsministerns tjins-
teutovning. Men de ytterligare 14 interpellationer som stillts om statsminis-
terns tjdnsteutdvning har besvarats av niagot annat statsrad. Ingen har besva-
rats av statsministerns stéllforetradare, niringsminister Maud Olofsson. Fyra
interpellationer har besvarats av statsradet Cecilia Malmstrém som var knuten
till SB som féredragande i europeiska integrationsfragor av horisontell karak-
tir. Dessa interpellationer beror dock inte saddana fragor utan Europeiska
radets moten dar bara statsministern sjalv deltar.

Nagon motsvarande genomgang av de skriftliga frigorna till statsminist-
rama har inte gjorts. Hér ska bara ldmnas nagra grundliggande statistiska
uppgifter. Till statsminister Goran Persson stilldes under riksmétena
2002/03-2005/06 sammanlagt 123 skriftliga frdgor, varav statsministern
besvarade sju. Fredrik Reinfeldt fick under riksmétena 2006/07-2009/10 68
skriftliga fragor och besvarade atta. Minskningen av fragor under det senare
riksmotet foljer den allmént neratgaende utvecklingen nir det giller de skrift-
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liga fragorna. Forhallandet att statsministrarna overldmnar sina sporsmal till
andra statsrad for besvarande giller én tydligare for fragorna 4n for interpella-
tionerna. Det kan dock antas att &mnena for fragorna till statsministern i lik-
nande utstrickning som for interpellationerna ror andra statsrads tjansteutov-
ning 4n statsministerns.

2.4 Overviiganden och forslag

Trots den kontroll som gors i kammarkansliet féorekommer det da och dé att
interpellationer eller skriftliga fragor som ligger utanfor statsrddens tjénsteut-
6vning slinker igenom”. De klaraste fallen handlar om fragor som direkt ror
négot eller nagra av de politiska partierna. Typiska exempel 4r fragor om
etablerat eller tinkbart partisamarbete. Frin senare ar kan noteras interpella-
tionerna 2002/03:193 om regeringens samarbetspartier och 2008/09:61 om
Sverigedemokraterna och regeringsfrigan. En annan interpellation som fér
sidgas ligga utanfor omradet for statsrddens tjansteutovning gillde politikens
anseende (2002/03:270).

Det kan vara svérare att genomskéda om en interpellation eller en fraga
kriver ett svar som innebir att statsradet méste bryta mot forbudet mot minis-
terstyre i regeringsformen (RF 11:3, 12:2). I allménhet upptiicks dessa fall vid
granskningen i kammarkansliet och interpellationen eller fragan far da formu-
leras om. Statsradet kan &nda tycka att han eller hon i interpellationen eller
fragan eller under interpellationsdebatten avkrivs ett grundlagsstridigt svar.
Statsradet hinvisar da till att han eller hon 4r forhindrad att uttala sig av kon-
stitutionella skal.

Nir det giller de muntliga fragestunderna ér det en sak for den sittande tal-
mannen att halla 6gonen pa att frigorna héller sig inom ramen for vad som ar
statsradens tjdnsteutdvning. Dock innehaller anvisningarna for frigestunderna
en formulering vars 6verensstimmelse med regeringsformens regler for frige-
instituten kan diskuteras. Det heter att en fradga — forutom att avse ett &mne
som faller inom ett av de ndrvarande statsridens ansvarsomraden och avse
dennes tjinsteutévning — ocksd kan vara av “6vergripande allminpolitiskt
slag”. Fragor av “dvergripande allmanpolitiskt slag” besvaras av ett av de
nirvarande statsrdden som sérskilt annonserats ut pa forhand. Vid statsminis-
terns fragestund ska frigorna enbart vara av “6vergripande allménpolitiskt
slag” ¥

Uttrycket “6vergripande allmanpolitiskt slag” 4r naturligtvis ganska obe-
stiamt till sin innebdrd men utesluter inte fragor av det slag som ovan angavs
ligga utanfor statsrddens tjdnsteutovning. Att de ofta handlar om forhéllanden

" De muntliga frgestunderna infordes pa forsok 1990. De betraktades d& som en
“debatt utan samband med annan handliggning” (RO 2:10). Ett frigeinstitut blev de
muntliga fragestunderna forst 1996 genom regleringen i RO. Hér kan finnas en forklar-
ing till att denna problematik i forhdllande till grundlagsreglerna om fragorna inte
observerats.
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och problem som ligger inom andra, icke nédrvarande statsrdds ansvarsomra-
den ér sjélvklart och ndrmast avsett.

Nir en interpellation eller fraga dverldmnats till ett annat statsrad for be-
svarande framgér det av inledningen av svaret. Dir férekommer tva formule-
ringar. Den ena typen innebar att skilet for 6verlamnandet anges vara arbets-
fordelningen mellan statsraden. I det andra typfallet anges ingen motivering.
Det &r egentligen bara i det forsta typfallet man kan tala om “feladressering”.
Fran riksdagens utgangspunkt kan det ifrdgasattas om overlimnanden ska fa
dga rum utan motivering.

Aven om man tar hinsyn till att dverlimnande av vissa interpellationer och
fragor kan vara tveksamma finns fortfarande ett antal som maste betecknas
som “feladresserade”. I rapporten Kontrollens konsekvenser diskuteras vad
man skulle kunna gora for att minska detta antal. Ett radikalt forslag skulle
vara att samtliga sporsmal, oavsett vilket statsrdd som #r adressat, skickas
fran kammarkansliet till en enhet i SB som fordelar spérsméalen mellan stats-
raden i enlighet med regler och praxis. Forslaget avvisas dock med motiver-
ingen att en sddan centralisering av besluten inte skulle stimma sérskilt val
6verens med den ordning som tillimpas i 6vrigt i Regeringskansliet for att
16sa kompetenstvister mellan olika departement och statsrad.”®

Ett annat forslag som framfors av de intervjuade tjinstemannen ér att for-
starka kunskapen om Regeringskansliets organisation och statsradens portfol-
jer hos kammarkansliet.

En lamplig ordning for genomforande av detta 6nskemal skulle vara att be-
rorda tjanstemén pd kammarkansliet fortlopande informeras om foréndringar
av statsrddens ansvarsomraden av SB:s rittschef och handliggande tjanste-
man. Det far dock accepteras att "feladresseringar” kan férekomma kort efter
det att nya statsrad tilltrétt eller arbetsférdelningen mellan statsraden fordnd-
rats, eftersom § 5-forordnanden inte alltid har hunnit utférdas.

Majoriteten av de interpellationer som stilldes till statsministern under de
atta riksmotena mellan 2002/03 och 2009/10 handlade om andra d&mnen &n
saddana som ligger inom statsministerns tjdnsteutovning. Nagon anméirkning
kan darfor inte riktas mot att de i huvudsak 6verldmnades till ett annat stats-
rad for besvarande. Av de interpellationer som kan ségas ha rort statsminis-
terns tjansteutovning har ganska fa besvarats av statsministrarna sjilva, Rein-
feldt dock fler 4n Persson; den senare har ddremot ¢verlimnat ett forhallan-
devis stort antal till sin vice statsminister att besvara.

Forhéllandena nir det giller statsministerns besvarande av interpellationer
maste betecknas som otillfredsstillande. Det dr dock enligt utredarens upp-
fattning inte nagot fel pa reglerna. Felet &r att de inte foljs.

BUllstrém 2012 s. 246.
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3 Anvindningen av frigeinstituten

3.1 Hur har frageinstituten reglerats och anvénts under
enkammartiden?

Utvecklingen fram till 1996

Nir enkammarriksdagen startade 1971 6vertog den tvakammarriksdagens
regler for interpellationer och fragor utan storre fordndringar. Reglerna inne-
bar att bade interpellationer och fragor skulle stillas skriftligen och ha ett
bestimt innehall. Endast interpellationerna fick vara forsedda med motiver-
ing. Enligt den nya RO som tridde i kraft 1975 kunde ocksd frigorna ha en
kort inledande forklaring. En annan visentlig nyhet 1975 var att ett statsrad
som inte besvarade en interpellation inom fyra veckor muntligen méste med-
dela riksdagen varfor ett svar skulle utebli eller limnas forst efter fyraveck-
orsperiodens utgang. Fragor besvarades i forsta hand vid frigestunder som
anordnades minst en ging i veckan. Fran och med 1975 skulle det ske vid den
fragestund som infoll nirmast efter sex dagar fran det att frigan limnats in.
Négra debattrestriktioner fanns inte vid besvarandet av interpellationerna men
daremot nir fragesvaren lamnades.”’

Antalet spdrsmal per riksmote 6kade med 54 procent frdn enkammarriks-
dagens forsta mandatperiod 1971-1973 till mandatperioden 1991-1994.
Okningen ir i stort sett kontinuerlig. Om man gor en uppdelning pé interpel-
lationer och fragor ser man att okningen i huvudsak 4r koncentrerad till fré-
gomna. Det genomsnittliga antalet fragor uppgick under 1970-talet till drygt
400 per riksmdte och under 1980-talet till knappt 600. Antalet interpellationer
fluktuerade mellan 150 och 200 per riksméte under enkammarriksdagens
forsta tjugo ar. Se figur 1.

Under den senare hilften av 1980-talet och bérjan av 1990-talet bedrevs en
forsoksverksamhet med forindrade frageinstitut i riksdagen. Syftet var framst
att ge riksdagsledamoterna mojlighet att snabbare 4n forut fa svar pa frégor i
aktuella amnen. Ett annat syfte var att korta ner debatterna om svaren pa sdvil
interpellationer som fragor och gora dessa debatter livaktigare. Svarstiden for
fragor kortades till tvd dagar. Fragor som ldmnades in senast tisdag kl. 13
skulle besvaras vid en frigestund pa torsdagseftermiddagen i samma vecka.
Den nya frageformen skulle limpa sig bést for fraigor som redan vickt upp-
mirksamhet i den allminna debatten och som var begransade till sin omfatt-
ning. Frigor av annan karaktir skulle fa stillas som interpellationer. Begréns-

% Jonasson 2012 s. 30-32.
30 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 64-65.
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Figur 1 Antal interpellationer och skriftliga fragor per riksméte 1971-2010/11
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ningar inférdes ocksa i anforandenas antal och lingd. Varje fragesvar och
debatten om detta skulle f3 ta hogst atta minuter i ansprak. Aven reglerna for
interpellationsdebatterna forandrades. Antalet anforanden som fick hallas
begrinsades liksom anforandenas lingd.”'

En utvirdering av forsoksverksamheten gjordes av KU vid varje riksmote.
Pa hosten 1989 beslutades om en permanentning av de regler som begrinsade
anférandena i interpellationsdebatterna. Utvirderingarna ledde ocksa till vissa
justeringar i reglerna for fragestunderna bade vad gillde fragestundernas
placering i tid och debattregler. Fran och med riksmotet 1989/90 flyttades
fragestunderna till tisdagseftermiddagama. Fragorna skulle for att besvaras
vid fragestunderna vara inlimnade senast kl. 10 pd fredagen i foregdende
vecka. Viss flexibilitet i dessa tidsangivelser medgavs dock. Nér si ordningen
med sirskilda fragestunder permanentades fr.o.m. 1993 justerades ocksd
debattreglerna nagot.”

1995 ars reform

Den ordning som hade véxt fram under forsoksverksamheten blev emellertid
inte langvarig. Redan 1995 infordes ett helt nytt frigeinstitut, nimligen skrift-
liga fragor for skriftliga svar. Detta skulle anvindas under lingre uppehéll i
kammarens sammantriden, dvs. i praktiken under sommaruppehéllet. Men pa
hosten samma ar beslot riksdagen om en genomgripande reform av frageinsti-
tuten>. Reformen tréidde i kraft den 1 februari 1996.

Malen for ett effektivt system for fridgor och interpellationer beskrevs av
talmanskonferensen i fyra punkter.**

+ Jonasson 2012 5. 36-38.

" Jonasson 2012 s. 38-40.

" Fors. 1995/96:TK 1, bet. 1995/96:KU18.
Fors. 1995/96:TK1 s. 11-13.
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e Ledamoterna ska ha mojlighet att snabbt fa svar pa aktuella fragor som
ror statsradens tjénsteutovning.

e  Svaren ska vara s innehallsrika som mgjligt.

e  Viktigare fragor ska kunna bli foremal for ett muntligt meningsutbyte,
varvid i viss omfattning dven andra #n fragestillaren och statsradet ska
kunna delta.

e En fragestund i veckan bor organiseras sa att riksdagen framstar som en
intressant politisk arena med atfoljande intresse fran medierna att till
allménheten vidareformedla aktuella politiska meningsutbyten.

Det forsta malet skulle uppnas genom att svarstiden for interpellationerna
forkortades fran fyra till tva veckor. I de fall en muntlig debatt inte var ome-
delbart pakallad skulle ledaméterna kunna stélla skriftliga fragor som erholl
skriftliga svar inom en vecka. Dessutom skulle vid en muntlig fragestund en
gang i veckan (torsdagar mellan kl. 14 och 15) statsministern, ev. ersatt av
vice statsministern, samt minst en tredjedel av ovriga statsrad limna oforbe-
redda svar pa ledaméternas fragor.

Det andra malet — innehallsrika svar — utvecklades inte ytterligare.

Det tredje mélet skulle uppnas genom att ett interpellationssvar blev fore-
mal for en debatt mellan i forsta hand interpellanten och statsradet men ocksa
genom att andra ledamoéter kunde delta i debatten. Interpellanten och statsra-
det skulle ha ritt till tre anforanden, for statsradets del oriknat den inledande
upplisningen av svaret. Ovriga deltagare kunde fa ordet for tva anforanden. I
de muntliga fragestunderna kunde fragestillarna rikna med att fa aterkomma i
princip tvd ginger med foljdfragor och kommentarer. Aven andra ledaméter
som Onskade stilla foljdfragor till en huvudfraga borde fa majlighet till detta.
Antalet inldgg fick i sddana fall normalt inte verstiga tva.

I talmanskonferensens forslag ingick ocksd de aktuella debatterna. For-
mellt 4r dessa debatter grundade pé bestimmelsen i RO 2:10 om debatt utan
samband med annan handldggning och inte pa reglerna i 6 kap. RO om frage-
instituten. Men en framstillning till talmannen om en sadan debatt beteckna-
des i forslaget som ett slags “partiinterpellation”.

Det fjdrde malet skulle uppnis genom statsministerns deltagande i de
muntliga fragestunderna. Dessa skulle dven utvecklas sa att ledande foretrada-
re for partierna uppmuntrades att delta.

Dessa regler och riktlinjer har statt fast under de gangna 15 aren med un-
dantag for riktlinjerna for de muntliga frigestunderna. Hir visade det sig snart
att det var svart att fa statsministern att stilla upp vid varje fragestund. Darfor
indrades riktlinjerna fr.o.m. varen 2003 si att sérskilda fragestunder med
statsministern skulle dga rum vid ett antal torsdagar under riksmotet. Vid
dessa tillfillen ersatte statsministerns fragestund den vanliga fragestunden.
For att statsministerns fragestund skulle fa karaktiren av en viktig politisk
debatt stilldes kravet att partierna normalt skulle representeras av sina parti-
ledare, i undantagsfall av vice ordférande eller gruppledare. Ett oppositions-
parti skulle ha ritt att anmila en foretriidare for partiet. Ovriga partier skulle
ha ritt att anmila en prioriterad talare. En partiforetradare skulle normalt
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kunna rikna med att fa ordet for minst en foljdfraga eller kommentar. Nor-
malt skulle statsministern fa det sista inldgget i ett replikskifte men talmannen
kunde nir han fann det befogat ge fragestillaren ordet for ett avslutande in-
ligg om en halv minut. Ovriga fragestillare kunde normalt rikna med att fa
ordet endast en gang.

Aven riktlinjerna for debatten vid frigestunderna med andra statsrad 4nd-
rades. Ocksa hir skulle varje partigrupp ha ritt att anméla en prioriterad fra-
gestillare. Fragestillaren kunde normalt rikna med att fa ordet for minst en
foljdfraga eller kommentar. Vanligen skulle statsrddet fa det sista inldgget i
ett replikskifte men talmannen kunde om det fanns skil ge fragestillaren
ordet for ett avslutande inldgg.

Utvecklingen sedan 1996

Reformen ledde som vintat till en stark 6kning av antalet interpellationer.
Okningen var timligen jimn och kontinuerlig fram till riksmétet 2004/05 da
688 interpellationer stilldes, det dittills hogsta antalet. Darefter har utveck-
lingen varit ojamn. Ett nytt rekord noterades under riksmotet 2007/08 da det
stilldes 844 interpellationer. Men sedan dess har antalet interpellationer
minskat stadigt till ett ligsta antal av 446 interpellationer under riksmotet
2010/11.%

Det nya skriftliga frigeinstitutet blev en storre succé én manga hade trott.
Redan vid riksmétet 1997/98 stilldes 6ver 1 000 fragor for skriftligt svar.
Okningen fortsatte i dramatisk takt under de foljande riksmotena. Okningen
kulminerade vid riksmétet 2004/05 da antalet fragor uppgick till 2 197. Déref-
ter har en kraftig tillbakagéng 4gt rum. I slutet av den senaste mandatperioden
hade antalet skriftliga fragor sjunkit till ungefiir samma niva som i slutet av
1990-talet. Under riksmétet 2010/11 uppgick antalet fragor endast till 682.%

Den kraftiga okningen i anvindandet av bide interpellationer och fragor
under de forsta tio aren efter reformen maste ses som en foljd av dndringarna i
regelsystemet. I RUT:s rapport konstateras att interpellationer och fragor har
gatt frdn att vara varandra substituerande till att vara komplementira. Fore
1995 &rs reform innebar oftast en 6kning under en mandatperiod av det ena
institutet en minskning av det andra. Efter reformen &r 6kningar i bada institu-
ten, atminstone fram till riksmotet 2004/05, parallella. RUT:s tolkning av
denna utveckling &r att interpellationerna erbjuder en mojlighet att debattera
ett problem med ansvarigt statsrad och att frigorna 4r “ett kostnadseffektivt
instrument for informationsinhémtning”.*’ Utvecklingen efter 1995 och tolk-
ningen av den bekréftar att den forindring av sporsmélsinstituten som da
gjordes var av genomgripande slag. Det gamla frageinstitutet kan inte jimf6-
ras med det nya pa grund av det senares avsaknad av mojlighet till debatt i
kammaren.

35 RUT Fréageinstituten i riksdagen 2012 s. 64-65.
% RUT Fréageinstituten i riksdagen 2012 s. 64-65.
7 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 68—69.
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Hur ska man da forklara den kraftiga nedgéngen under senare ar? Nagra
reformer av sporsmalsinstituten har inte 4gt rum, om man undantar att sedan
2007 (forutom valaret 2010) interpellationer har kunnat stillas under som-
maruppehéllet och besvarats vid kammarsammantrdden en gang i veckan
under augusti och bérjan av september. Men denna féridndring borde snarast
ha haft motsatt inverkan pa utvecklingen. Antalet interpellationer som stillts
under sommarménaderna har dock inte varit sé stort att det paverkat statisti-
ken mirkbart. RUT gar i sin rapport igenom de forandringar i andra arbets-
former som kan ha haft en inverkan pé antalet spérsmal. Dit hor nya debatt-
former som statsministerns fragestund, férsoken med en allmén debattimme
och antalet aktuella eller sérskilt anordnade debatter. Men man finner inget
samband med de senaste arens negativa utveckling av antalet interpellationer
och fragor.*®

En annan faktor som undersoks av RUT é&r majoritetsforhallandena i riks-
dagen. Eftersom oppositionspartiernas ledaméter stiller fler interpellationer
och fragor &n regeringspartiernas kan majoritetsforhallandena forvintas ha
betydelse for spérsmalens antalsméssiga utveckling. Skiftningar i majoritets-
forhallandena skulle kunna forklara variationerna mellan mandatperioderna.
Om regeringens parlamentariska underlag blir svagare skulle man forvinta
sig en okning av antalet spérsmal. En minskning av antalet sporsmal skulle
bli resultatet om underlaget blev starkare.

RUT konstaterar att ndgot entydigt samband mellan majoritetsforhéllanden
och sporsmélens antalsmassiga utveckling inte kan urskiljas under enkammar-
tiden. Ett 6kat antal oppositionsmandat har inte alltid foranlett en 6kad aktivi-
tet och vice versa. Men sedan mitten av 1990-talet har ett svagt parlamenta-
riskt underlag for tre av fyra regeringar sammanfallit med en kraftig 6kning
av antalet sporsmal. Under den senaste hela mandatperiodens borgerliga
majoritetsregering haltar dock monstret. Antalet frigor minskar visserligen
men antalet interpellationer fortsétter att 6ka, om man raknar pa genomsnittet
under mandatperioden.®

Om man analyserar utvecklingen den senaste mandatperioden mer i detalj
kan man konstatera att ledaméter fran S, V och MP i opposition under de
forsta tva riksmétena av mandatperioden 20062010 stiller betydligt fler
interpellationer per mandat 4n oppositionen under den féregdende mandatpe-
rioden som da omfattade alla partier utom S. Under de forsta tva riksmétena
av denna mandatperiod stéller ocksa ledaméter fran regeringspartierna M, C,
FP och KD fler interpellationer per mandat 4n S-ledaméterna under den fore-
gaende mandatperioden. Vad som hinder direfter &r att en kraftig minskning
sker p& bade regerings- och oppositionssidan. Bland regeringspartierna upp-
hor praktiskt taget interpellerandet under det sista aret av mandatperioden.40

Nir det giller de skriftliga fragorna finns ett liknande monster men inte
lika uttalat nir det giller oppositionen. Redan frén bérjan av mandatperioden

38 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 69-70.
3% RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 72-76.
“0 RUT Fréageinstituten i riksdagen 2012 Figur 4 s. 73.
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2006-2010 stiller S, V och MP férre fragor per mandat &n oppositionen under
den foregiende mandatperioden. Mot slutet av perioden minskar den ytterli-
gare. P4 regeringssidan dr monstret detsamma for frigorna som for interpella-
tionerna. Regeringspartiernas ledamoter stiller betydligt fler fragor per man-
dat i borjan av mandatperioden 4n S-ledaméterna under den foregidende man-
datperioden. Mot slutet av perioden sjunker dock regeringspartiernas frage-
frekvens ner mot samma laga nivd som under den foregdende mandatperio-
den.”!

Att den nya oppositionen efter valet 2006 i hog grad nyttjar interpellations-
instrumentet snarare dn de skriftliga fragorna kan enligt RUT:s analys sittas i
samband med att tidigare statsrdd nu hamnat i oppositionsstillning i riksdagen
och vill fa till stand ett direkt meningsutbyte med de nya statsrdden i kamma-
ren. Orsaken till minskningen av interpellationerna under mandatperioden
skulle vara den tilltagande blockpolitiken. Oppositionen blev allt mer enad
och regeringen upptriadde i allt hogre grad som en enpartiregering.42

Ett test pa biringen i de férklaringar som diskuterats skulle enligt RUT:s
rapport vara om interpellationsaktiviteten vinder uppat igen under den inne-
varande mandatperioden till foljd av att ytterligare ett parti tagit plats i riks-
dagen, samtidigt som den rodgréna koalitionen upplésts och behovet av att
profilera sig ¢kar bland de mindre borgerliga partierna for att klara fyrapro-
centsspirren i nista val.* Har kan man lagga till att ocksa regeringens forsva-
gade parlamentariska stillning skulle tala for en utveckling i samma riktning.
Sé har emellertid inte blivit fallet under det forsta riksmétet av den nya man-
datperioden. Tvirtom har interpellations- och frageaktiviteten fortsatt att
minska. Fragorna har till och med gétt ned kraftigt. Men man kan naturligtvis
inte dra ndgra sékra slutsatser efter bara ett riksméte av den nya mandatperio-
den.

3.2 Vilka likheter och skillnader finns mellan
anvindningen av interpellationer och skriftliga fragor?

Reglerna

Savil en interpellation som en fraga ska ha “ett bestimt innehall” (RO 6:1 st.
1). Uttrycket “ett bestimt innehall” har hingt med sedan interpellationsinsti-
tutets inférande 1866 och hade sikert en meningsfull innebérd vid sin till-
komst. I dag framstar det som en historisk kvarleva utan betydelse.

Enligt RO:s bestimmelser ska en interpellation vara forsedd med en moti-
vering (RO 6:1 st. 1). En skriftlig fraga far vara forsedd med en kort inledan-
de forklaring (RO 6:4 st. 1) men det ridcker alltsi med att den innehaller en
fraga.

“I RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 Figur 5 s. 74.
2 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 81.
“ RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 83.
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Fram till reformen 1995 stadgades att en interpellation endast bor vickas i
angeldgenheter av storre allmént intresse. Av forarbetena framgér dock att det
fortfarande forutsitts att de frégor som stills i interpellationerna har “en viss

5 44
tyngd”.

Faktisk anvindning

For att se om hierarkisk position i riksdagen och partigrupperna spelar nagon
roll, bl.a. for vilket frageinstitut som anvinds, har RUT i sin rapport delat in
ledaméterna i tre grupper. Som innehavare av centrala positioner betecknas
ledaméter som tillhér partigruppernas ledning, ar partiledare, utskottsordfo-
rande eller vice utskottsordférande (16 procent av alla ledamoter). Att vara
ordinarie ledamot av ett utskott eller EU-nimnden betecknas som att vara i
medelposition (72 procent), medan 6vriga ledaméoter bendamns perifera (12
procent). Andelen sporsmél som stills av ledaméter i perifer position &r négot
storre 4n ledamotsandelen (19 procent). For ledamoter i central position &dr
forhallandet det omvinda (9 procent). Ledaméter i mellanposition stéller
samma andel av spérsmalen som de utgér av samtliga riksdagsledamater (72
procent).

Position har betydelse for vilket frageinstitut man anviander. 39 procent av
sporsmélen framstillda av centrala ledamoter var interpellationer. Motsvaran-
de andel for ledaméter i medelposition och perifer position var 26 procent
respektive 15 procent. Omvint giller att ju ligre position man har desto storre
andel av sporsmalen utgors av skriftliga fragor.

RUT har ocksé undersokt flera viktiga aspekter av innehallet i interpella-
tionerna och de skriftliga frigorna. En aspekt dr sporsmalets utskottskoppling,
dvs. dess innehallsmissiga koppling till det utskott dir ledamoten ingick som
ledamot eller suppleant vid den tidpunkt nér sporsmalet stilldes. En skillnad
framtrider mellan de bada frageinstituten i detta avseende. Andelen interpel-
lationer med utskottskoppling uppgér till 63 procent medan motsvarande
andel for de skriftliga frigorna 4r 48 procent. Vidare kan konstateras att ande-
len sporsmél med utskottskoppling dr avsevirt hogre for oppositionspartierna
(56 procent) 4n for regeringspartierna (32 procent).*

En annan innehéllslig aspekt dr sporsmalets koppling till den valkrets som
ledamoten kommer frin. I RUT:s undersokning definieras valkretskoppling
som ett explicit omnimnande av valkretsen eller av en kommun, en anligg-
ning, en organisation, ett foretag, ett evenemang eller liknande i valkretsen
eller av viljare eller fall som ror viéljare i valkretsen. Av undersokningen
framgar att 22 procent av spdrsmalen har valkretskoppling och att skillnaden
mellan de bada frigeinstituten i detta avseende &r obetydlig. Andelen interpel-
lationer med valkretskoppling har dock 6kat starkt fran den forsta till den sista
mandatperioden i undersékningen. Under valperioden 1994/95-1997/98 var
andelen interpellationer med koppling till ledamotens valkrets endast 13

“ Bet. 1995/96:KU18 s. 3.
# RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 104-106.
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procent. Under valperioden 2006/07-2009/10 hade den kat till 31 procent.*
Interpellationsinstrumentet har séledes i 6kad utstrickning anvénts for att fora
fram frigor som har att gora med interpellantens valkrets. Nagot ¢verraskan-
de med hinsyn till oppositionspartiers och regeringspartiers skilda funktioner
i riksdagen ir att andelen valkretsanknutna sporsmél inte skiljer sig namnvirt
mellan dessa bada grupper.

En tredje aspekt pa sporsmélens innehall dr deras aktualitet. En interpella-
tion eller fraga har i RUT:s undersokning markerats som aktuell om den
behandlar ett aktuellt initiativ, som en nyss publicerad utredning, ett foresta-
ende internationellt toppméte eller ett uttalande fran regeringen, eller en aktu-
ell hindelse, exempelvis en fabriksnedlidggning eller en naturkatastrof. Un-
dersokningen visar att 62 procent av sporsmalen innehéller aktualitetsinslag,
de skriftliga fragorna oftare (66 procent) 4n interpellationerna (52 procent).47

En ytterligare aspekt pa interpellationerna och fradgorna dr om de innehaller
kritik av regeringen eller ett statsrdd. Sett Gver hela perioden fran riksmétet
1994/95 till riksmotet 2009/10 uppgar andelen sporsmél som innehaller kritik
till 21 procent. Om man rdknar bort sporsmal fran regeringspartierna som
sillan innehaller kritik stiger andelen till 24 procent. Det finns en tydlig skill-
nad mellan interpellationer och frégor. Drygt 30 procent av interpellationerna
innehaller kritik av regeringen eller ett statsrad jamfort med 17 procent av
fragorna.” Fragorna #r saledes oftare neutralt formulerade och motiverade n
interpellationerna.

RUT har ocksé undersokt forekomsten av mediereferenser i interpellatio-
nerna och frdgorna. Endast otvetydiga hinvisningar till medier har noterats,
inte fall d2 medieanknytningen endast kan anas, t.ex. d4 man hinvisar till
“alarmerande rapporter”. Sett over hela perioden visar undersékningen att
andelen sporsmal med referenser till medier sjunker fran 21 procent till 10
procent. I genomsnitt ver hela perioden dr mediereferenser nagot vanligare i
interpellationerna @n i frigorna och ocksa néagot vanligare i oppositionens
sporsmal 4n i regeringspartiernas.*’ Som ett sitt att méta varifrin uppslagen
till spérsmélen kommer verkar denna metod, som vi strax ska se, underskatta
det faktiska forhallandet.

Anvdndningen enligt enkdtundersokningen

I enkatundersokningen stilldes en fraga om varifran uppslaget till interpella-
tionen eller fragan hade kommit. Det fanns tolv uppriknade killor att vilja
mellan samt en kategori for andra kéllor. Mojligheten fanns att markera mer
an en killa. Utan uppdelning pa frageinstitut var de tva vanligaste killorna
Viljarkontakter som angetts fér 51 procent av spoérsmélen och Kontakter i
organisationer och grupper som hade markerats for 49 procent. P4 tredje plats
hamnade Uppgifter i riksmedia med 32 procent av spérsmalen. Bland inter-

“ RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 105-107.

:; RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 108-109.
RUT Fréageinstituten i riksdagen 2012 s. 111-112.

 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 110.
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pellationerna var dessa tre typer av uppslag ocksa de oftast omnimnda. Om-
kring hilften av interpellationerna har sitt ursprung i Véaljarkontakter (54
procent) och Kontakter i organisationer och grupper (54 procent) men néstan
lika manga (46 procent) frin Uppgifter i riksmedia. Aven for de skriftliga
fragorna anges Viljarkontakter och Kontakter i organisationer och grupper
som de viktigaste killorna (49 procent respektive 44 procent). Sedan &r steget
langt till den tredje viktigaste typen av uppslag, Kontakter i foretag (23 pro-
cent), som for 6vrigt dr den enda kategori dér det ér fler omndmnanden for
fragorna 4n for interpellationerna. Nar det géller 6vriga kéllor &r omnédmnan-
den mer frekventa for interpellationerna dn for fragorna. Det betyder séledes
bl.a. att Uppgifter i riksmedia, Uppgifter i lokala medier, Arbetet i partigrup-
pen och Det egna utskottsarbetet oftare anges som kéllor for interpellationer-
na in for frigorna. Det betyder ocksé att killorna for varje enskild interpella-
tion i genomsnitt &r fler 4n for varje skriftlig fraga.>

Aven motiven for att stilla sporsmalen undersoktes i enkdten. Ledaméterna
ombads ange vilket av sex angivna motiv som var viktigast, dvs. endast ett
alternativ kunde markeras. Det vanligaste motivet var Att paverka regeringens
politik och atgérder (46 procent), det nést vanligaste Att fa fram ett stéllnings-
tagande fran regeringen (30 procent). Fordelningen skiljer sig mellan interpel-
lationer och skriftliga fragor. For interpellationerna 4r bada dessa motiv unge-
fir lika frekventa (ca 35 procent). For de skriftliga fragorna &r motivet att
paverka regeringspolitiken dubbelt s& ofta férekommande som motivet att i
fram ett stillningstagande fran regeringen (56 respektive 23 procent). For 19
procent av spdrsmalen anges det viktigaste skilet for att stilla dem vara Att
gora regeringens politik eller 4tgirder synliga. Andelen ir i detta avseende
hogre for interpellationerna. Att fo mer information anges som det viktigaste
skiilet endast i sju fall, varav sex avser en skriftlig friga. Ett annat svarsalter-
nativ, Att framféra kritik mot regeringen, forekommer bara for tre interpella-
tioner och inte for ndgon friga. Svarsalternativet Att folja upp ett riksdagsbe-
slut har inte markerats fér nagot sporsmal, vare sig interpellation eller fraga.”

Den skillnad som finns mellan interpellationer och fragor nir det géller mo-
tiven har sin forklaring i de mojligheter till debatt som interpellationsinstru-
mentet innebir. Interpellationerna dr som ockséd RUT framhaller ett synligare
forum som av oppositionen anvéinds mer &n fragorna for att “hédnga ut” reger-
ingen.

I enkiten stilldes vidare en friga om ledamoten i forvdg hade forankrat
sporsmalet i partigruppen. 1 svaren pa frigan framtrider en tydlig skillnad
mellan interpellationer och skriftliga fragor. Av de skriftliga frigorna hade
endast 16 procent forankrats i partigruppen. Motsvarande siffra for interpella-
tionerna 4r 45 procent. Interpellationerna 4r saledes oftare ett partipolitiskt
instrument 4n de skriftliga fragorna.”

50 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 120-121. Kompletterande PM 2011-11-25.
SI RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 121-122. Kompletterande PM 2011-11-29.
52 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 123.
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En annan fraga avser om ledamoten har for avsikt att anvianda sporsmélet,
med eller utan svaret, pa nagot annat sitt. Skillnaden mellan interpellationer
och fragor &r inte stora. Av interpellationerna anges i 95 procent av svaren att
avsikten 4r att de ska anvindas pa nagot annat sétt. Motsvarande siffra for de
skriftliga frigorna &r 89 procent. Frigan stilldes ocksd om hur sporsmalen
skulle anvindas. Det fanns fem svarsalternativ samt ett alternativ ”p& annat
sétt”. Flera alternativ kunde markeras. Vanligast 4r for bade interpellationerna
och fragoma att de ska anvindas i en artikel i en tidning eller tidskrift (49
respektive 62 procent). I dvrigt skiljer sig anvindningen av interpellationer
och fragor ganska mycket fran varandra. Fragorna anvinds i stor utstrickning
for att besvara fragor fran viljare (62 procent) och i informationen internt i
partierna (44 procent) medan interpellationerna anvénds i offentliga anforan-
den (44 procent) och i sociala medier (41 procent). Intressant nog tycks det
som om fragorna i genomsnitt var anvéndbara pa fler sétt 4dn interpellationer-
na. Man kan tolka resultatet sa att fragorna oftare dr medel for ledaméoternas
mangskiftande verksamhet utanfor riksdagen én interpellationerna.™

Sammanfattningsvis star det klart att det finns tydliga skillnader mellan
anvindningen av interpellationer och fragor. Interpellationerna kan karakteri-
seras som instrument for att bedriva partipolitik i riksdagen. Detta framgar av
att innehallet i interpellationerna 1 storre utstrickning 4n fragorna dr kopplade
till ledaméoternas verksamhet som partipolitiker i utskotten och av att sdédana
utskottskopplade interpellationer &r vanligare bland oppositionens ledaméter
an regeringspartiernas. De ledande politikerna anvinder oftare interpellationer
an de ovriga ledamoéterna. Kritik mot regeringen och enskilda statsrad &r
vanligare i oppositionens interpellationer #n i frigorna.

Vidare har interpellationerna sitt ursprung i kontakter av fler slag 4n fra-
goma. Syftet med interpellationerna ir att bade paverka regeringspolitiken
och att fa fram ett stillningstagande fran regeringen. Interpellationerna har
oftare &n fragorna forankrats i partigrupperna.

Fragorna diremot kan karakteriseras som ett sitt for alla riksdagsledaméter
att paverka regeringen i en aktuell friga. P4 alla nivéer inom partierna ar
fragorna en vanligare spdrsmalsform &n interpellationerna. Uppslagen till
fragorna kommer, forutom fran viéljarkontakter, i stor utstrickning fran orga-
nisationer och foretag. De anvinds i storre utstrickning 4n interpellationerna
for fragor fran viljarna.

Men det finns ocksa likheter mellan anvdndningen av interpellationer och
fragor. For bada frageformerna anges viljarkontakter som den frimsta killan.
Bada frageinstituten anvéands i ungefir samma utstriickning for fragestillning-
ar som har anknytning till interpellantens eller fragestillarens valkrets. Men
en utveckling dger rum under undersékningsperioden. Nir det gamla fragein-
stitutet (skriftliga fragor for muntliga svar) upphérde 1996 borjade interpella-
tioner stillas om fragestillningar som tidigare hade haft formen av fragor. Av
RUT:s undersokning kan man dra slutsatsen att det 6kade antalet interpella-

3 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 124-126. Kompletterande PM 2011-11-25.
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tioner efter 1996 kan forklaras av att fragestéllningar med koppling till leda-
motens egen valkrets i 6kande grad stills som interpellationer. Det kade
behovet av att anvinda en frageform med storre synlighet for valkretsfragor
kan ocksa hinga samman med inforandet av personval vid valet 1998.

3.3 Stalls det for manga interpellationer och skriftliga
fragor?

Denna fraga kan forstés inte ges ett objektivt svar. Vad man kan konstatera ar
att trenden under hela enkammartiden varit att sprsmalen 6kar. Okningstak-
ten 4r till en borjan mattlig men efter reformen 1995 betydligt snabbare fram
till den senaste mandatperioden d& det genomsnittliga antalet sporsmal per
riksméte gér tillbaka. Till den snabba utvecklingen efter 1995 bidrar fréamst
det nya skriftliga frageinstitutet men dven interpellationerna har 6kat om én i
langsammare takt. Tillbakagangen under senare ar drabbar forst de skriftliga
fragorna, nagra ar senare dven interpellationerna.

I internationell jimforelse dr dock knappast méngden av interpellationer
och fragor i den svenska riksdagen sd imponerande, sirskilt om man tar i
beaktande det forhallandevis hoga ledamotsantalet i riksdagen.> I det danska
Folketinget stiller de 179 ledaméoterna 6 000—7 000 fragor per ar. I Finlands
riksdag framstillde de 200 ledaméterna under fyradrsperioden 2007-2010
drygt 4 000 skriftliga fragor for skriftligt svar, 800 muntliga fragor for munt-
ligt svar och 13 interpellationer. For att fa framstilla en interpellation i den
finska riksdagen krivs en anslutning av minst 20 ledaméter. Om sa yrkas
under debatten ska riksdagen efter debatten rosta om fortroendet for regering-
en eller ministern.”’ I det norska Stortinget med sina 169 ledaméter har de
skriftliga fragorna for skriftligt svar, som introducerades i Stortinget négot &r
efter introduktionen i riksdagen, okat mest och uppgér till ca 1 500 per ar.
Antalet sporsmal i andra former ligger pa en betydligt ldgre niva och &r 6ver
tid ganska stabilt. Skriftliga fragor fér muntliga svar har under senare tid
uppgétt till ca 250 per ar, muntliga frigor for muntliga svar till drygt 100 per
ar och interpellationerna till knappt 100 per &r.**

Nir man gor detta slags jamforelser maste man ta hénsyn till att det kan
finnas andra sitt for ledamoterna att utéva politisk paverkan i ett parlament,
t.ex. motioner. I alla de nimnda nordiska parlamenten finns visserligen ett
motionsinstitut men det anvinds langt flitigare i den svenska riksdagen én i
négot annat nordiskt parlament.

> Samma bedémning gér Bremdahl 2011 s. 94,
55 Jonasson 2012 s. 45-47.
%6 Rasch 2011 s. 384.
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3.4 Hur spridd &r anviandningen av interpellationer och
skriftliga fragor bland ledaméterna?

En viktig friga nir det giller beddmningen av frageinstitutens betydelse for
ledamoterna dr om anvindningen av dem &r koncentrerad till en mindre grupp
som stiller manga sporsmaél eller om anvindningen &ar nagorlunda jamnt
fordelad mellan ledaméterna.

Den underskning som gjorts av denna fragestillning av RUT baseras pa
data som avser alla interpellationer och skriftliga fragor som stilldes under
riksmétena 1994/95-2009/10, dvs. i huvudsak fran tiden efter reformen 1995
som tridde i kraft den 1 februari 1996. Huvudresultatet av denna undersok-
ning &r att under de fyra mandatperioder som undersdkningen omfattar har i
genomsnitt 58 procent av ledamoterna vickt minst en interpellation per man-
datperiod och i genomsnitt 81 procent av ledaméterna framstillt minst en
skriftlig fraga per mandatperiod.”” Vad giller utvecklingen éver tid noteras i
rapporten att andelen anvindare av frageinstituten okar nagot sett over hela
tidsperioden, dven om béade andelen anvindare av savil interpellations- som
frageinstitutet sjunker under den senaste mandatperioden jimfort med den
foregaende. **

Mot bakgrund av vad vi i 6vrigt vet om anvindningen av frageinstituten
finns det anledning att tro att ledamdter fran regeringspartier dr $verrepresen-
terade bland dem som inte stiller nigra interpellationer eller skriftliga fragor.
Denna hypotes bekriftas av de uppgifter som RUT tagit fram frén de tre
senaste mandatperioderna. Bland oppositionspartiernas ledamoter dr det i
genomsnitt for de tre perioderna bara 17 procent som inte stillt ndgon inter-
pellation medan det bland regeringspartiernas ledaméter dr 69 procent. Skill-
naden mellan oppositionspartier och regeringspartier dr betydligt mindre nir
det giller de skriftliga fragorna. Av oppositionspartiernas ledaméter dr det 10
procent som inte stéllt ndgon fraga och bland ledaméter fran regeringspartier-
na 24 procent.”

Nir foérdelningen av sporsmalen mellan de aktiva ledaméterna underséktes
framkom att spridningen var mycket ojamn. Nir det giller interpellationerna
svarade den minst aktiva hilften av anvindarna for mindre 4n en sjundedel av
de vickta interpellationerna. Den mest aktiva tiondelen framstillde omkring
40 procent av interpellationerna. Vad avser de skriftliga fragorna var den
antalsmassiga spridningen mellan anvindama 4n mer ojamn. Den minst akti-
va hilften av fragestillarna stod f6r endast en tiondel av frigorna medan den
mest aktiva tiondelen svarade for drygt 44 procent.

*7 I redovisningen ingar alla ledaméter som vid nagot tillfille om minst tvd veckor
under mandatperioden tjinstgjort som ledamot i riksdagen (samtliga invalda ledaméoter
exklusive de som varit franvarande under hela mandatperioden pé grund av exempelvis
statsradsuppdrag och samtliga nytillkomna ledaméter och tillfilliga ersittare exklusive
de som suttit i riksdagen mindre 4n tva veckor. Detta medfor att antalet ledaméter i
éenomsnitt uppgar till 408 for de fyra mandatperioderna.

o RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 91-92.

RUT Kompletterande PM 2011-11-25.
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Om man delar upp materialet pa de fyra mandatperioderna finner man att
de 10 procent mest aktiva interpellanterna svarat fér mellan 36 och 46 procent
av interpellationerna under varje mandatperiod. Den hogsta siffran avser den
senaste mandatperioden. Motsvarande andelar f6r de 10 procent mest aktiva
fragestillarna &r mellan 41 och 47 procent. Hir noteras den hogsta siffran for
tvd mandatperioder, 1994-1998 och 2006-2010. Den enskilt mest aktiva
interpellanten under respektive mandatperiod stod for mellan 53 och 142
interpellationer (motsvarande mellan 2 och 6 procent av det totala antalet for
mandatperioden). Den enskilt mest aktiva fragestillaren under respektive
mandatperiod stod for mellan 163 och 260 skriftliga fragor (motsvarande
mellan 2 och 5 procent av det totala antalet for mandatperioden).60

Som man kan forvinta sig domineras dessa tiondelar av anvidndarna av le-
daméter fran oppositionen. Nér det giller interpellationerna ér det bara under
den forsta mandatperioden som nagon ledamot fréan det ddvarande regerings-
partiet Socialdemokraterna ingér i denna tiondel. Bland de mest aktiva tionde-
larna av fragestillarna ingér fler ledaméter fran regeringspartier. Storst andel
av fragorna svarade denna grupp for under den senaste mandatperioden da
regeringen utgjordes av en koalition av de borgerliga partierna.”’

Den starka koncentrationen av anvindningen av frageinstituten till en liten
grupp av ledaméter &r inte ndgon specifikt svensk foreteelse. Liknande forhal-
landen rader enligt tillgéngliga uppgifter i det norska Stortinget och den
franska Nationalforsamlingen.”

3.5 Stalls det “onddiga” interpellationer och skriftliga
fragor?

Till denna kategori skulle kunna riknas interpellationer eller fragor som upp-
repas. Dit kan ocksa hora interpellationer och fragor som stills av en ledamot
innan en interpellation eller en friga i samma dmne besvarats. Andra interpel-
lationer och fragor som kan uppfattas som “onodiga” ar de som tar upp d4m-
nen som nyligen har behandlats eller inom kort ska behandlas i kammaren i
andra former dir statsrad deltar, t.ex. aktuella debatter, utrikesdebatter och
information fran regeringen.

I de intervjuer som gjordes i tre departement i Regeringskansliet fram-
kommer kritik mot kvaliteten pa interpellationerna och frégorna. De uppfattas
ofta som oprecisa och otydliga. Man tycker att tjdnstemannaorganisationen i
riksdagen skulle kunna ta ett storre ansvar for kvaliteten pa sporsmalen. Irrita-
tionen 4r ocksé stor i Regeringskansliet ver att ledaméter skickar in samma
eller liknande sporsmal till olika statsrdd eller vid upprepade tillfillen till
samma statsrid. Aven om det till viss del handlar om att kopiera ett tidigare

€ RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 93-94.
¢! RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 95-96.
62 Rasch 2009 s. 209, Henry 1993 s. 641.
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svar ska svaret skrivas samman, ldsas av ett antal tjansteman och godkéinnas.
Man uppfattar det som sldseri med tid.%

I RUT:s enkitundersokning var en av enkétfragorna om ledamoten tidigare
tagit upp samma dmne pa nagot sitt i riksdagen. 35 procent av de ledaméter
som besvarat frigan uppger att de tidigare tagit upp samma &mne som i det
aktuella sporsmalet. Siffran dr ndgot hogre bland interpellanterna (39 procent)
in bland fragestillarna (31 procent). Ledaméterna fick ocksé fragan pa vilket
eller vilka sitt de tidigare tagit upp dmnet. Av de interpellanter som uppgett
att de tagit upp dmnet forut anger 64 procent att de gjort det i en interpella-
tion. Att interpellanten tidigare lyft dmnet i en skriftlig fraga eller motion
forekommer i 52 respektive 44 procent av svaren. Endast en interpellant
uppger att mnet tidigare tagits upp i en muntlig fragestund.

I slutet av enkiten stilldes foljande friga: Anser du att du med hénsyn till
svaret pa fragan/interpellationen vill ta upp problemet pa nytt och i sa fall i
vilken form? 66 procent av de ledaméter som besvarat frigan anger att de
avser att ta upp problemet pa nytt. Fér oppositionsledamédterna dr andelen
nagot storre dn for ledamoterna frén regeringspartierna. Aven hir fick leda-
moéterna fragan pa vilket eller vilka sétt de avsdg att ta upp problemet. Av
interpellanterna skulle 57 procent géra det med ny interpellation, 52 procent
med en motion, 31 procent med en friga vid en muntlig fragestund och 26
procent med en skriftlig fraga. Av de fragestillare som har for avsikt att folja
upp en skriftlig frdga avser hilften att gora det med en motion, 47 procent
med en interpellation, 21 procent med en fraga vid en muntlig fragestund och
18 procent med en ny skriftlig fraga. Ingen fragestillare anger att han eller
hon har for avsikt att félja upp en skriftlig friga med en granskningsanmilan
till KU.

Svaren 4r intressanta pa flera sitt. De ger underlag for slutsatsen att leda-
moterna i stor utstrackning &r inriktade pa att driva vissa bestimda fragor. Det
leder till upprepningar av interpellationer och skriftliga fragor. Hur titt dessa
upprepningar kommer framgar inte av detta material. Men det leder ocksa till
att man driver fragorna i andra former, foretridesvis i motioner. Det finns
ocksd en prioritering av de instrument som stir ledaméterna till buds. De
undersokta interpellationerna ér i stor utstrickning en uppfoljning av tidigare
interpellationer och i nadgot mindre utstrickning av tidigare skriftliga fragor
och motioner. Interpellationerna kommer att foljas upp med nya interpellatio-
ner och motioner. Uppféljningen av de skriftliga fragesvaren sker diremot
oftare i andra former 4n den skriftliga fragans. Den sker oftast i form av mo-
tioner och interpellationer. Man kan séledes dra slutsatsen att de effektivaste
formerna att driva en frga i riksdagen enligt de tillfrigade ledamoternas
uppfattning dr genom interpellationer och motioner.

 Ullstrdm 2012 s. 249-250.
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3.6 Overviganden och forslag

Utvecklingen ndr det giller antalet interpellationer och fragor under de nér-
maste aren dr svarbedomd. Under riksmétet 2010/11 har detta antal fortsatt att
g4 ned. En s 1ag aktivitetsniva ndr det giller de skriftliga frigorna som detta
riksmote uppvisade har inte forekommit tidigare under denna frageforms
livstid. Men de parlamentariska faktorer som enligt RUT:s undersokning
verkar ha storst forklaringskraft pa den historiska utvecklingen talar for att en
okning kommer under den innevarande mandatperioden, nér det nya parla-
mentariska laget slagit igenom fullt ut.

Om man anser att riksdagen &r 6verhopad med interpellationer och fragor
finns det i flera frimmande landers parlament exempel pa begrinsningsregler
som man skulle kunna overviga att infora. Det handlar i huvudsak om tre
typer av regler. Den forsta typen dr att det krivs ett visst antal ledaméter for
att fa vicka ett sporsmal som kan leda till debatt i kammaren och eventuellt
en omrostning. Den andra typen av regler 4r att varje ledamot bara far stilla
ett visst antal sporsmal per vecka eller per ménad. Regler av en tredje typ ar
att samma spOrsmal inte far upprepas med alltfor korta intervaller och spors-
mal inte far stillas om fragor som 4r under behandling i parlamentet.

For riksdagens del skulle inforande av den forsta typen av regler innebéra
att det skulle kridvas minst ett visst antal ledaméter for att fa stilla en interpel-
lation. Fragan overvigdes av Grundlagberedningen som utarbetade forslaget
till den nuvarande RO. En arbetsgrupp inom beredningen tog 1971 fram en
promemoria med en modell med tre former av fragor: interpellationer, spors-
mal (fragor forsedda med en kortare motivering) och enkla fragor (frigor utan
motivering). En interpellation skulle fa stiillas endast om den stoddes av minst
tio ledamoter. Interpellationsforfarandet var avsett fér information av bredare
slag, for kritik av mer politisk betydelse och for debatt i principfragor. Delta-
gandet i interpellationsdebatten skulle inte vara begrénsat till dem som skrivit
under interpellationen. Bade spdrsmélen och de enkla fragorna skulle stillas
skriftligt och besvaras muntligt. Skillnaden var att sporsmalssvaren skulle
kunna leda till en debatt mellan fragestillaren och statsrddet, medan svaren pa
de enkla frigorna bara kunde foranleda en eller tvi tilliggsfragor fran frage-
stillaren. Interpellationerna skulle besvaras inom fyra veckor, sporsmélen
inom tvd veckor och de enkla frigorna inom en vecka vid en fragestund.
Arbetsgruppens promemoria remitterades till riksdagens partigrupper dir den
fick ett blandat mottagande. Mot den foreslagna utformningen av interpella-
tionsinstitutet riktades kritik som bl.a. gick ut pé att begrénsningen av ritten
att interpellera kunde téinkas leda till att hogst vilmotiverade aktioner av
enskilda ledamoéter stoppades.64 Forslaget genomfordes inte.

Om man idag skulle tinka sig att infora ett krav pa ett minsta antal leda-
moter for att fi vicka en interpellation dr det ocksd rimligt att tédnka sig att
man aterinforde mojligheten for en enskild ledamot att fa muntligt svar pa en
fraga med viss mojlighet till debatt med statsradet om svaret. Det behov som

¢ Jonasson 2012 s. 31, Grundlagberedningen, Arbetsgrupp I, PM 22.2.1971 s. 27-33.
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skulle fyllas av de enkla fragorna enligt Grundlagberedningens skiss fylls
idag av de skriftliga frigorna for skriftligt svar. Om en saddan modell skulle
medfora en minskning av anvindningen av frageinstituten totalt sett dr svart
att veta. Sannolikt skulle det bli en 6verstromning av béde interpellationer och
fragor for skriftliga svar till det nya frageinstitutet, och det &r langt ifrin si-
kert att nettoresultatet skulle bli en minskning. Diremot dr det mojligt att det
skulle medféra en tydligare uppdelning av karaktiren pa de fragor som stills
som interpellationer, frigor for muntliga svar och fragor for skriftliga svar.

Som anmiérktes ovan finns det i vissa parlament begransningar for hur
manga sporsmal en ledamot far stilla under en viss tidsperiod. I norska Stor-
tinget fir en enskild ledamot under en vecka framstilla hogst tva skriftliga
fragor, oberoende av om fragorna ska besvaras skriftligt eller muntligt. I den
tyska Forbundsdagen finns ocksa begrinsningsregler for enskilda ledaméters
fragestillande. Varje ledamot har ritt att stilla hogst tva fragor f6r muntliga
svar varje vecka som Forbundsdagen &r i session. Dessa svar lamnas vid en
fragestund som hélls en gang i veckan. Nir det giller fragor for skriftliga svar
far en ledamot stilla hogst fyra sidana fragor per manad.®’

For att ha nagon effekt maste sddana begrinsningsregler vara ganska sniva.
Den tyska regeln for fragor for skriftligt svar innebér att en ledamot far stilla
hogst 48 fragor for skriftligt svar pa ett &r. Om en sadan regel skulle ha fun-
nits i riksdagen under de senaste fem riksmotena (2006/07-2010/11) skulle en
ledamot ha brutit igenom “taket” under tre riksméten och en annan ledamot
under ett riksmote. Nagon begriansning av betydelse totalt sett skulle detta inte
ha inneburit.

Det &r uppenbart att upprepade interpellationer i samma dmne &r ett viktigt
satt, sérskilt for oppositionspolitiker, att driva en fraga i riksdagen. Det ir
sikert sa att statsrdden ibland upplever att upprepningarna kommer for titt
inpa varandra. Statsrdden skulle som motmedel kunna begagna sin formella
rdtt att lata bli att svara pa en interpellation, men detta foSrekommer som be-
kant inte annat 4n i undantagsfall. Diremot forekommer det att statsraden
avstar fran att replikera i den andra eller tredje debattomgangen, och pa detta
sitt frantar interpellanten mojligheten till en fortsatt debatt. Som framgar
nedan (se avsnitt 4.4) dr detta forfarande dock ovanligt.

Om man ska begrinsa ledaméternas majligheter att stélla “onddiga” inter-
pellationer och fragor s& bor dock ansvaret for detta liggas pa riksdagen sjélv,
inte pa statsraden. Det skulle vara en sak for talmannen att forhindra sadana
interpellationer.

I norska Stortinget finns regler som innebér en rétt for talmannen att avvisa
interpellationer om fragor som 4r under behandling i utskotten, som tas upp i
utskottsbetinkanden vilka dnnu inte behandlats av Stortinget och som redan
blivit foremal for en interpellation eller skriftlig friga som &nnu inte besva-
rats.* Om man skulle Sverviga att dverfora dessa regler till riksdagen sa

% Jonasson 2012 s. 49, 52.
¢ Stortingets forretningsorden § 50, Jonasson 2012 s. 49.
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madste man undanta det forsta och andra kriteriet for avvisning. Med tanke pa
hur riksdagens motionsinstitut utnyttjas dr det i det nidrmaste omdjligt att
overblicka vilka fragor som ligger i utskotten eller behandlas i justerade be-
tinkanden. Diremot skulle interpellationer och skriftliga frigor med det sista
kriteriet som grund kunna avvisas. Hér skulle man ockséa kunna ligga till att
en interpellation eller fréga inte ska fa vickas om den tar upp en fragestill-
ning som ska behandlas i en kommande aktuell debatt.

Om man inte vill ga sa langt som att ge talmannen en formell ritt att stop-
pa upprepningar finns det dock anledning for kammarkansliet att upplysa en
ledamot som ténker vécka en interpellation eller en skriftlig friga i ett 4mne
dér det redan finns en obesvarad interpellation eller en fraga om detta forhél-
lande. Aven en upplysning om en kommande aktuell debatt i ett imne kan
forhindra att ett sporsmal stills i samma #mne. Sddana upplysningar torde
redan ldmnas i viss utstridckning.
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4 Sporsmalssvaren och
interpellationsdebatterna

4.1 Vilka ansvarsomraden i regeringen far mest och
minst interpellationer?

Det dr vilkant att antalet interpellationer och skriftliga fragor som stalls till
ministrar som innehar olika portfoljer i regeringen kan variera kraftigt. Vissa
ansvarsomraden i regeringen &r praktiskt taget alltid féremal for stor politisk
uppmirksambhet. I en mellangrupp av ansvarsomraden fluktuerar det politiska
intresset over tid och medfor en varierande arbetsbelastning for berorda mi-
nistrar. Slutligen finns det frigeomraden som ganska sillan uppméarksammas i
den politiska debatten. Vad som uppmérksammas dr forstds en frdga om
politiska prioriteringar. Partierna intresserar sig for olika omraden. Man ska
inte heller utesluta att, oberoende av ansvarsomrade, statsraden sjélva kan dra
till sig sporsmal tack vare sin personlighet, sin stillning i regeringen eller i sitt
parti. Om detta ar fallet dr det forstds mojligheten att fd debattera med ett
statsrdd om svaret pa en interpellation som attraherar.

I den f6ljande tabellen anges de tio ansvarsomraden inom vilka de flesta
interpellationerna besvarats av statsrad i den socialdemokratiska regeringen
2002-2006 och i den borgerliga regeringen 2006-2010. Ansvarsomraden med
samma beteckningar i de bada regeringarna ir i huvudsak 6verensstimmande
till sitt innehall. Vidare ar det ett statsrdd som &r ansvarigt for varje omrade
med tvé undantag. For att fi en korrekt jimforelse nir det giller skolminis-
terns portf6lj har det varit nddvandigt att inkludera de av Lena Hallengren
besvarade interpellationerna om férskola och vuxenutbildning under perioden
2002-2006 (forutom de som Thomas Ostros besvarade under perioden 2002~
2004 och Ibrahim Baylan 2004-2006). Ett 4nnu besvirligare omrade &r den
ganska disparata portfolj som egentligen bestar av fyra byggstenar: bostads-
fragor, finansmarknadsfragor, kommunala fragor och statliga forvaltningsfra-
gor. Att de hér har lagts ihop till en portfolj beror pa att det under den borger-
liga regeringsperioden i huvudsak lag under en minister (Mats Odell). Under
den socialdemokratiska regeringsperioden delade forst tre ministrar pd omra-
det (Gunnar Lund, Lars-Erik Lovdén, Mona Sahlin) och efter regeringsom-
bildningen 2004 tvd (Mona Sahlin, Sven-Erik Osterberg). Lund och Sahlin
hade ocksa andra omraden i sina portfoljer.
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Tabell 1 Antalet besvarade interpellationer (Ip) pa de tio mest belastade an-
svarsomradena i regeringen 2002—-2006 samt 2006-2010

Rang Ansvarsomrdde | Antal |Andel | Ansvarsomridden Antal Andel
2002-2006 jig 2006-2010 P
1 Justitie 226 11 % | Arbetsmarknad 303 12 %
2 Utrikes 163 8% Finans 231 9%
3 Infrastruktur 150 7% Niring, energi 214 9%
4 Finans 140 7% Justitie 206 8%
5 Hilso- och 130 6 % Infrastruktur 185 8%
sjukvard
6 Skola (inkl. 128 6% Bostad, finansmark- 169 7%
forskola) nad, kommuner och
statlig forvaltning
7 Bostad, fi- 128 6 % Hilso- och sjukvérd 143 6 %
nansmarknad,
kommuner och
statlig forvalt-
ning
8 Arbetsmarknad | 108 5% Skola (inkl. forskola) [ 123 5%
9 Niring, energi 106 5% Utrikes 121 5%
10 Migration 97 5% Kultur 98 4%
Summa 1376 68 % | Summa 1793 | 713%

Forst kan konstateras att dessa tio ansvarsomraden svarar for en mycket stor
andel av samtliga besvarade interpellationer: 68 procent 2002-2006 och 73
procent 2006-2010. En annan viktig iakttagelse 4r att nio av de tio ansvars-
omrédena &r desamma for bada perioderna. Den enda skillnaden &r att Migra-
tion finns med pa listan f6r 20022006 och Kultur pé listan for 2006-2010.
Ordningen mellan omradena skiljer sig dock at. Icke-ckonomiska omridden
som justitie- och utrikesfrigor hamnar hogst 2002-2006 och ekonomiska
omriden som arbetsmarknads-, finans- och néringsfragor hogst 2006-2010.
Den storsta kningen mellan perioderna, frén 5 till 12 procent av det totala
antalet interpellationer, svarar arbetsmarknadsfragorna for. Interpellationerna
i utrikesfragor minskar mest, fran 8 till 5 procent av totalantalet.

Det finns forstas ansvarsomraden som har en liten belastning av interpella-
tioner. Under perioden 2002-2006 fick Konsumentfragor (5), Europafrigor
(6), Bistandsfragor (17) minst antal interpellationer. Under 20062010 var det
samma tre omraden men i nigot annan ordning: Konsumentfragor (10), Bi-
standsfragor (28), Europafragor (30).

Av de nio omraden som #r upptagna pa listorna for bada perioderna &r atta
vil avgrinsade och sammanhidngande. Undantaget utgors av det disparata
omrade som brukar kallas for kommun- och finansmarknadsomrddet men
som ocksd innehaller andra delar (se ovan). Dessa atta omraden — arbets-
marknad, finans, infrastruktur, justitie, niring, skola, hélso- och sjukvard samt
utrikes — torde dven i fortsittningen vara de omraden som &r mest belastade
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av interpellationer. De statsrdd som &r ansvariga for dessa omréaden kan alltsa
rikna med att beh6va hantera ett stort antal interpellationer.

De skriftliga frigorna utgér inte samma belastning pa statsrdden som in-
terpellationerna, framfor allt genom att statsraden inte behover bege sig till
riksdagen for att besvara dem. Dessutom ér fragestéllningarna av enklare slag
och det krévs inte heller att statsrdden sitter sig in i fragestillningarna pé
samma sitt som i interpellationernas fragestillningar.

4.2 Hur bereder departementen och statsraden svaren
pa interpellationer och skriftliga fragor?

Reglerna

Ramarna for arbetet med att ta fram svar pa interpellationer och skriftliga
fragor pa departementen utgérs av RO:s regler nér interpellationer och fragor
fér vickas och vilka tidsfrister som giller f6r svaren.

Skriftliga fragor far ldmnas nédr som helst under riksmotet, savil da kam-
maren sammantrider som da kammaren gor sammantridesuppehall. For
vickande av interpellationer finns en begriansning pd varen. Om en ledamot
onskar ett svar fore kammarens sommaruppehall maéste interpellationen 1am-
nas in senast en viss dag som faststills av talmannen i samrad med grupple-
darna (RO 6.1.1 st. 2). Denna tidpunkt infaller som regel omkring den 20 maj.
Interpellationer som ldmnas efter denna tidpunkt eller under sommaruppehal-
let besvaras vid de kammarsammantriden som anordnas ett antal torsdagar i
augusti—september under icke-valar.

Svarstiderna ir olika for interpellationer och skriftliga fragor. En interpel-
lation bor besvaras inom tva veckor fran det att den dverlamnats till ett stats-
rdd. Om kammaren under tvaveckorsperioden gor ett uppehall i sitt arbete,
forlangs tiden med vad som motsvarar uppehallet (RO 6:1 st. 2).

De skriftliga fragor som under en vecka limnats in senast klockan 10 pa
fredagen bor besvaras senast klockan 12 pa onsdagen i foljande vecka. Under
langre uppehall dn en ménad i kammarens arbete far talmannen besluta att
svaren limnas inom fjorton dagar efter det att fragorna framstillts. Talman-
nen fattar sitt beslut efter samrad med gruppledarna (RO 6.4.1 st. 3-4).

Departementsberedningen av svaren

Undersokningen Kontrollens konsekvenser tar i forsta hand sikte pa det arbete
med svaren pé sporsmalen som utfors av de opolitiska och de politiskt tillsatta
tjansteménnen i Regeringskansliet. De uppgifter som limnas bygger i stor
utstrickning pa intervjuer som gjordes med hogre, opolitiska tjdnstemén och
tjanstemin vid de politiska staberna i tre departement, nimligen Social-,
Nirings- och Arbetsmarknadsdepartementen.
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I stora drag torde processen for att ta fram svar pa sporsmal se ut pa lik-
nande sitt pa alla departement.”’ Den borjar med att registratorn registrerar
det sporsmél som kommit in fran riksdagen. Dérefter tar man inom departe-
mentet stillning till om spdrsmalet ar stillt till riitt statsrad. Denna del av
processen har beskrivits ovan i avsnitt 2.2. Om departementet har fatt 6verta
ett sporsmal fran ett annat departement registreras givetvis ocksa detta spors-
mal. Innan arbetet kan gé vidare maste det faststillas en tidpunkt ndr svaret
ska vara firdigt. Utgdngspunkten for detta beslut &r de tidsgrénser som giller
for besvarandet av sporsmalen. Direfter utser enhetschefen pa den berérda
enheten en handliggare som utarbetar ett utkast till svar. Vid behov bereds
utkastet gemensamt med négon annan enhet pd samma eller ett annat depar-
tement. Nir enhetschefen har godként svarsutkastet gar det till den politiska
staben for godkéinnande. Svaret foredras sedan for statsradet, vanligtvis vid en
veckoberedning. Veckoberedningar dger rum pa méndagar eller tisdagar. Nér
statsradet godkint svaret skickas det pa delning till andra departement och
Statsradsberedningen. Detta gors for att man ska forsidkra sig om att hela
regeringen stir bakom svaret. Under den nuvarande koalitionsregeringen &r
SB:s samordningskansli en viktig anhalt for delningen. Processen avslutas
med att statsridet formellt godkénner svaret innan det skickas 6ver till riksda-
gen. Nir det giller en fraga dr ddrmed processen avslutad. Ett interpellations-
svar ska lamnas till kammarkansliet senast k1. 13 dagen fore den dag da stats-
radet ska ldmna svaret i kammaren. Enligt en bestimmelse i RO (6.1.2 st. 2)
far svaret pa en interpellation delas ut till ledaméterna i férvag. Dérfor har
kammarkansliet exemplar av interpellationssvaret tillgéingliga vid borjan av
det kammarsammantréide da interpellationssvaret ska ldmnas.

Av rapporten Kontrollens konsekvenser framgar att Regeringskansliet dr
en organisation som arbetar under osikerhet och stéindig tidsbrist. Sporsmélen
paverkar detta arbete genom att de nir som helst bryter det pagaende arbetet,
och i princip maste atgérdas omedelbart. Det &r inte méjligt for tjansteménnen
att i ndgon stérre utstrickning paverka nir arbetet ska utforas eller i vilken
takt det ska ske.®®

Hur mycket arbetstid som Regeringskansliets anstéillda sammantaget dgnar
At att ta fram underlag for statsridens svar pa spdrsmalen &r en frdga som inte
kan besvaras annat 4n genom noggranna undersdkningar. Undersokaren fick
inte Statsrddsberedningens medgivande att genomfora sidana undersokningar
utan erbjods i stillet att ta del av en sammanstillning av uppgifter som SB
hiamtade in frin departementen. Av denna sammanstillning framgar att det
som regel tar mellan tva och sexton timmar att utarbeta ett svar pa en skriftlig
fraga, om arbetet med delning m.m. inte inkluderas. Hartill kommer mellan
30 minuters och tre timmars arbete som den politiska staben ldgger ned pa de
skriftliga frigorna. For interpellationerna tar motsvarande arbete mellan tva

7 Grundliggande anvisningar finns i Statsrddsberedningens PM 1996:2 (reviderad
1998-02-20). Interpellationer, frigor, informationsstunder och fristiende debatter i
ggksdagen se Ds 1998:52 Statsradsberedningens riktlinjer s. 265-313.

Ullstrom 2012 s. 273.
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och 40 timmar. Dirtill kommer mellan en och fem timmars arbete som den
politiska staben ldgger ned pé interpellationssvaret och underlaget till debat-
ten. Till detta kommer den tid som 6vriga departement ligger ner pa att ldsa
svarsforslagen och gora dndringar i dem under gemensam beredning och
delning. Statsriddsberedningen menar att mellan en och fem enheter vanligen
involveras i den gemensamma beredningen men ibland betydligt fler.*®

Av Statsradsberedningens anvisningar framgér hur ett svar ska vara utfor-
mat. Ett interpellationssvar ska inte vara ldngre #n att statsrddet hinner ldsa
upp det pa sex minuter. Ofta bor det goras kortare. Fragorna i interpellationen
behéver inte aterges ordagrant i interpellationssvaret. Det kan ricka med att
svaret har en mycket kort ingress som anger vad saken giller eller att svaret dr
utformat sé att detta framgar pé nagot annat sitt. Ett fragesvar bor normalt
vara kortare in ett interpellationssvar men i ovrigt utformas pa samma sitt
som ett sadant.”’

I intervjuerna pa de tre departementen stilldes fragan vad som var utmér-
kande for ett bra svar pa ett spérsmal. Den bild som malas upp i svaren ir att
svaret ska vara kort, koncist och informativt. Det ska svara pé fragan sa langt
det 4r mojligt. Men det ér fel att anta att statsrad och tjansteman som utformar
svaret endast svarar “rakt upp och ned” pé de fragor som riksdagsledaméterna
stiller. Statsradet kan vilja att anvinda svaret for att fa god publicitet och ta
egna politiska poénger eller anvinda tillféllet for att presentera en nyhet. Om
det doljer sig nagot problem for departementet bakom fragan, t.ex. att en
beredning av ett drende inte 4r slutford, kan ett icke-svar eller undvikande
svar ges. Statsradets onskemal om innehéll star i fokus vid utformandet av
svaret. Det varierar mellan olika statsrad hur de vill svara. Medan nagra vill
ha med allt som gjorts under de senaste aren vill andra ha mycket korta svar.
Nir det giller interpellationssvar vill vissa statsrad ha kortfattade svar for att
kunna “spara krutet till replikvaxlingen”.”

De snidva tidsfristerna for svaren pa sporsmal begransar mojligheterna att
presentera nyheter. Kommande beslut kan oftast inte invéntas. Tiden &r for
knapp for att man ska hinna bereda firdigt en politikforindring. Ibland skulle
statsradet vilja siga nidgot mer men kan inte eftersom forhandlingen och be-
redningen i Regeringskansliet inte hinner avslutas inom tidsgranserna. Nagon
gang kan en interpellation eller fraga paskynda en beredningsprocess men lika
vanligt &r att en beredningsprocess stoppas upp pa grund av att ett formellt
och offentligt svar avkrivs i ett svar pa ett sporsmal.”

For de skriftliga fragorna finns tva huvudproblem som bada rér den korta
tidsfristen. For det forsta méste annat arbete ldggas at sidan. Fragorna nar ofta
Regeringskansliet vid lunchtid pa fredagen och da har tjansteménnen i princip
fredagseftermiddagen pa sig for att skriva svar och forankra detta hos den
politiska ledningen. Hinner de inte fa fram ett svar under fredagen é&r det tidig

jz Ullstrdm 2012 s. 240.

7 Ds 1998:52 5. 274, 281-282.

” Ullstrom 2012 s. 247.
Ullstrém 2012 s. 247.
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mandagsmorgon som giller. Aven om det inte forekommer i nigon storre
utstrickning att tjinstemdn arbetar Gvertid pa helgen for att svara pa fragor
hiinder det att de arbetar under helgen for att hinna med det de skulle ha gjort
nir fragesvaret skrevs. For det andra paverkar tidsfristen kvalitetssékringen. 1
arbetet med svaren pé skriftliga fragor frangér Regeringskansliet sina normala
beredningsrutiner. Delningstiden i Regeringskansliet 4r normalt fem arbets-
dagar, vilket inte &r mojligt att iaktta dé skriftliga frigor maste besvaras inom
ungefir halva den tiden.” I stillet giller enligt anvisningarna att delning ska
ske sa att delningsexemplaren 4r mottagarna tillhanda senast tisdag kl. 10.
Delningstiden ska ga ut senast samma dag kl. 17. Det framhélls att det &r
viktigt att delningstiden inte overskrids.™

Den tid som stér till Regeringskansliets forfogande for att formulera och
bereda ett svar pa en interpellation ir tiden frédn det att interpellationen har
kommit in till ett par dagar innan statsridet ska besvara den i kammaren. Om
statsradet har mojlighet att besvara interpellationen inom tva veckor kan det
saledes innebira att Regeringskansliet far cirka en och en halv vecka pé sig
att forbereda ett svar och ta fram ett underlag for debatten. Svarsforslaget ska
under denna period dven hinna delas under fem arbetsdagar. Debattunderlaget
ska ticka upp for eventuella foljdfrigor som kan komma i debatten. Vanligen
tar tjinsteménnen fram ett faktaunderlag, medan den politiska staben utarbe-
tar ett politiskt retoriskt replikunderlag.”

4.3 Hur ofta och hur mycket &r interpellationssvaren
forsenade?

Om ett svar pa en interpellation inte kan limnas inom tvaveckorsperioden ska
statsradet meddela riksdagen varfor svaret uteblir eller drgjer. Ett meddelande
av detta slag ldses upp i kammaren. Det far inte foljas av diskussion (RO 6:1
st. 3). Om ett svar pé en skriftlig friga inte limnas inom den tid som angetts
ovan ska statsradet meddela kammarkansliet nir fragan kommer att besvaras
eller att den inte kommer att besvaras (RO 6.4.1 st. 4).

Tidpunkten for att besvara en interpellation i kammaren bestims av tal-
mannen i samrad med statsradet och interpellanten (RO 6.1.2).

Denna regel har sedan riksmétet 2004/05 tillimpats pé sa sitt att interpel-
lanten i princip méste vara beredd att ta emot svaret i kammaren under den
tvaveckorsperiod dé interpellationen ska besvaras. Kan statsrddet lamna ett
svar di méste interpellanten prestera mycket starka skl for att kunna pakalla
en annan debattdag efter tviveckorsperiodens utgang. Alternativet for leda-
moten &r att aterkalla interpellationen. Undantagsvis kan talmannen tillata att
en annan ledamot fir ta emot interpellationssvaret. Vid forsenat svar giller
sedan juni 2009 att ledamoten har ritt att neka hogst tre forslag till debattider

jj Ullstrom 2012 s. 251-252.
Ds 1998:52 s. 282.
5 Ullstrom 2012 s. 253-254.
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fran statsridet. Hittar man ingen tid far statsradet i dessa fall l4sa upp svaret i
kammaren utan debatt med interpellanten.

Problemet med sena interpellationssvar diskuterades redan pa tvikammar-
tiden. Nar Grundlagberedningen i bérjan av 1970-talet skulle utarbeta regies
for frageinstituten i den nya riksdagsordningen kom fragan upp pa nytt. Lik-
som méanga utredningar och motiondrer dessférinnan konstaterade bereduing-
en att interpellationer ofta giller dagsaktuella fragor. Om svaret drgjer alltfor
ldnge riskerar de att forlora sin aktualitet. Nagon skyldighet att besvara inter-
pellationerna hade inte funnits under tvikammartiden och inte heller Grund-
lagberedningen limnade nagot forslag om en sadan skyldighet. Déremot
infordes 1975, pa beredningens forslag, den ordningen att den tillfragade
ministern inom fyra veckor antingen skulle besvara interpellationen eller
muntligen meddela kammaren varf6r svaret uteblev eller forsenades.”® Under
riksmotet 1980/81 gjorde KU inom ramen for sin granskning en genomgéng
av spOrsmalsinstitutens funktionssitt och kunde da konstatera att sa gott som
alla interpellationer och fragor besvarades, trots att det inte foreldg nagon
svarsplikt. Denna utveckling tillskrevs, nidr det gillde interpellationerna,
fyraveckorsregeln. Denna regel medforde ocksé att andelen interpellationer
som besvarades inom fyra veckor var avsevirt storre dn fore 1975. Utskottet
drog slutsatsen att fyraveckorsregeln i realiteten hade kommit att uppfattas
som en stark rekommendation bade att besvara interpellationerna och att géra
det fore utgangen av tidsfristen.”’ Vil s viktigt for disciplinen var att statsra-
den, om de inte kunde halla fyraveckorsregeln, var tvungna att personligen
infinna sig i kammaren och muntligen meddela kammaren varfor svaret var
forsenat. Denna regel fordndrades vid halvarsskiftet 1991 sa att forsenings-
meddelanden kunde limnas skriftligt.”®

Vid reformen av sporsmélsinstituten 1995 forkortades svarstiden frén fyra
veckor till tva. Detta ansdgs kunna bidra till att interpellationen fortfarande
skulle vara aktuell nir den besvarades. Man ska komma ihag att fragorna i sin
gamla form med muntligt svar och mgjlighet till en kort debatt med statsradet
samtidigt avskaffades.

I Tabell 2 sammanfattas utvecklingen av de forsenade interpellationssva-
ren under de tva senaste mandatperioderna.

jj SOU 1972:15 s. 287-289.
7 KU 1980/81:25 5. 19-23.
Bet. 1990/91:KU42 s. 9.
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Tabell 2 Forsenade interpellationssvar 2002/03-2010/11

Riksmote Besvarade | Foérdrojda Fordrojda | Mer én Mer dn
Antal Antal Andel tvaveckor tvaveckor
fordrojda fordrojda
Antal Andel
2002/03 396 166 42 % 52 13 %
2003/04 505 217 43 % 48 10 %
2004/05 653 340 52 % 84 13%
2005/06 459 209 46 % 63 14 %
2002-2006 2013 932 46 % 247 12 %
2006/07 644 305 47 % 78 12 %
2007/08 768 422 55 % 157 20 %
2008/09 563 274 49 % 116 21 %
2009/10 466 287 62 % 121 26 %
20062010 2 441 1288 53 % 472 19 %
2010/11 411 171 42 % 58 14 %

Kailla: Centralkansliets statistik ver interpellationer.

Andelen férdrojda interpellationssvar varierar mellan 42 procent som légst
under riksmotena 2002/03 och 2010/11 och 62 procent som hégst under riks-
métet 2009/10. Den ldgsta andelen interpellationssvar som 4r forsenade med
mer 4n tva veckor ér 10 procent 2003/04 och den higsta 26 procent 2009/10.

Ser man pa foridndringarna under de nio riksmdétena kan man konstatera att
andelen fordrojda interpellationssvar ¢kar mellan mandatperioderna 2002—
2006 och 2006-2010 fran 46 procent till 53 procent. Andelen interpellations-
svar som ir forsenade mer 4n tva veckor 6kar ocksd, fran 12 procent till 19
procent. Samtidigt 6kar antalet besvarade interpellationer med drygt 20 pro-
cent mellan mandatperioderna.

En nirmare granskning av forindringarna under mandatperioderna visar
att andelen fordrojda svar i stort sett samvarierar med antalet interpellationer
som ska besvaras. Nir antalet interpellationer Skar/minskar frén ett riksmote
till ett annat okar/minskar ocksa andelen fordrojda svar med ett undantag.
Undantaget #r att nir interpellationerna minskar mellan 2008/09 och 2009/10
minskar inte andelen forsenade svar utan tvirtom kar den ganska kraftigt. En
tinkbar forklaring till denna 6kning 4r att Sverige var ordforandeland i EU
under andra halvaret 2009. Diremot minskar, ocksa kraftigt, bade antalet
interpellationer och antalet forsenade svar mellan 2009/10 och 2010/11.

Vilka orsaker till drojsmalen har statsriden uppgett i sina meddelanden till
riksdagen? De tva Gverligset vanligaste forklaringarna dr att statsrddet inte
kan svara pa grund av en tjinsteresa eller andra dtaganden som inte kan &nd-
ras. Den enda ytterligare forklaringen som 4r négorlunda frekvent &r tidspro-
blem i kammaren.”

™ Sammanstéllningar frin centralkansliet av forseningsorsaker for riksmétena 2003/04,
2005/06, 2006/07 och 2007/08.
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Det finns ocksd mer §vergripande forklaringar som lamnats frén Reger-
ingskansliet, ndr KU har genomfort sina granskningar av forseningarna av
interpellationssvaren. Hosten 2001 framholls som de framsta skilen den
generellt 6kade arbetsbelastningen i Regeringskansliet och att det dkade in-
ternationella engagemanget hade minskat flexibiliteten i planeringen. Vidare
hinvisades till att antalet interpellationer hade okat kraftigt under en f6ljd av
4r.%° 1 Regeringskansliets svar till KU i samband med granskningen véren
2006 utvecklas argumenten ytterligare. Nar det giller det internationella
engagemanget papekas att statsraden regelbundet deltar i méten inom EU och
andra internationella organisationer. Planeringen av sadana méten sker nor-
malt lang tid i forvig och méjligheterna att dndra i detta schema dr begrénsa-
de. Aven utlindska besok ir fastlagda sedan lang tid tillbaka, liksom manga
andra méten och engagemang for statsraden.®'

Aven i Anna Ullstroms intervjuer med ett antal tjanstemén pé tre departe-
ment togs anledningarna till forseningarna upp. Slutsatsen av dessa intervjuer
ir att Regeringskansliet tycks, om 4n under tidspress och med 6kad arbetsbe-
lastning som f6ljd, kunna ta fram interpellationssvar och debattunderlag inom
tva veckor. Tjidnsteménnen lyfter fram att den huvudsakliga orsaken till den
hoga andelen fordrojda interpellationssvar snarare bestér i svarigheter att hitta
utrymme i statsrddens kalendrar. Forklaringen tycks i grund och botten vara
tvadelad: dels att internationaliseringen har lett till att statsrdden maste nérva-
ra pa internationella méten som svérligen kan avbokas, dels att det 4r en
prioritering fran regeringens sida.”

Det finns statsrad som forsoker halla 6ppet for interpellationsdebatter i ka-
lendern, exempelvis genom att inte ha nagra fasta méten inbokade pa de tider
som riksdagen har for interpellationsdebatter.®® Det kanske inte gar att gora
for varje vecka som riksdagen sammantriider och dirfér kan det uppkomma
forseningar dven for statsrdd som tillimpar den metoden.

Ett i intervjuundersokningen dterkommande forslag ar att det vore lampligt
att ha fasta dagar for interpellationsdebatter. Det skulle underlitta bade for
arbetsbelastningen i1 Regeringskansliet och for planeringen av statsradens tid
om interpellationerna kom in en viss tid infor en sidan debattdag.®* Fasta
dagar for interpellationsdebatterna har riksdagen redan i dag. I forsta hand
handlar det om tisdagseftermiddagar och fredagsférmiddagar.

f:‘l) Bet. 2001/02:KU10 s. 32.

&, Bet. 2005/06:KU20 s. 40-42

o> Ullstrom 2012 s. 259-262.

o, Ullstrom 2012 5. 261.
Ullstr6m 2012 s. 263.
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4.4 Hur svarar statsraden pa interpellationer och
skriftliga fragor?

Reglerna

Statsraden ldser upp interpellationssvaret vid ett kammarsammantriade. Detta
anforande far paga i lingst sex minuter. For den f6ljande debatten finns sér-
skilda debattregler. Statsrddet kan fa ordet for tre anféranden. De forsta tva
far ricka langst fyra minuter vardera och det tredje langst tva minuter. Inter-
pellanten kan fa ordet for hogst tre anforanden. De forsta tva far riacka langst
fyra minuter och det tredje lingst tvd minuter. Andra talare kan fa ordet for
hogst tva anforanden. Det forsta far ricka lidngst fyra minuter och det andra
ldngst tvd minuter (RO 6.1.3). Det bor tilliggas att ett fullt utnyttjande av
antalet anforanden fran interpellantens sida forutsétter att statsradet utnyttjar
rétten till sina tvd forsta anféranden. Om fler riksdagsledamoéter én interpel-
lanten deltar kan debatten fortsitta dven om statsradet avstér fran kvarstiende
anforanden. Enligt en rekommendation som talmannen och partierna enats om
ska andra talare som vill delta i debatten inte ge sig in i den senare &n i andra
debattomgéngen.

En skriftlig fraga besvaras skriftligen av ett statsrdd (RO 6:4 st. 2). Det
skriftliga svaret ldmnas till kammarkansliet som Gverldmnar svaret till den
ledamot som stillt fragan (RO 6.4.1 st. 2).

Svarens innehall

Olika aspekter pa innehallet i statsrddens svar pa interpellationer och skriftli-
ga fragor belyses i RUT:s urvalsundersékning som ticker riksmotena
1994/95-2009/10. Det ska papekas att undersékningen inte omfattar innehdl-
let i statsradens anforanden i de efterfoljande interpellationsdebatterna.

De allra flesta interpellationer och fragor avslutas med en eller, nir det
giller interpellationerna, ofta flera frigor om vad statsradet avser att gora &t
ett problem. Av undersékningen framgér att 66 procent av statsridens svar pa
sporsmalen innehéller en hénvisning till redan vidtagna eller pagéende atgir-
der. Denna andel &r relativt konstant dver hela den undersékta perioden och ar
oberoende av om interpellanten/fragestillaren hor hemma i ett regeringsparti
eller ett oppositionsparti.85

Det forekommer att statsraden gor utfistelser i svaren. Med utfistelser av-
ses i undersdkningen att statsrddet aviserar dnnu inte paborjade atgirder.
Aven forhallandevis vaga utfistelser sdsom att regeringen avser att dterkom-
ma, planerar att tillsétta en utredning eller kommer att se 6ver fragan inklude-
ras. Dock innefattas inte sddana uttalanden som beddmts vara till intet forplik-
tigande, t.ex. att statsradet lovar att f6lja utvecklingen. Unders6kningen visar

8 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 114.
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att omkring 17 procent av statsrddens svar, sett 6ver hela tidsperioden, inne-
héller utfistelser om framtida atgérder. Utféstelser ar betydligt vanligare i
interpellationssvar én i frigesvar. 26 procent av interpellationssvaren innehél-
ler utféstelser jamfort med 13 procent av fragesvaren. Skillnaden &r intressant
och har siker flera forklaringar. En forklaring av mer teknisk karaktir dr att
interpellationerna i allménhet behandlar flera fragestillningar eller beror
storre politikomraden. Men skillnaden hdnger ocksé ihop med att statsraden
engagerar sig mer i interpellationssvaren &n i frigesvaren. Svaren maste vara
mer innehéllsrika om de ska kunna férsvaras i det publika forum som debat-
ten i kammaren &r. Forklaringen till att utféstelser 4r vanligare i svar pa inter-
pellationer och fragor fran ledamoter av regeringspartier (22 procent) én fran
ledaméter av oppositionspartier (16 procent) &r av mer politisk art. Som ségs i
RUT:s rapport dr regeringen rimligen mer positivt instilld till forslag fran de
egna partierna. Inte heller kan det uteslutas att fragor planteras av statsraden
hos de egna ledaméterna for att ge regeringen tillfille att lansera nya forslag
och statsraden mojlighet att visa handlingskraft.gﬁ

Motsatsen till att gora utféstelser i ett interpellations- eller fragesvar &r att
statsradet séger sig inte ha for avsikt att vidta ndgra atgirder alls, exempelvis
pé grund av att inget problem anses foreligga. Statsrddet kan ocksi hinvisa
till att det problem som diskuteras i interpellationen eller fragan inte kan
anses vara regeringens bord. Alla negativa svar pa interpellationer eller fragor
betecknas i RUT:s undersokning som “avslag”, vilket kan vara “helt” eller
”delvis”. Undersékningen visar att statsraden i omkring hilften av alla svar
ger besked om helt eller delvis avslag (26 respektive 22 procent). Ett avslag &r
inte nédvéndigtvis ett negativt svar for interpellanten eller fragestillaren. Det
kan innebédra att en atgdrd som interpellanten eller fragestillaren fruktat att
regeringen skulle vidta inte blir av eller aldrig ens 6vervigts. Detta forekom-
mer dock endast undantagsvis. Det finns ocksé hir en tydlig skillnad mellan
interpellationer och fragor. Interpellationerna far mer sillan 4n fragorna helt
avslag (18 respektive 30 procent). Forklaringarna torde vara desamma som
angavs ovan for skillnaderna mellan utfistelser i interpellationer och fragor.”’

I enkiterna undersoktes ledamoternas tillfredsstillelse med svaren med
hjélp av tva fragor om hur de bedomde svarets relevans och utforlighet pa en
fyrgradig skala fran “mycket relevant/utforligt” via “ganska rele-
vant/utforligt” och ”inte sdrskilt relevant/utforligt” till “inte alls rele-
vant/utforligt”. Vid bedomningen ombads de svarande att forsoka bortse fran
politiska synpunkter. Trots denna uppmaning finns det anledning att dela upp
svaren pa oppositionsledamoéter och regeringsledaméter. Den senare gruppen
av sporsmal ar dock for liten for att kunna redovisas, varfor redovisningen
begrinsar sig till oppositionsledaméoternas sporsméal. Av svaren pa dessa
bedomdes sju procent vara mycket relevanta, 43 procent vara ganska relevan-
ta, 38 procent vara inte sirskilt relevanta och 12 procent vara inte alls relevan-
ta. Nir det giller utforlighet var svaren dn mer negativa. Tre procent av sva-

8 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 114.
87 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 115.
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ren ansdgs vara mycket utforliga, 38 procent ganska utforliga, 48 procent inte
sdrskilt utforliga och 11 procent inte alls utforliga. Om man jamfor interpella-
tionssvaren och fragesvaren kan man konstatera att oppositionsledaméterna ér
nagot mer ndjda med interpellationssvaren dn med fragesvaren.”

Interpellationsdebatterna

RUT:s undersokning visar att interpellationsdebatternas genomsnittliga langd,
miitt 1 tecken, har 6kat nagot sett ver hela den studerade perioden 1994/95—
2009/10. Till en bérjan sjunker den dock nagot frén ca 17 900 tecken till
drygt 15000 tecken under den forsta halvan av perioden. Darefter 6kar det
genomsnittliga antalet tecken till ca 20 000 under mandatperioden 2006/07—
2009/10. Utvecklingen dr ganska anmérkningsvird mot bakgrund av att tiden
for statsrddens, interpellantens och andra ledaméters anforanden forkortades
vid reformen 1995. Men forklaringen till forandringen ligger for det forsta i
att interpellationerna i 6kad utstrickning besvaras tillsammans. Andelen
interpellationer som besvarades tre eller flera at gangen okade frén ca 7 pro-
cent under mandatperioden 1994/95-1997/98 till ca 16 procent under man-
datperioden 2006/07-2009/10. Fér det andra deltar andra ledaméter 4n inter-
pellanten (interpellanterna) i debatten i storre utstrickning &n tidigare. Under
mandatperioden 2006/07-2009/10 deltog fem eller fler andra ledaméter i 27
procent av interpellationsdebatterna jamfort med i 15 procent av debatterna
tidigare. Det 4r sannolikt att denna 6kning av antalet debattérer beror pa att
ledaméter fran regeringspartierna i storre utstrackning har gett sig in i inter-
pellationsdebatter av intresse for dem i stillet for att stilla egna interpellatio-
ner. Ytterligare en fordndring av betydelse for interpellationsdebatternas
ldngd &r att statsrddens utnyttjande av sin ritt till tre inligg forst sjonk mellan
mandatperioderna 1994/95-1997/98 och 1998/99-2001/02 fran 63 till 53
procent men sedan steg kraftigt till drygt 86 procent.* Denna utveckling
hiinger troligen samman med att ledaméter frén regeringspartierna stiller allt
firre interpellationer. Nagon lingre debatt dger namligen séllan rum om sva-
ren pa deras interpellationer.

4.5 Overviganden och forslag

Interpellationerna och frigorna medfor for Regeringskansliets tjansteménnen
krav pa omedelbara arbetsinsatser. De far ligga andra uppgifter 4t sidan och
dgna arbetstiden, ibland ocksd overtid, at att skriva utkast till svar for att
kunna klara tidsramarna. Sérskilt den tidsram som giller for besvarande av
skriftliga frigor 4r knappt tilltagen och kan upplevas som stressande. Nar det
giller interpellationssvaren har man lite mer tid till forfogande. Tjadnstemén-
nen uppger ocksd samstimmigt i intervjuerna att det som regel inte dr nigra

88 RUT Fréageinstituten i riksdagen 2012 s. 124-125.
% RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 116-119.
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problem med att iaktta tidsfristerna for interpellationerna. De anser darfor att
ingen skuld kan lidggas pa dem for forseningarna av interpellationssvaren.

Nir det giller fragesvaren kan olika fordndringar tinkas for att forbéattra
arbetssituationen for tjansteminnen. En méjlighet som bor provas ér att for-
ldnga svarstiden antingen i bérjan eller i slutet. Man kan sitta stopptiden till
torsdag kl. 10, dvs. ett dygn tidigare for inlimnande av frdgor som bor besva-
ras senast k1. 12 pa onsdagen veckan direfter, eller man kan behélla tiden for
inldmnandet och stricka ut tiden for svaret till senast kl. 12 pa torsdagen i
veckan efter. Vilket av dessa alternativ som bor prévas far avgoras efter dis-
kussion med Regeringskansliet.

Nar det giller de forsenade interpellationssvaren dr problemet inte i all-
minhet arbetssituationen pa departementen eller samordningen mellan depar-
tementen utan statsrddens kalendrar. Statsrdden &r redan till stora delar upp-
bokade genom resor och andra engagemang som &r svéra att dndra pa. Trots
upprepad kritik fran KU har forseningarna snarast okat.”

Som visades ovan finns det, med nagot undantag, ett positivt samband
mellan antalet interpellationer och andelen forsenade svar. Nér antalet inter-
pellationer okar eller minskar fran ett riksméte till ndsta okar respektive
minskar andelen forsenade svar. Den fordndring som dgde rum under det
senast avslutade riksmotet bekriftar detta samband. Andelen forsenade inter-
pellationssvar var under 2010/11 &rs riksmote den ldgsta sedan 2002/03 ars
riksmote. Men dnda maste man sédga att forseningarna r alltfér omfattande
nér bortat hélften av svaren kommer for sent och omkring 15 procent av sva-
ren ldmnas senare dn tva veckor efter svarstidens utgang.

Kan det finnas nagon 16sning pa detta nistan eviga problem? Om man
skulle forldnga svarstiden med en eller annan vecka skulle formodligen ande-
len forsenade svar minska men inte lika mycket som en mekanisk framrik-
ning av antalet svar som ldmnats historiskt en eller tva veckor for sent skulle
visa. Den nuvarande tvaveckorsgrinsen sitter ett tryck pa statsrdden att for-
soka hitta tider sa tidigt som mojligt i sin almanacka. Det trycket skulle for-
svinna vid en forlangning av tidsfristen. Detta skulle ocksa kunna innebéra en
forskjutning av svaren fran andra veckan till tredje eller fjarde veckan. Sam-
mantaget skulle en forlangning av tidsfristen medfora att den genomsnittliga
svarstiden blev ldngre och att svaren i storre utstrickning #r inaktuella nir de
lamnas.

En helt annan metod for att komma ifran de manga forseningarna skulle
kunna provas. Den innebér att statsraden reserverar tid i sina kalendrar for att
besvara interpellationer i de veckor kammaren sammantrider under ett kom-
mande riksméte, uppdelat pa tre perioder: fran starten pa hésten till jul, fran
starten i januari t.o.m. mars, fr.o.m. april till sammantriddesperiodens slut i
juni. I princip bor alla statsrad reservera en tid varje vecka som riksdagen
sammantrider. De kammartider som ska vara tillgingliga for statsrddens
reservationer ska vara desamma som idag, dvs. i forsta hand tisdagar efter kl.

% Se bet. 2001/02:KU10 s. 30 £., bet. 2005/06:KU20 s. 40 £., bet. 2009/10:KU10 s. 148
f. samt bet. 2010/11:KU20 s. 61 f.
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13 (med undantag for tiden mellan kl. 16 och 18 for partigruppsmoéten) och i
andra hand fredagar fr.o.m. kl. 9. Aven torsdagar efter kl. 12 (med undantag
for den muntliga fragestunden kl. 14-15) kan vara aktuella for interpella-
tionsdebatter. Nér statsrdden har anmalt vilka tider som de onskar fé reserve-
rade for interpellationssvar far kammarkansliet pussla ihop ett schema. Detta
schema annonseras ut pa lampligt sitt sa att informationen néar alla ledamoter.

En interpellation som en ledamot vill fa besvarad av ett visst statsrad en
viss reserverad dag ska vickas senast 14 dagar fore den dagen. Om inga in-
terpellationer stillts till ett visst statsrad en viss reserverad dag vet statsradet
om det tva veckor i forviag och kan planera om sin kalender.

Naturligtvis kommer det att intriffa att ett statsrad far férhinder och med
kortare eller lingre varsel maste stilla in en interpellationsdebatt. I sadana fall
far kammarkansliet kontakta interpellanten och hora efter om han eller hon
kan acceptera att ta emot svaret vid ett senare svarstillfille som statsradet
reserverat. Annars far man ordna ett annat tillfdlle d4 bade statsrddet och
interpellanten kan.

Metoden skulle efter en 6verenskommelse mellan riksdagen och regering-
en kunna prévas under nagot eller nagra riksméoten. Tillimpningen av meto-
den far diskuteras nirmare mellan kammarkansliet och Regeringskansliet.

Till de mer intressevickande resultaten i undersokningarna av svaren hér
de skillnader som finns mellan interpellationer och skriftliga fragor. Svaren
pé interpellationerna innehaller oftare @n svaren pa fragorna utfastelser om
atgirder i framtiden och innebar mer sillan ett rent avslag pa propder som
finns i sporsmalet. Aven om oppositionsledaméterna dr kritiska till en stor
andel av svaren ir de mindre missndjda med svaren pa interpellationerna 4n
med svaren pa fragorna. Dessa skillnader kan tolkas sa att statsrdden 4r mer
angeldgna om att oftare presentera substantiella svar pa interpellationerna @n
pé fragoma.

Denna effekt pa svaren torde vara foljden av att forberedelsetiden for sva-
ren r lingre och att svaren diskuteras mer ingdende mellan statsrddet och
hans eller hennes politiska och opolitiska tjénstemén. Statsraden &r, genom att
en interpellation oftast ger dem tillfille att debattera fridgan med politiska
motstdndare i riksdagen, mer motiverade att argumentera pa ett konstruktivt
sitt och pa sa vis framsta i béttre politisk dager.

I interpellationsdebatterna har det under senare ar blivit vanligare att andra
ledaméter 4n interpellanten deltar. Sedan ledaméterna for regeringspartierna
mer eller mindre slutat stilla egna interpellationer har de i stillet borjat delta
allt flitigare i interpellationsdebatterna. Nagon kritik kan inte riktas mot detta.
Interpellationsdebatterna kan till och med upplevas som intressantare ju fler
partier som deltar. Mdjligen kan man invinda att interpellationsinstitutets
karaktir av kontrollmedel forsvagas om debatterna i 6kad utstrickning fors
mellan ledaméter frén oppositions- och regeringspartierna i riksdagen i stéllet
for mellan statsradet och ledaméter av riksdagen oavsett parti. Talmannen far
naturligtvis se till att debatten haller sig till interpellationens dmne. Om man
vill ge mojlighet till frigedebatter dér bara statsradet och fragestillaren far
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delta kan man overviga att aterinfora det institut som avskaffades 1995, ndm-
ligen skriftliga fragor for muntliga svar med mojlighet for fragestillaren att
stilla kompletterande fragor.
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5 De muntliga fragestunderna

5.1 Hur anvinds de muntliga fragestunderna?

Regler och praxis

En muntlig friga framstills vid en fragestund som anordnas i kammaren.
Frigan besvaras omedelbart av ett statsrdd. Talmannen beslutar om vem som
ska f& ordet och far besluta om begrinsning av anforandena till lingst en
minut (RO 6:3).

En frigestund anordnas varje torsdag under de veckor som kammaren
sammantrider for annat &n bordldggning av drenden. Talmannen fér besluta
att en fragestund instlls eller flyttas till en annan dag i veckan, om arbetsfor-
hallandena i riksdagen kréver det. Senast pa fredagen i veckan fore fragestun-
den anmiler Regeringskansliet vilka statsrdd som kommer att vara nirvarande
vid fragestunden (RO 6.3.1). Enligt praxis anmils fem statsrad till statsradens
fragestund; ett av dem svarar pa allménpolitiska fragor. Vid statsministerns
fragestund som normalt ska anordnas en gang var fjérde eller femte vecka ska
fragorna vara av $vergripande allménpolitiskt slag.

Enligt anvisningarna ska en friga antingen vara av 6vergripande allménpo-
litiskt slag eller avse ett mne som faller inom ett av de nérvarande statsra-
dens ansvarsomrdden och giller statsradets tjansteutovning. En ledamot som
vill stilla en friga anmiler sig i kammaren eller férhandsanmiler sig till
kammarkansliet senast kl. 13 den dag fragestunden dger rum. Forhandsanmai-
lan ska inte omfatta frigans inneboérd utan enbart vilket statsrdd som frigan
riktar sig till. Forhandsanmilan innebir inte ndgon garanti for att fa ordet.”

Vid statsministerns frigestund har en partigrupp for ett oppositionsparti
ritt att anméla en ledamot som ska foretrida partiet (partiforetradare). Ovriga
partigrupper har ritt att anméla en prioriterad talare. Partiforetradare for ett
oppositionsparti kan normalt rikna med att fi ordet for minst en foljdfraga
eller kommentar. Normalt fr statsministern det sista inldgget i ett replikskifte
men talmannen kan nir han finner det befogat ge fragestillaren ordet for ett
avslutande inliigg om en halv minut. Ovriga fragestillare kan normalt rikna
med att fa ordet endast en gz"mg.92

Vid statsradens frigestund har varje partigrupp ritt att anmdla en priorite-
rad fragestillare. Varje fragestillare kan normalt rikna med att fa ordet for
minst en foljdfriga eller kommentar. Vanligen far statsridet det sista inldgget
i ett replikskifte men talmannen kan om det finns skil ge fragestillaren ordet
for ett avslutande inléigg.93

°! Debattregler for fragestund 2010-09-15. Riksdagens interna nit, Helgonit.

%2 Debattregler for statsministerns fragestund 2010-09-16. Riksdagens interna nit.
Helgonat.

% Debattregler for fragestund 2010-09-15. Riksdagens interna nit, Helgonit.
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Fragor och svar ska vara korta och i princip inte verstiga en minut.

I stort sett samtliga fragestillare forhandsanmaler sig till kammarkansliet.
Omkring 17-25 ledaméter anmiler sig till varje fragestund, varav ca 17 kan
fa ordet. Talmannen maste saledes gora ett urval av fragestéllare pa basis av
ett antal kriterier. I forsta hand far varje partigrupps foretradare eller priorite-
rade talare ordet. En annan riktlinje &r att oppositionspartierna ska fa stilla ca
70 procent av fragorna. Vidare prioriteras ledamoéter som stillt fa eller inga
fragor framfér ledamoter som stillt manga fragor vid tidigare fragestunder.
Talmannen stravar ocksa efter att uppna balans nir det giller kon och geogra-
fisk spridning. Slutligen far de anmilda ledaméterna ordet sé att fragorna
fordelas nagorlunda jimnt mellan de deltagande statsrdden vid statsradens
fragestund.”

Ledamdternas anvindning

Anvindningen av de muntliga fragestunderna och betydelsen av dem har for
utredningens rikning undersokts av Maria Johansson. Basen for undersok-
ningen ir en genomgang av de fragor och foljdfragor till dessa som stilldes
vid fragestunderna under 2009/10 ars riksmote. Under detta riksméte anord-
nades 20 fragestunder med statsrad och fyra fragestunder med statsministern.
Antalet fragestunder med statsministern var osedvanligt lagt vid detta riksmo-
te. Normalt har varit att en fragestund med statsministern anordnats vid sex
till atta tillfallen under ett riksmote. En kompletterande undersokning av
deltagandet vid statsministerns frigestunder sedan tillkomsten varen 2003 har
gjorts av utredaren.

Vid de fragestunder som ingar i Maria Johanssons undersokning stélldes
380 fragor inklusive foljdfragor fordelade med 313 pé statsradens fragestun-
der och 67 pa statsministerns fragestunder. Alla fragor har analyserats med
avseende pa fragestillarnas egenskaper men endast de 286 som stilldes under
véren 2010 med avseende pa innehéllet.

Under riksmotet 2009/10 stillde 166 av riksdagens ledamoter (48 procent)
en eller flera fragor under statsrddens fragestunder. Statsministerns fyra frage-
stunder utnyttjades av 55 ledamoéter (16 procent). Man ska komma ihag att
alla ledamater som velat stilla en fraga vid en viss fragestund inte alltid har
fatt komma till tals. Men eftersom talmannen varje gang prioriterar nya frage-
stillare kan man enligt undersokningen anta att siffran relativt vil avspeglar
det verkliga antal ledaméter som velat stiilla en friga.”

Som talmannen efterstrivat dr konsfoérdelningen mellan fragestillarna rela-
tivt jamn. Talmannens mal att 70 procent av fragorna ska stillas av opposi-
tionsledaméter uppnéddes inte riktigt vid detta riksméte. Endast 57 procent av
fradgorna vid statsradens fragestunder och 63 procent av frigorna vid statsmi-
nisterns fragestunder stélldes av ledaméter frén S, V och MP. S och MP still-
de fler fragor &n som motsvarade deras mandatantal medan V stillde ungefir

% Maria Johansson 2012 s. 154.
%5 Maria Johansson 2012 s. 160—162.
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lika ménga. Pa regeringssidan stillde M en mindre andel av fragorna &n parti-
ets andel av mandaten utgjorde. De tre §vriga regeringspartierna stéllde sam-
ma andel av frigorna som partiernas andel av mandaten utgjorde.

Om man delar in ledaméterna efter hierarkisk position i riksdagen kan man
konstatera att de centralt placerade ledaméterna stillde 20 procent av fragorna
vid statsrddens fragestunder, de i medelposition 57 procent och de i perifer
stallning 23 procent. Motsvarande siffror for statsministerns fragestunder &r
40 procent, 46 procent och 14 procent. Férdelningen av fridgorna vid statsra-
dens fragestunder svarar timligen vil mot mandatens férdelning mellan dessa
tre grupper. Daremot avviker fordelningen vid statsministerns frigestunder pa
det sittet som var meningen. Centralt placerade ledamoter stillde visentligt
storre andel av fragorna &n deras andel av mandaten motiverade. Motsatsen
gillde for ledaméter i medelposition och perifer position.*®

Till vilka statsrad stillde ledaméterna fragor vid statsradens fragestunder?
Har ska man minnas att endast fem statsrad deltar vid varje fragestund enligt
ett roterande schema. Det kan konstateras att regeringspartiernas ledamoéter
stiller en relativt stor andel av sina fragor till statsrad fran det egna partiet.
Resultatet kan enligt undersokningen formodligen forklaras med att ledamé-
terna vill vdga upp oppositionens kritiska fragor med positiva fridgor och
samtidigt ge det egna partiet en chans att presentera en fordelaktig bild av
dess arbete inom regeringen. S-ledamoéter stéllde majoriteten av sina fragor
till M-statsrad, V-ledaméter en lika stor andel till M-statsrad som till KD-
statsrad och MP-ledaméter en lika stor andel till M-statsrdd som till C-
statsrad. Trots att M-statsrdden far en majoritet eller en delad majoritet av
oppositionens fragor understiger andelen fragor riktade till M-statsrad partiets
andel av de svarande statsriden. Men s tillkommer forstas statsministerns
fragestund.”’

Aven innehillet i fraigorna har undersokts. Av undersokningen framgar att
49 procent av fragorna vid statsradens frigestunder har en innehéllsmissig
koppling till det utskott som fragestillaren tillhor. Oppositionspartierna still-
de en storre andel fragor med utskottskoppling &n regeringspartierna (57
procent mot 40 procent). Utskottskoppling &r mindre vanligt forekommande i
fragorna till statsministern, vilket &r naturligt med tanke pé att frdgoma till
statsministern ska ha ett allmanpolitiskt innehall.”® De siffror som redovisas
for statsradens fragestunder ligger ganska nédra motsvarande andelar utskotts-
kopplade interpellationer och skriftliga fragor (se ovan avsnitt 3.2).

En annan aspekt pa de muntliga fragornas innehall dr deras aktualitet. En
tredjedel av de muntliga fragomna vid statsradens fragestunder behandlar en
héndelse eller ett initiativ som ska intriffa inom en vecka eller har intraffat
inom en vecka tidigare. Majoriteten av de muntliga fraigorna (62 procent)
behandlar dock fragor som inte &r att klassa som aktuella. Det foreligger inte
nagon skillnad mellan statsrddens och statsministerns fragestunder i detta

% Maria Johansson 2012 s. 162-164.
°7 Maria Johansson 2012 s. 167-168.
%8 Maria Johansson 2012 s. 169.
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hinseende. Déaremot stiller ledamoéter fran oppositionen i storre utstrickning
4n ledaméter fran regeringspartierna frigor om aktuella hindelser.”® Hir kan
en jamforelse géras med interpellationer och fragor (se ovan avsnitt 3.2).1%
Andelen av det sammanlagda antalet interpellationer och skriftliga frigor som
har aktualitetsinslag (62 procent) dr betydligt stérre &n motsvarande andel av
de muntliga fragorna. Nirmast de muntliga fragorna ligger interpellationerna.
Hogst aktualitetsinslag av de tre frigeformerna har alltsa de skriftliga fragor-
na (66 procent) och ligst, ndgot 6verraskande, de muntliga fragorna.
Fragestunderna som &r en timligen fri form av parlamentariskt arbete skul-
le kunna ge ledaméterna tillfille att visa upp engagemang och intresse i fragor
som ir viktiga for valkretsen. Men unders6kningen visar att endast 15 procent
av frdgorna vid statsrddens fragestunder och 13 procent av fragorna vid
statsministerns fragestunder har valkretskoppling. Nagon storre skillnad finns

191" Andelen av det sam-

inte mellan oppositionspartier och regeringspartier.
manlagda antalet interpellationer och skriftliga fragor med valkretskoppling
r nagot hogre, 22 procent (se ovan 3.2). Inte heller hér ar skillnaderna stora
mellan oppositionspartier och regeringspartier.

Ledamoterna kan skapa positiv eller negativ opinion for regeringen genom
att under en fragestund berémma eller kritisera regeringen. Foga Gverraskan-
de #r skillnaden mellan fragor fran ledamoter av regeringspartier och opposi-
tionspartier i detta hianseende sldende. En majoritet av oppositionens fragor
innehaller kritiska synpunkter pa regeringen medan endast ett fatal av reger-
ingspartiernas fragor innehaller kritik (73 mot 6 procent for statsradens frage-
stunder och 60 mot 0 for statsministerns fragestunder). Nir det giller berom
ar forhallandet det omvénda: regeringspartierna berommer statsraden i myck-
et storre utstrackning 4n vad oppositionen gor (36 mot 2 procent for statsri-
dens fragestunder och 20 mot 5 procent for statsministerns fragestunder).
Samtidigt kan det konstateras att det dr betydligt vanligare att regeringer fir
kritik @n berédm. Detta resultat kan enligt undersokningen forklaras med att
oppositionen stiller fler fragor 4n regeringspartierna men ocksa med att kritik,
till skillnad mot berdm, kan utgéra en naturlig f6ljd av kontrollen.'® Nir det
giller forekomst av kritik i interpellationer och skriftliga fragor 4r monstret
detsamma som for muntliga frdgor men nivan ligre (se ovan avsnitt 3.2). I
viss utstrickning kan dock skillnaderna hinforas till att i undersokningen av
fragestunderna inkluderas foljdfragor men i undersékningen av interpellatio-
ner och skriftliga frigor bara sjilva interpellationen, inte inligg i debatten om
svaret.

Maria Johanssons undersékning innehéller ocksé ett avsnitt om fragestun-
dernas kontrollfunktion som tas upp senare (se avsnitt 7.2).

* Maria Johansson 2012 s. 171-172.
1% Utgangspunkterna for operationaliseringen av aktualitetsbegreppet 4r desamma i
bada undersokningarna. Det ska rora sig om ett aktuellt initiativ eller en aktuell hindel-
se men det dr mojligt att tillvigagngssittet vid kodningen inte &r helt 6verensstim-
{Bllande. At vilket hall skillnaderna slar gir inte att avgora.

Maria Johansson 2012 s. 172-173.
19 Maria Johansson 2012 s. 175-176.
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Statsradens forberedelser infor fragestunderna

Varje statsrad deltar i en muntlig fragestund ungefir var femte vecka. Statsra-
den maste da vara beredda att svara pa fragor pa sitt ansvarsomrade. Ett av
statsrdden agerar som “Overrock”, dvs. statsrddet svarar pa overgripande
fragor av allméanpolitiskt slag. Det innebér att detta statsrad svarar pa fragor
dven pa omraden som ligger utanfor det egna ansvarsomradet. Vid statsminis-
terns fragestunder forutsitts alla fragor vara av vergripande allménpolitiskt
slag.

Infor statsradens medverkan i muntliga fragestunder utarbetas underlag i
Regeringskansliet och statsraden forvéntas ldsa in sig pa dessa underlag.

Av Anna Ullstroms undersokning av arbetet med frageinstituten pa tre de-
partement (Arbetsmarknads-, Nérings- och Socialdepartementen) framgér att
forberedelserna infoér de muntliga fragestunderna sker i hogre grad i de poli-
tiska staberna &n vad som é&r fallet med svaren pa interpellationerna och de
skriftliga frdgorna. Indirekt paverkas ocksa de opolitiska tjinsteméinnens
arbetsbelastning genom bestillningar av underlag. Ibland har man firdiga
underlag som uppdateras varje gang statsradet ska delta i en fragestund. Den
mest arbetskrdvande delen av arbetet utgérs av att ta fram underlag till stats-
ministerns fragestund och till statsrdd som ska agera “6verrock” vid statsra-
dens fragestunder. P4 ett av de undersokta departementen ifragasitts vitsen
med denna “6verrocksfunktion”. Det vore, menar man, rimligare att det en-

dast gick att stiilla frigor pa respektive statsrids ansvarsomrade.'”

Deltagandet i statsministerns fragestunder

Niar statsministerns fragestunder infordes varen 2003 var tanken att dessa
fragestunder skulle vara ett tillfille for meningsutbyte mellan statsministern
och ovriga partiledare, undantagsvis gruppledarna. Utan att det direkt utsades
avsags har framst att det var ledarna for oppositionspartierna som skulle stilla
fragor till statsministern med mdjlighet till en eller tva f6ljdfragor.

Under Goran Perssons tid som statsminister anordnades véaren 2003 fyra
fragestunder och direfter sju frégestunder varje riksmote. Under Fredrik
Reinfeldts statsministertid har antalet varierat mellan fyra och étta.

I den foljande tabellen anges vilka kategorier av ledaméter som foretradde
partierna vid statsministerns fragestunder under de gangna nio riksmétena,
indelade i tva perioder: 2002/03 till 2005/06 med socialdemokratiskt reger-
ingsinnehav och 2006/07 till 2010/11 med borgerligt regeringsinnehav.

13 Ullstrom 2012 s. 264-267.
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Tabell 3 Partiernas foretridare vid statsministerns fragestunder varen 2003—
2010/11

Riksmote | Foretriadare M FP C KD S MP \Y SD
Vir Partiledare 18 20 17 17 0 22 13
2003~ Gruppledare 6 3 4 7 0 3 3
2005/06 | Fortroenderad/ | 1| 2| 4 1| o o] 2
Gruppstyrelse
Ej faststillt 0 0 0 0 0 0 7
Totalt antal 25 25 25 25 0 25 25
2006/07— | Partiledare 0 0 0 0 14 29 12 4
2010/11 Gruppledare 1 2 10 8 8 1 13 2
Fortroenderad/ 8 7 2 10 8 0 2 0
Gruppstyrelse
Ej faststillt 21 21 18 12 2 0 3 0
Totalt antal 30 30 30 30 30 30 30 6

Anm. Partiledare inkluderar MP:s bada sprakrér. Gruppledare inkluderar dven vice grupp-
ledare. Fortroenderad/Gruppstyrelse anger medlem av dessa organ som ej ér partiledare
eller gruppledare. Ej faststdllt Gar ej att faststdlla om partigruppen utsett foretradare som
inte tillhér nagon av de tidigare kategorierna.

Nivan pa deltagama skiljer sig mellan den forsta perioden och den andra
perioden. Under den forsta perioden representerades alla oppositionspartierna
vid mer 4n hélften av statsministerns fragestunder av sina partiledare. V ligger
dock pa grinsen. Bist ar representationen fran MP men partiet har i det hir
sammanhanget favoren av att ha tva partiledare, de bada sprakroren. Ligger
man till gruppledama, inklusive vice gruppledare i férekommande fall, dr
samtliga partier utom V representerade pa ledarnivd med undantag f6r nagon
eller nagra enstaka fragestunder.

Under Fredrik Reinfeldts statsministertid 4r representationen av partiledare
simre. MP ar visserligen representerat av nagot av sina sprakror vid alla
tillfillen utom ett. Men S och V é&r bara representerade av sina partiledare vid
knappt hilften av frigestunderna. SD foretraddes av sin partiledare vid fyra
av de sex fragestunder som anordnades under 2010/11 &rs riksméte. Liagger
man till gruppledarna blir bilden positivare, sérskilt for V:s del. Regeringspar-
tierna vars partiledare sitter i regeringen representerades ibland av sina grupp-
ledare. Oftast skedde det inom C.

Nordiska jamforelser

Muntliga fragestunder finns ocksé i parlamenten i Danmark, Finland och
Norge.

I Folketinget har man en fragetimme pa onsdagar k1. 13. Fore kl. 10 ska
regeringen ha anmalt vilken eller vilka ministrar som kommer att infinna sig
for att svara pa frgor. Vanligtvis dr mer &n en minister nirvarande. Om
statsministern sjilv avser att delta bor han eller hon ge besked om detta i god
tid. Om statsministern sa 6nskar kan han eller hon inleda frigetimmen med att
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under fem minuter orientera om den politiska situationen. Ledaméterna anmé-
ler sin 6nskan att fa stilla frigor senast vid fragetimmens bérjan och talman-
nen fordelar direfter ordet enligt ungeféir samma principer som i riksdagen.
En ledamot har tvd minuter pa sig for att motivera fragan och stilla den. Mi-
nistern har lika 1ng tid pa sig for att svara pa fragan. Direfter kan fragestilla-
ren fa ordet under en minut hogst tva ginger. Ministern kan ocksa svara ytter-
ligare tva ganger med anforanden pa langst en minut.'"

En muntlig frgestund dgde rum i Folketinget den 30 november 2011.
Statsministern inledde med ett anférande pad fem minuter om den politiska
situationen. Talmannen meddelade att 25 ledaméter anmiilt sig till frigestun-
den och riknade upp namnen i den ordning de skulle f& ordet. Namnen hade
ordnats sé att alla partier skulle f& ordet. Men tiden rickte bara till f6r sju
ledaméter att stilla fragor: tva fran Venstre, tva fran Dansk Folkeparti och en
vardera fran Enhedslistan, Liberal Alliance och Konservativ Folkeparti. Samt-
liga partier &r oppositionspartier; de tva storsta 4r Venstre och Dansk Folke-
parti. Tre av fragestillarna var ordforande i respektive parti. Varje frigestilla-
re fick tvA minuter pa sig for frigan. Direfter svarade statsministern i en
minut. Dirp4 f6ljde tvd omgéngar med minutslanga repliker mellan fragestl-
laren och statsministern.'”

I finska riksdagen framstélls och besvaras fragor direkt vid en fragestund.
Talmannen bestimmer vilka ledaméter som ska fa stilla frégor. Svaret kan
foljas av en debatt dir den ledamot som stillde frégan far gora minst ett in-
lagg och dir dven Gvriga ledaméter kan ges ritt att delta. Varje inligg maste
begrinsas till en minut. Talmannen avgér vem som ska fa ordet och for hur
ménga inligg. Nir talmannen anser att saken har debatterats tillrackligt for-
klarar talmannen debatten avslutad.'*

Vid den muntliga frigestunden den 1 december 2011 var elva ministrar
nirvarande inklusive statsministern. Sex fragor stilldes av ledaméter frdn
Sannfinlindarna, Centern, Samlingspartiet, Vinsterforbundet, De Grona och
Svenska Folkpartiet till fem av ministrarna. Sannfinlindarna och Centern
ingér inte i regeringen, de Svriga fyra gor det. I tre fragor blev det debatt. Det
fullstindiga protokollet frén frigestunden &r inte tillgingligt pd svenska pd
internet.'”’

I Stortinget besvaras muntliga frigor vid en fragestund som normalt dger
rum varje onsdagsformiddag med bérjan kl. 10. Regeringen bestdmmer sjalv
vilka statsrad som ska delta och meddelar Stortinget detta senast kl. 10 pa
méandagen. En ledamot som onskar stilla en fraga till en minister anmaler
detta i forviig utan att avslgja frigans innehall. Talmannen avgor vilka leda-
moter som ska fa stilla fragor. Fragan och svaret far ta hogst tvad minuter i
ansprak. Fragestillaren kan gora ytterligare ett inligg pa hogst en minut som
besvaras av ministern ocks pa hogst en minut. Direfter har andra ledaméter

1% Handbog i Folketingsarbejdet s. 120.
195 http://www. ft.dk/forhandlinger.

1% Jonasson 2012 s. 47.

197 http://web.eduskunta.fi/.
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mojlighet att stilla uppfoljningsfragor pa en minut som besvaras av ministern
pé en minut.'®

Vid den muntliga frigestunden den 30 november 2011 var endast statsmi-
nistern nirvarande och besvarade fem fragor, alla fran oppositionspartier: tva
fran Fremskrittspartiet, tvd fran Hoyre och en fran Kristelig Folkeparti. Av
fragestillarna var en partiordférande och en annan sitt partis vice ordférande.
Ovriga var ledaméter av partiernas gruppstyrelser. Tre eller fyra uppféljnings-
fragor stilldes i anslutning till varje fraga. Samtliga uppfoljningsfragor stall-
des ocksd av oppositionspartier med inte nodvindigtvis av samma opposi-
tionsparti som stillt huvudfrdgan. Fragestunden varade i en timme och tio

. 109
minuter.

5.2 Overviganden och forslag

De muntliga fragestunderna i riksdagen var ett nytt tillskott till floran av
frageformer nir de startade forsoksvis 1990. Tidigare hade statsraden inte fatt
mota ledaméternas fragor utan att fragorna var kinda péa forhand. 1 detta lag
ett overraskningsmoment som véntades tillfora debatten en ny spinnande
dimension.

Som framgick ovan forbereder sig statsrdden dock och det sker pa det sit-
tet att man ldser in sig pd underlag som tas fram pa respektive departement.
Man diskuterar med de politiska staberna vilka fradgor som kan komma upp.
Statsministern och de statsrdd som agerar “6verrockar” vid statsradens frage-
stunder har kanske svarare att forbereda sig. Men som regel handlar fragorna
till statsministern och till ”6verrockarna” om fragor som nyligen diskuterats i
den allménna debatten och som statsrdden antagligen kinner vil till. Nagon
gang forekommer det dock att ett statsrad helt frankt far forklara att han eller
hon inte beharskar fragan och hanvisar till det statsrdd som ansvarar for den i
regeringen.

En fragestund anordnas i princip varje torsdag utom i de sammantridesfria
veckorna. Under 2009/10 ars riksmote sammantriddde riksdagen 31 veckor
mellan mitten av september och mitten av juni. D4 har sammantriddesuppehal-
let i samband med jul och nyar samt de sammantridesfria veckorna franrik-
nats. Fragestunderna uppgick dock endast till 24. Under sju sammantrides-
veckor beslot saledes talmannen att inte anordna nagon fragestund med hén-
syn till arbetsforhallandena i riksdagen (se RO 6.3.1). Statsministerns frage-
stund dgde under detta riksmote rum endast fyra ganger, tva ganger pa hésten
och tva ganger pa varen. Tre ganger pa hosten och fyra ginger pa véren far
anses vara en mer normal frekvens. Att det var bara tva tillfillen pa hésten
under 2009/10 ars riksmote kan forklaras med att Sverige under detta halvar

1% Jonasson 2012 s. 49.
'®http://www.stortinget.no/no/Saker-og-
publikasjoner/Publikasjoner/Referater/Stortinget/2011-2012/111130/.
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hade ordférandeklubban i EU. Vad anledningen var till att det var sa fa frage-
stunder med statsministern pa varen 2010 &r obekant.

Nistan hilften av riksdagens ledaméter (48 procent) stéllde under ett riks-
moéte (2009/10) minst en fraga vid statsradens fragestunder. Detta far betrak-
tas som en ganska hog siffra. Motsvarande andel vid statsministerns frage-
stunder dr betydligt lagre, ndmligen 16 procent. Men denna siffra maste ses
mot bakgrund av att endast fyra fridgestunder med statsministern anordnades
under detta riksméte. Fordelningen mellan partierna svarar inte riktigt upp
mot talmannens malsittning att 70 procent av frdgorna ska stillas av ledamo-
ter frén oppositionspartierna.

Avsikten med statsministerns fragestunder var att fa till stand korta debat-
ter mellan statsministern och ledande foretradare for oppositionspartierna.
Undersokningen av riksmotet 2009/10 visar att denna malséttning knappast
uppnéddes. Over hilften av frigestillarna var saledes ledaméter i mellanposi-
tion eller perifer position. Den kompletterande undersékning som gjorts visar
att partiledarna deltog flitigt i statsministerns fragestunder fran starten 2003
fram till maktskiftet 2006. Dérefter dr det bara MP och, under riksmoétet
2010/11, SD av oppositionspartierna som deltagit i statsministerns fragestun-
der med sina sprakror respektive partiledare lika flitigt som fore maktskiftet.
Socialdemokraternas och Vénsterpartiets partiledare har inte ens deltagit i
hilften av statsministerns fragestunder efter 2006.

Fragan kan stillas vad det 4r som gor att partiledarna deltar sa sporadiskt i
statsministerns fragestunder. Ett problem ér att partiledarna far sa kort tid pa
sig att diskutera med statsministern. Endast tva anforanden om en minut
vardera dr som regel tillitna. Talmannen kan medge négot ytterligare kort
anforande. I borjan forekom att en partiledare eller annan prioriterad talare
fick aterkomma med en ny fraga. Savil en ritt till fler anforanden, en for-
langning av anforandena, som en mdjlighet att stilla nya fragor borde kunna
diskuteras. Detta skulle kunna géra ett deltagande i statsministerns fragestun-
der mer attraktivt for oppositionens partiledare.

En annan och storre friga ar om frégestunderna 4r den rimliga formen for
att fa vilgrundade svar fran ansvariga statsrad i sakfragor. Ett bittre sitt ar
tveklost att stélla en interpellation eller, om svaret bradskar, en skriftlig fraga.
Fragestunderna kan ddremot vara en bra form for att diskutera aktuella poli-
tiska debattfragor och pa det sittet berika den allménna debatten i samhillet.
Om man skulle renodla fragestunderna — och kanske snarare kalla dem de-
battstunder — sé skulle de alla ha samma form och inriktning som statsminis-
terns fragestunder har idag. Men statsministern kan rimligen inte sjilv upp-
trida i kammaren varje torsdag som riksdagen sammantrider utan maste
kunna ersittas av andra statsrad. Statsministern viljer sjilv ut vilket statsrad
som ska representera regeringen.

Om man vill géra debatterna livligare och kanske intressantare skulle man
kunna 6verviga att lta andra ledaméter 4n fragestillarna delta med inldgg pa
det sitt som sker i finska riksdagen och Stortinget. Detta var mojligt nér
statsministerns fragestund introducerades i riksdagen 2003 men togs bort for
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att bereda plats for fler fragor. Med den uppliggning som diskuteras har ar
antalet fragestillare som kan fa ordet inte s viktigt som fragestillarnas still-
ning i respektive parti.
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6 Sambandet med andra instrument for
riksdagens kontrollmakt

6.1 Hur ser sambandet ut mellan frageinstituten och
andra instrument for riksdagens kontrollmakt?

Direktiven

Enligt direktiven till utredningen ska den undersoka och beskriva forhallandet
mellan de olika kontrollinstituten och i vad méan de kompletterar eller Gver-
lappar varandra. Vad denna uppgift for utredningen innebir utvecklas i direk-
tiven pa foljande sitt.

Utover frageinstituten ingér i riksdagens kontrollmakt ytterligare ett antal
sdrskilda kontrollinstitut som regleras i 13 kap. regeringsformen. Vidare finns
1 savil regeringsformen som riksdagsordningen andra former for parlamenta-
risk kontroll, t.ex. utskottens arbete med uppf6ljning och utvirdering och
anordnande av debatter i kammaren med anledning av aktuella hindelser. I
grunden kan alla kontrollinstitut som ingér i riksdagens kontrollmakt sigas
knyta an till den granskningsuppgift som riksdagen har enligt 1 kap. 4 § re-
geringsformen. Kontrollinstituten dr dock olika till sin karaktér och har olika
inriktning, och gillande vissa av kontrollinstituten har betonats att anvéndan-
det av dem ska hallas isdr. Vad giller frageinstituten dr den enda foreskrivna
inriktningen att frdgorna ska roéra statsrddens tjinsteutdvning. Eventuella
samband med 6vriga kontrollinstitut kan innebéra upprepning av kontroll som
foretradesvis bor utforas inom ramen for endast ett av kontrollinstituten. Men
det kan ocksé finnas samband som innebér att kontrollinstituten berikar eller
kompletterar varandra. Till exempel kan interpellationer och fragor till stats-
rad ha sin utgangspunkt i och folja upp vad som framkommit vid annan kon-
troll, och vad som framkommit i svar pa interpellationer och fragor kan pa
motsvarande sitt utgdra underlag vid utférande av annan kontroll.

Sporsmalens samband med KU:s granskning

I forhallande till KU:s granskning finns den likheten att vilken riksdagsleda-
mot som helst kan gora en granskningsanmilan. Innehallsmissigt bor dock en
anmiilan till KU handla om en frigestillning som har anknytning till konstitu-
tionella regler och praxis. Annars ér risken att KU inte behandlar anmélan. En
annan skillnad 4r att interpellationer och fragor bara kan stillas till sittande
statsrad. Till KU kan en ledamot ocksa anmila férhallanden som ligger ndgon
men inte alltfor lang tid tillbaka i tiden och dir ett avganget statsrad har an-
svaret. Den utredning som foretas av KU ér i allménhet mer ingdende och
allsidig 4n den som gérs av ett departement nir ett statsrdd ska besvara en
interpellation eller fraga. Den kan bl.a. innefatta en utfrdgning med det berér-
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da statsradet. Redovisningen sker i ett granskningsbetéinkande, vanligtvis i det
som ldggs fram for riksdagen i slutet av varen. Anmalaren kan delta i debatten
om betiinkandet men det forekommer sillan.

I varje vargranskning behandlas som regel nagra fragor som tidigare blivit
foremal for interpellationer eller fragor. Om man ska gé vidare till KU med en
granskningsanmilan forutsitts, som nyss papekades, att den frdga man vill
anmiila ir av konstitutionell karaktir. Dessutom kan det vara rimligt att begé-
ra att den friga som anmidls inte redan har fatt ett tillfredsstéllande svar av
statsradet genom det stillda sporsmalet. Sambandet mellan spérsmal och
KU:s granskning kan illustreras med exempel fran det senaste &rets gransk-
ningsbetdnkande.

I det granskningsbetinkande som liamnades varen 2011 (bet.
2010/11:KU20) hade sex av de 26 drenden som behandlades tidigare varit
foremal for en interpellation eller skriftlig fraga. Det forst redovisade av dessa
drenden var Forsvarsministerns hantering av forbandsorganisationen (s. 38). I
en skriftlig friga och tva interpellationer i oktober—-november 2010 togs fra-
gan upp huruvida flyttningen av tva ingenjérskompanier fran Boden till Eks;jo
stred mot riksdagsbeslutet. I svaren pa dessa sporsmal redogjorde forsvarsmi-
nistern for ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och Forsvars-
makten. Han hinvisade till forordningen (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten diar det framgar att Forsvarsmakten sjdlv beslutar om sin
grundorganisation i de delar som den inte regleras i instruktionen. En av
interpellanterna gjorde en anmilan till KU. I den anf6rs att Forsvarsmaktens
beslut att flytta ingenjérskompanierna strider mot riksdagens beslut om for-
bandsorganisationens placering. KU konstaterade att inget sadant riksdagsbe-
slut fattats.

Det andra drendet var Hanteringen av datalagringsdirektivets genomforan-
de (s. 65). Fragan om varfor regeringen inte hade limnat forslag till riksdagen
om genomfGrandet av detta direktiv hade tagits upp i tre interpellationer och
tva skriftliga fragor fr.o.m. augusti 2009 t.0.m. februari 2010. Anmélan i mars
2010 gjordes av den ledamot som stillt alla interpellationerna och en av fréa-
gorna och avsag samma fragestillning som i spdrsmalen, niamligen orsaken
till regeringens och justitieministerns underlatenhet att genomféra direktivet.
D4 anmilan lamnades in hade EU-domstolen slagit fast att Sverige underlatit
att uppfylla sina skyldigheter enligt direktivet. KU anség i ett utforligt still-
ningstagande att regeringens beredning av genomforandepropositionen med-
forde komplicerade 6verviganden i flera principiellt svéra fragor som rorde
avvigningen mellan brottsbekdmpning och integritetsskydd. Samtidigt inne-
bar, konstaterade utskottet, lojalitetsprincipen inom EU-riitten en skyldighet
for medlemsstaterna att bl.a. vidta alla lampliga atgérder for att sikerstilla att
de skyldigheter fullgors som foljer av fordragen eller av unionens institutio-
ners akter.

Det tredje drendet gillde Dumpningar av kemiska vapen och radioaktivt
avfall i Ostersjon som skulle ha #dgt rum aren 1989-1992 enligt uppgift i
massmedierna i februari 2010 (s. 177). Anmélaren begirde att utskottet skulle
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granska den forra socialdemokratiska regeringens underlatenhet att agera med
anledning av de uppgifter om dumpningarna som den skulle ha fatt kinnedom
om under aren 1999-2000. Samma dag som anmilan kom in till KU stillde
en annan ledamot &n anmadlaren en skriftlig fraga till miljéministern som
gillde vilka atgirder ministern avsag att vidta med anledning av de dumpade
stridsmedlen och det radioaktiva avfallet. Fragan dverlimnades till férsvars-
ministern som i sitt svar bl.a. hdnvisade till att chefsaklagaren vid riksenheten
for milj6- och arbetsmiljomal hade inlett en forundersokning om miljobrott.
Fragestillningen i KU:s granskning i detta drende blev huruvida forutvarande
eller nuvarande regeringar haft kinnedom om dessa uppgifter och borde ha
agerat i enlighet med Sveriges folkrittsliga forpliktelser. Utifran den informa-
tion som kom fram i utskottets granskning fann utskottet att detta inte var
fallet.

Det fjérde granskningsirendet handlade om ett Uttalande av statsministern
i friga om marknadsforing av Kastrups flygplats (s. 212). Fragan hade tagits
upp i en interpellation. I den anfordes att statsministern hade uttalat sin stora
tveksamhet till att kommuner och landsting satsar skattemedel pa en utléndsk
flygplats. Fragan som stilldes till statsradet Cristina Husmark Pehrsson (M) i
hennes egenskap av nordisk samarbetsminister géllde pa vilket sitt hon avsag
att motverka Region Skanes, Malmé stads och Lunds kommuns satsning for
att starka Kastrups attraktivitet. Interpellationen dverldmnades till statsradet
Mats Odell (KD) som i sitt svar bl.a. nimnde att frigan om beslutet att ge
ekonomiskt stod var foremal for rattslig provning. I interpellantens gransk-
ningsanmiélan hivdades att det blir ”direkt fel” nir statsministern uttalar sig i
en friga som &r under rattslig provning. KU framholl att statsrad bor iaktta
forsiktighet bl.a. ndr det giller uttalanden som kan riskera den sjilvstindighet
som enligt regeringsformen tillkommer domstolar och forvaltningsmyndighe-
ter vid deras rittstillampning som giller enskilda eller kommuner.

Det femte granskningsirendet rorde ett Avtal om svavelutslipp i Ostersjon
(s. 243). Avtalet som hade ingétts av regeringen var en internationell Gver-
enskommelse om skirpta grinsvirden for svavel i fartygsbrinsle. Avtalet
behandlades i fem skriftliga frigor och en interpellation innan det anmaéldes
for granskning i KU. I dessa fragor och i interpellationen behandlades avtalets
konsekvenser foér framfor allt industrins transporter. I granskningsanmélan
som gjordes av den ledamot som hade stillt en av frigorna och interpellatio-
nen pekades bl.a. pa en rad péstatt formella brister i handlaggningen av avta-
let. Det var ocksa den friga som utskottet uppeholl sig vid i granskningen.
Den visade enligt utskottet att 6verenskommelsen inte i nagot skede hade
varit foremal for regeringens stillningstagande. En ordning som innebir att
Sverige, med regeringen som part, kan ingé och bli folkrittsligt bundet av en
internationell dverenskommelse utan att regeringen tar stillning till avtalets
innehall och frigan om den svenska bundenheten ir, ansag utskottet, otill-
fredsstéllande. Vidare ansag utskottet att diarieféringen och dokumentationen
i Regeringskansliet var bristfillig.
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Det sjitte och sista drendet rorde Skatteavtalet med Danmark (s. 264). Det-
ta avtal innehéaller en utjdmningsordning som reglerar hur Sverige och Dan-
mark ska kompenseras for uteblivna skatteintikter pd grund av arbetspend-
lingen mellan de bada landerna. Forutom att vara ett exempel pa att ett spor-
smal ger upphov till en granskningsanmilan &r drendet ocksa ett exempel pa
att en granskningsrapport fran Riksrevisionen kan leda vidare till ett sporsmal
(se vidare nedan). Som framhalls i Riksrevisionens granskningsrapport hade
avtalet dven fore granskningen varit foremal fér motioner och sporsmal i
riksdagen. Granskningsrapporten mynnade ut i en rekommendation till reger-
ingen att skyndsamt ta fram ett underlag for att utviardera den svensk-danska
utjamningsordningen. I en interpellation som stilldes med anledning av
granskningsrapporten fick finansministern frigan om han avség att ta initiativ
till ett nytt skatteavtal mellan Sverige och Danmark. Finansministern svarade
att avtalet anger en mojlighet till gemensam utvirdering och att en begiran
om en sadan utvirdering sénts till det danska skatteministeriet. Forst darefter
kunde den friga som interpellanten stillt besvaras. I sin anmélan till KU
nagon vecka efter det att interpellationssvaret limnats skriver interpellanten
att utskottet bor granska regeringens och det ansvariga statsridets agerande
vad giller bdde de konkreta atgirder kring avtalet som man underlétit att vidta
och att oriktiga uppgifter lamnats till riksdagen. KU noterade att regeringen
hade tagit ett initiativ for att tillsammans med Danmark utvirdera utjim-
ningsordningen i skatteavtalet. I 6vrigt gav inte granskningen anledning till
nagot uttalande av utskottet.

Genomgangen av dessa sex drenden visar enligt utredarens uppfattning att
de granskningsdrenden som dessa gett upphov till har haft konstitutionella
aspekter som motiverade en granskning i KU. Svagast ér denna aspekt i det
sjatte och sista drendet. Ddremot visade det sig att ett av drendena, det femte,
hade viktiga konstitutionella aspekter som ledde till kritiska uttalanden av
utskottet. Det ledde ocksa till att KU i sin hdstgranskning 2011 tog initiativ
till en mer omfattande granskning av regeringens bemyndiganden till forvalt-
ningsmyndigheter att inga internationella verenskommelser.'”’ Nar det giller
frigan om négon av granskningsanmilningarna dr “onddig” i den bemirkel-
sen att inget tillkommit genom KU-granskningen som inte kommit fram
genom sporsmalssvaret &r svaret nej.

Naégra generaliserande slutsatser kan inte dras av denna mycket begrinsade
undersokning som mer far ses som en exemplifiering. Men det tydliga utsla-
get far dnda tas som ett tecken pa att sporsmélen och KU:s granskning dr tva
olika kontrollinstrument som inte dverlappar varandra i ndgon storre utstrick-
ning utan snarare kompletterar varandra vad giller kontrollens inriktning.

Sporsmalens samband med utskottsarbetet

Utskotten brukar inte rdknas till de sérskilda kontrollinstituten. Men i utskot-
tens uppdrag har enligt ett forarbetsuttalande till 1974 ars regeringsform

10 Bet. 2011/12:KU10 s. 58.
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ingatt att f6lja upp effekterna av besluten pé utskottens dmnesomraden. Detta
uppdrag har pa senare ér fortydligats genom att regleras forst i RO (4:18) och
fr.o.m. 2011 i RF (4:8). Samtidigt har formerna for denna uppfoljnings- och
utvérderingsverksamhet utvecklats.

En genomgéng har gjorts av utskottens verksamhetsberittelser for 2010/11
ars riksmoéte, dar uppgifter ldmnas om utskottets uppfoljnings- och utvirde-
ringsverksamhet under riksmotet. Det forsta aret i en ny mandatperiod &r det
vanligt att projekt planeras och pabérjas men fa projekt avslutas. Uppfolj-
nings- och utvirderingsprojekt dokumenteras i betinkanden eller i serien
Rapporter fran riksdagen (RFR).

Enligt sin verksamhetsberittelse redovisar FiU en utvirdering i bet.
2010/11:FiU24 och SoU en offentlig utfragning i bet. 2010/11:SoU14. Av de
sex nummer som getts ut i rapportserien ir tva redovisningar av offentliga
utfrigningar som hallits av KrU (2010/11:RFR6) och TU (2010/11:RFR4), en
rapport 4r en forskningsoversikt som tagits fram pa uppdrag av CU, MJU och
TU gemensamt (2010/11:RFR3), tvd &r uppfoljningar, bada fran MJU
(2010/11:RFR1-2) och en &r en utvirdering som bestillts av FiU
(2010/11:RFRS). Forskningsoversikter har vidare bestillts av AU och CU.
Uppf6ljningar och utvirderingar har pabérjats av JuU, KrU, KU, MJU, NU,
SkU, TU, UbU, UU samt MJU och NU gemensamt.

Genom sokningar i riksdagens databas har utredningen konstaterat att inga
referenser till interpellationer eller skriftliga fragor gérs i de publicerade
rapporterna under riksmotet 2010/11. S6kningar har ockséa gjorts bland inter-
pellationerna och de skriftliga frigorna p& dmnena for utskottens paboérjade
och avslutade uppfoljnings- och utvirderingsprojekt. De flesta dmnena har
inte tagits upp i nagon eller bara i nidgon enstaka interpellation eller fraga.
Men tva dmnen har varit ganska populéra. Det &r EU:s politik f6r de méanskli-
ga rittigheterna, som ar &mnet for en pabérjad uppfSljning och utvirdering av
UU™"™ och den genomforda apoteksreformen, som var dmnet for en ppen
utfragning av SoU i samband med behandlingen av en granskningsrapport
fran Riksrevisionen.

Sambanden mellan frageinstituten och utskottens verksamhet kan ocksa se
ut pa andra sitt. Som framgétt tidigare finns ofta en innehéllsmissig koppling
till utskotten i sporsmélen. En mycket stor andel av interpellationerna (63
procent) och ungefér hilften av de skriftliga och muntliga fradgorna (48 re-
spektive 49 procent) handlar om frigor i interpellanternas respektive frage-
stillarnas utskott. Det kan finnas olika orsaker till detta. En orsak kan vara att
ledamoterna hiamtar uppslag till spérsmélen fran utskottsarbetet. I enkédtun-
dersokningen stilldes just denna fraga. Men i bara 15 procent av svaren an-
gavs att uppslaget till sporsmalet kom fran utskottsarbetet, ofta tillsammans
med andra uppslag. En annan, viktigare orsak till den hoga andelen utskotts-
anknutna frigor &r troligen specialiseringen inom partigrupperna, en friga
som det inte finns anledning att ga ndrmare in pa har.

" S5kningen har hir avsett de fall di begreppen minskliga rittigheter och EU fore-

kommer i samma interpellation eller fraga.
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Det 4r vanligt att ledaméterna foljer upp sporsmélen med motioner. I en-
katundersokningen framkommer att de ledamoter som stillt omkring hilften
av de undersokta interpellationerna och de skriftliga fragorna avser att ta upp
samma fragestillning i en framtida motion. Detta leder till att svaren pé inter-
pellationer och skriftliga fragor i viss utstrickning “4teranvinds” i utskottsbe-
tinkanden, sérskilt i betinkanden dér bara motioner behandlas. I betdnkande-
na dterges information frén svaren sivil om faktiska forhallanden som om
statsridens instillning. Nagon géng hinvisas ocksa till vad statsradet sagt i en
interpellationsdebatt.

For att f4 en uppfattning om omfattningen av detta samband har en genom-
gang gjorts av utskottens motionsbetinkanden under 2010/11 &rs riksmote.
Sammanlagt limnade utskotten 81 sadana betinkanden under detta riksmote.
Av dessa inneholl 44, dvs. drygt hilften, referat av svar pa interpellationer
eller fragor. I 26 av dessa betinkanden fanns ett referat, i 12 fanns tvé referat.
I dterstdende sex betinkanden var det fler 4n tva referat.

Det forekommer ocksé att utskotten “konkurrerar” med interpellationsin-
stitutet genom att anordna 6ppna utfragningar med statsraden. I fyra av FiU:s
offentliga utfrdgningar, sammanlagt atta under riksmotet 2010/11 om man
riknar in en utfrigning som anordnades tillsammans med AU, deltog finans-
ministern, finansmarknadsministern eller bada. I de 6vriga FiU-
utfragningarna och de andra utskottens offentliga utfragningar deltog inga
statsrad.

Slutligen kan man ocksd notera att interpellationsdebatterna dd och da
Overgar till att bli ett slags utskottsdebatter, nir utskottsledaméter, dven fran
andra partier 4n interpellantens, ger sig in i debatten. Man kan ha olika syn-
punkter pa denna foreteelse (se ovan s. 57). Interpellationsdebatter ar ju just
debatter, nirmare bestimt om interpellationssvaret och det maste vara intres-
sant, sérskilt for 4horarna, att f del av andra partiers syn pa den fragestill-
ning som behandlas i interpellationen. Men interpellanten kan ibland kénna
sig stord av att han eller hon inte far debattera med statsradet i fred utan blir
angripen av foretriddare for statsradets parti i riksdagen eller av andra partier i
regeringskoalitionen.

Sporsmalens samband med de aktuella debatterna

De debatter i kammaren som har vissa likheter med interpellationsdebatterna
ar de aktuella debatterna. Dessa debatter tillkommer pé begéran av ett parti
och har ett &mne som utgéngspunkt, inte en fragestillning som i sporsmélen. I
debatten deltar det statsrdd som é&r ansvarigt for detta smnesomrade, en fore-
tradare for det parti som begért debatten och ocksd som regel foretradare for
vart och ett av de ovriga partierna (utom statsradets parti som foretrads av
statsradet). Foretriddare for det parti som begirt debatten inleder (tva minuter).
Direfter foljer inligg frén statsradet, partiet som begirt debatten och Gvriga
partier i storleksordning. Var och en fér tala i hogst sex minuter i denna forsta
omgéng. I andra och tredje omgéngen é&r talarordningen densamma men tale-
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tiden reducerad till fyra respektive tvd minuter. Statsradet far avsluta debatten
med ett anforande pa hogst tvd minuter.

Likheterna med interpellationsdebatterna bestér i att initiativet till en aktu-
ell debatt utgdr fran riksdagen som ocksa bestimmer dmnet for debatten.
Liksom i interpellationsdebatterna kan foretridare for andra partier &n det
som tagit initiativ till debatten och statsridets parti delta i debatten, dven om
det hor till undantagen att alla partier ér foretrddda i en interpellationsdebatt.
Debattordningen &r ocksd densamma i s& matto att omedelbara repliker pa
anforanden enligt den s.k. duellmetoden inte ér tillatna.

Under 2010/11 ars riksmote anordnades tolv aktuella debatter, fyra pa be-
giran av V, tre pa begiran av S, lika ménga pa begiran av SD samt tvd pd
begidran av MP. En s6kning har gjorts i riksdagens databas bland interpella-
tionerna pa de dmnen som blev féremal for aktuella debatter under 2010/11
ars riksméte. Fore den aktuella debatten i dmnet hade i sju av de tolv fallen en
eller flera interpellationsdebatter hallits i d&mnet. I ett fall som géllde arbets-
marknadspolitiken, hade sju interpellationsdebatter redan &gt rum. Rimligen
bor inte sporsmal stillas i de &mnen som en aktuell debatt giller under tiden
mellan beslutet om att anordna debatten och sjélva debatten. Likvil stilldes
under tiden mellan beslutet och sjdlva debatterna interpellationer med an-
knytning till debattens émne i tre av de tolv debatterna.

De aktuella debatterna kan i viss man ersitta interpellationsdebatterna.
Men de aktuella debatterna har inte lika uttalat som interpellationerna ett
kontrollsyfte. Likvil kan det synas onddigt att interpellationer stills i samma
damnen som ska behandlas i en kommande aktuell debatt.

Sporsmalens samband med Riksrevisionens granskning

“Trafiken” mellan sporsmalsinstituten och Riksrevisionen kan ga i bada rikt-
ningarna. Ledaméterna kan himta uppslag fran Riksrevisionens rapporter och
Rikrevisionen fran ledaméternas interpellationer och fragor.

En sokning i riksdagens databas for riksmotet 2010/11 ger vid handen att
en hinvisning till Riksrevisionens rapporter finns i elva interpellationer och
nio skriftliga frigor. Sju av interpellationerna kan anses vara uppfoljningar av
en rapport fran Riksrevisionen. Detsamma giller sju av de skriftliga fraigorna.
I allménhet rér det sig om aktuella granskningsrapporter fran 2010 och 2011.
I enkitundersokningen stilldes frigan varifrdn uppslaget till det aktuella
sporsmalet hade kommit. Ett av alternativen var “en rapport fran Riksrevisio-
nen”. Detta alternativ markerades for fyra sporsmal. Nér man bedomer om-
fattningen av detta samband bor man tinka pa att Riksrevisionen bara l&mnar
ett trettiotal granskningsrapporter varje ar.

Nir det géller sambandets motsatta riktning — fran sporsmal till granskning
— finns ett exempel redovisat ovan i avsnittet Sporsmalens samband med
KU:s granskning, se drendet om Skatteavtalet mellan Sverige och Danmark.
Fran Riksrevisionen uppges vid samtal med en tjénsteman i ledande position
att man kontinuerligt bevakar kammarens sammantréden. Viktigare iakttagel-
ser rapporteras vid ledningsmotena. Riksrevisorerna orienterar sig vidare
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genom regelbundna besok hos utskotten om genomférandeproblem pé utskot-
tens olika omraden.

Sporsmalens samband med JO:s granskning

Nir det giller JO:s granskning finns skél att tro att “trafiken” bara gar i ena
riktningen — fran JO till spérsmalen. JO fungerar i huvudsak som en klagoin-
stans for enskilda. Endast i begrinsad utstrickning tar JO egna initiativ till
undersdkningar.

Vid en s6kning som gjorts i riksdagens databas for riksmotet 2010/11 har
péatriffats tva interpellationer och en skriftlig fraga dir det finns referenser till
ett beslut av JO. Nar det giller en av interpellationerna och den skriftliga
fragan handlar det om en uppfoljning av ett JO-beslut med en fraga till det
ansvariga statsradet om atgirder med anledning av beslutet. I enkédtundersok-
ningen stilldes en friga om uppslaget till det undersékta spérsmélet kommit
fran ett JO-beslut. Ingen markering gjordes av detta alternativ.

6.2 Overviganden och forslag

Man kan till en borjan konstatera att sporsmalsinstituten inte lever ett isolerat
liv som kontrollinstrument. Det finns samband mellan sporsmalsinstituten och
andra kontrollinstrument, atminstone under riksmotet 2010/11. De empiriska
undersokningar som gjorts tillater inte nagra generaliseringar men det finns
heller inget skil att tro att forhallandena skulle vara s mycket annorlunda
under andra riksméten i nértid.

Forsok att uppskatta sambandets styrka ska goéras. En svérighet i detta
sammanhang ir att antalet interpellationer och fragor dr mycket stort jamfort
med det begrinsade antalet granskningsanmélningar, uppfoljnings- och utvir-
deringsundersokningar av utskotten, aktuella debatter och granskningsrappor-
ter fran Riksrevisionen. Antalet kritiska uttalanden av JO ir betydligt fler.
Men bara nir det giller forhallandet mellan sporsméalen och motionerna ér
volymerna négorlunda jamforbara. Men motionerna ir inte att rikna som
kontrollinstrument i egentlig mening.

Nir det giller sambandets ena riktning, fran sporsmal till ett annat kon-
trollinstitut, kan man konstatera att sex granskningsanmaélningar till KU som
behandlades i granskningen véren 2011 forst hade tagits upp i interpellationer
eller skriftliga frigor. Det &r inte en sirskilt stor andel av de totalt avgjorda
granskningsanmélningarna denna vér. Detsamma giller sambandet mellan
sporsmalen och utskottens uppf6ljningar och utvirderingar. Endast ett par
saddana undersokningar behandlar 4mnen som tagits upp i ndgon utstrickning i
interpellationer eller skriftliga fragor. Ett samband mellan fragestillningen for
en interpellationsdebatt och dmnet for en kommande aktuell debatt finns for
sju debatter. I ett fall 4r interpellationsdebatterna som foregatt den aktuella
debatten s ménga att man kan ifragasitta om den aktuella debatten alls be-
hovdes. Sambandet med Riksrevisionens granskning har inte kunnat undersé-
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kas pa nagot kvantitativt sitt. Men uppgifter fran Riksrevisionen tyder pa att
bevakning fortlopande sker vid Riksrevisonen av utskottens och kammarens
verksamhet.

Det mest omfattande sambandet med sporsmaélen har motionerna. Av en-
kédtundersékningen framgar att omkring hilften av de undersokta spdrsmalen
avses leda till en motion. Detta samband aterspeglas ocksa i att 6ver hilften
av utskottens motionsbetinkanden innehéller redovisningar av interpellationer
och fragor och svaren pa dessa.

Tva samband i den andra riktningen, dvs. frén ett annat kontrollinstitut till
ett av sporsmalsinstituteten, har undersokts och det giller fall dir en gransk-
ningsrapport fran Riksrevisionen eller ett kritiskt beslut fran JO har tagits upp
i en interpellation eller skriftlig fraga. Resultatet &r att det i 20 interpellationer
eller skriftliga fragor finns hinvisningar till rapporter fran Riksrevisionen och
i tre interpellationer eller skriftliga fragor hianvisningar till beslut av JO. I de
flesta fallen ror det sig om fragestillningar som ror vilka atgirder regeringen
vidtagit med anledning av kritik fran Riksrevisionen eller JO.

Den sammanfattande slutsats man kan dra av foérhallandet mellan spors-
malsinstituten och andra kontrollinstrument &r att de i huvudsak kompletterar
varandra. De fragestillningar som gér vidare fran interpellation eller skriftlig
fraga till granskningsanmaélan har i allménhet en konstitutionell kvalitet som
motiverar en vidare granskning. Det finns heller ingen anledning att tala om
en Overlappning da fragestillningen i en interpellation eller skriftlig fraga
f6ljs upp med en motion, dvs. ett forslag som blir foremél for riksdagens
utredning och beslut. Likasé dr det invindningsfritt om innehéllet i en gransk-
ningsrapport frén Riksrevisionen eller ett beslut av JO f6ljs upp med en inter-
pellation eller skriftlig fraga till den ansvariga ministern. Tvirtom kan kon-
trolleffekten oka om regeringen dé och da paminns genom ett sporsmél om
framstillningar fran de professionella kontrollorganen.

Interpellationssvaren och de skriftliga fragesvaren innehaller alltsd meren-
dels virdefull information. Den skulle kunna anvindas mer &n vad som nu ar
fallet. Som framgétt ovan utnyttjar utskotten i viss utstrickning svaren i mo-
tionsberedningen och Riksrevisionen sédger sig bevaka kammararbetet. Men
det finns anledning att fraga sig om inte denna anvindning skulle kunna oka,
t.ex. i utskottens uppfoljning och utvirdering, genom att kammarkansliet
fortlopande informerar berdrda utskott vilka interpellationer och skriftliga
fragor pa utskottets omrade som besvarats. Svaren finns forstas att ldsa i
kammarprotokollen och lises sikert redan i dag av ménga utskottsledamoter
och utskottstjinstemén. Men den foreslagna kommunikationen skulle stirka
bevakningen.
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7 Sammanfattande utvirderingar

7.1 Hur vil har malen for 1995 ars reform av
frageinstituten uppfyllts och kan maluppfyllelsen
forbattras?

I detta avsnitt utvirderas utfallet av 1995 ars reform i ljuset av de méal som
angavs for reformen (se ovan avsnitt 3.1). Malen for ett effektivt system for
fragor och interpellationer var foljande:

o Ledamoterna ska ha mojlighet att snabbt fa svar pé aktuella fragor som
ror statsradens tjdnsteutévning.

e  Svaren ska vara sé innehallsrika som mojligt.

e  Viktigare fragor ska kunna bli foremal for ett muntligt meningsutbyte
varvid 1 viss omfattning 4ven andra #n fragestillaren och statsradet ska
kunna delta.

e En fragestund i veckan bor organiseras sa att riksdagen framstér som en
intressant politisk arena med étfoljande intresse fran medierna att till
allménheten vidareformedla aktuella politiska meningsutbyten.

Allmént kan reformen beskrivas som framgangsrik. Antalet interpellationer
och skriftliga fragor 6kade starkt, atminstone fram till f6r ett par ar sedan.
Direfter har en minskning intréffat pa grund av att ledaméter fran savil reger-
ingspartierna som oppositionspartierna inte utnyttjar frageinstituten i samma
utstrackning som tidigare. Endast ordningen for de muntliga frigestunderna
har 4ndrats under de 15 ar som reformen av frageinstituten varit i kraft. Det
betyder inte att det inte funnits problem med andra delar av den.

Det mal som har visat sig svérast att uppna ar att snabbt fa svar pa aktuella
fragor genom interpellationer. Under hela perioden frén riksmétet 1994/95
t.o.m. riksmétet 2009/10 har andelen fordrojda interpellationssvar uppgatt till
i genomsnitt 45 procent. Under de tva senaste mandatperioderna har denna
andel okat frén 46 procent i genomsnitt under mandatperioden 2002-2006 till
53 procent under mandatperioden 2006-2010. Andelen interpellationssvar
som ir forsenade mer 4n tva veckor 6kar ocksa, fran 12 procent till 19 procent
(se ovan avsnitt 4.3). Nistan 20 procent av svaren var saledes si pass forse-
nade under den senaste mandatperioden att de skulle ha varit forsenade dven
under den gamla ordningen med en svarstid pa fyra veckor.

Kritik har riktats mot forseningarna av KU vid upprepade tillfillen utan
markbart resultat. Fran riksdagens sida har man forsokt forbittra situationen
genom att sedan riksmétet 2004/05 kriva av ledaméterna att de i princip ska
vara tillgangliga for att ta emot interpellationssvaret pa de tider som &r avsatta
for interpellationsdebatter under tvaveckorsperioden. Inte heller denna for-
andring har avsatt nagra resultat i forseningsstatistiken.
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En forlangning av tidsfristen for att ldmna svar skulle strida mot intentio-
nerna med reformen. Dérfor foreslas att man atminstone pa forsék borde
préva en annan ordning. Som beskrivits ovan (avsnitt 4.5) gér den ut pa att
statsraden anmiler langt i forvig vid vilken eller vilka tider under en kom-
mande sammantriddesvecka i riksdagen han eller hon har reserverat tid f6r att
besvara interpellationer. Dessa tider méste ligga under de perioder av sam-
mantridesveckan som &r reserverade for interpellationsdebatter, dvs. i forsta
hand tisdagar efter kl. 13 (med undantag for tiden k1. 16—18) och i andra hand
fredagar fr.o.m. kl. 9. Den ledamot som vill vicka en interpellation till ett
visst statsrdd maste gora det senast tva veckor fore den tidpunkt som statsra-
det har reserverat for interpellationssvar och da ocksi ledamoten vet att han
eller hon har tid att ta emot svaret. Statsradet ska & sin sida alltsd kunna veta
tva veckor i forvag om han eller hon har négra interpellationer att besvara vid
en viss tidpunkt eller om tiden kan anviindas pé annat sitt.

Nir det giller de skriftliga svaren pa de skriftliga frigorna finns ocksé for-
seningar. I urvalsunders6kningen uppgick andelen forsenade svar till 32 pro-
cent under perioden 1994-2010. De flesta forseningarna torde réra sig om en
eller annan dag. I forhéllande till interpellationssvaren ska svaren tas fram pa
kortare tid, men ddremot kravs inte att man ska hitta tidpunkter for 6verlam-
nandet av svaret som passar bade statsrad och fragestillare. De intervjuer som
gjorts tyder pa att en forlingning av svarstiden med ndgot dygn skulle dka
mdjligheten betydligt att 1dmna svaren i tid. En sidan forlingning bor darfor
ske (se vidare avsnitt 4.5 ovan).

I fraga om malet att gora svaren sa innehallsrika som mojligt kan man forst
konstatera att denna malséttning atminstone i teorin star i konflikt med kravet
pa snabbhet i svarandet. Ju lingre tid som statsradet har pa sig for att forbere-
da svaren, desto mer innehallsrika torde de bli. Det finns dock knappast an-
ledning att tro att interpellationssvaren blivit mindre innehallsrika pa grund av
forkortningen av tidsfristen for svaret. Av intervjuerna med de ledande tjins-
temdnnen pa tre departement framgar att en tillfredsstillande beredning av
svaren sa gott som alltid hinns med inom tidsramen. Det 4r mojligt att svaren
ibland skulle kunna innehélla mer politiska nyheter om tidsfristen var lingre.
Dé skulle man hinna med att slutféra en beredning i vissa fragor dar statsradet
under nuvarande forhdllanden maste ge svaret att beredning pagar.

Risken for att svaren pa de skriftliga fragorna 4r mindre innehallsrika &r
storre av tva skil. Det ena dr forstds att tidsfristen for att utarbeta svar ar
kortare, det andra #r att statsridens engagemang i utarbetandet av svaren torde
vara mindre nir de inte sjilva ska foredra dem i kammaren och inte behover
vara beredda att diskutera dem med fragestillarna.

Minst innehéllsrika &r i allménhet svaren pa de muntliga frégorna vid fra-
gestunden. Dels far svaren inte vara lingre &n en minut, dels saknar statsriden
mojlighet att forbereda svaren pé de specifika fragor som stills. Men poéngen
med frigestunderna r knappast att statsriden ska bidra med information om
de fragor som stills utan att de ska debattera dem med fragestillarna.
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Den tredje malséttningen, att viktigare fragor ska bli foremal for ett mer
allmént muntligt meningsutbyte, forverkligas framst genom de aktuella debat-
terna och interpellationsdebatterna. De aktuella debatterna 4r inte i denna
utredning foremal for ndgon utvirdering. Men deras samband med frageinsti-
tuten har berdrts ovan i avsnitt 6.1. Nar det giller interpellationsdebatterna
deltog fler &n statsradet och interpellanten i genomsnitt i ungefar halften av
debatterna under perioden 1994-2010. Fem eller fler ledaméter deltog i nés-
tan 20 procent av debatterna. Denna andel 6kade under den senaste mandatpe-
rioden, sannolikt beroende pa att ledamoter frén de borgerliga regeringsparti-
erna i stillet for att vicka egna interpellationer deltog i debatter om svar pa
interpellationer fran oppositionsledaméter (se ovan avsnitt 4.4). I de muntliga
fragestunderna kunde inledningsvis andra 4n huvudfragestillaren stilla foljd-
fragor men den mojligheten togs bort.

Det fjarde mélet for reformen var att riksdagen skulle framsta som en in-
tressant politisk arena genom organisationen av den muntliga fragestunden.
Fran borjan skulle detta realiseras genom att statsministern, undantagsvis vice
statsministern, var nirvarande vid varje fragestund tillsammans med en tred-
jedel av statsraden. Det visade sig snart svért att fa statsministern att stilla
upp vid fragestunderna. Fran och med varen 2003 har sirskilda fragestunder
med statsministern anordnats. Avsikten var att oppositionens partiledare
skulle delta i statsministerns fragestunder. Fragorna till statsministern forut-
sattes vara av Overgripande allminpolitiskt slag. Ovriga torsdagar under
kammarens sammantrddesveckor har fem statsrdd svarat p& fragor pa sina
ansvarsomraden och ett av dem dven pa fragor av overgripande allménpoli-
tiskt slag.

Statsministerns fragestunder fungerade i huvudsak som det var tiankt under
Goran Perssons tid som statsminister men inte hittills under Fredrik Rein-
feldts tid. Under Perssons tid anordnades fyra fragestunder varen 2003 och
dérefter sju fragestunder vid varje riksmote. Vid mer 4n hilften av dessa
sammanlagt 25 fragestunder representerades alla oppositionspartier av sina
ledare, for MP:s del av ett av sprakréren. Under Reinfeldts statsministertid
som omfattar fem riksméten har antalet fragestunder med statsministern varit
olika vid varje riksméte och varierat mellan fyra och atta. Ett oppositionsparti
(MP) har varit representerat av ett av sina sprakror vid alla utom en av frage-
stunderna och ett annat (SD) av sin partiledare vid fyra av de sex fragestunder
som anordnades under 2010/11 ars riksméte. Socialdemokraternas och Vins-
terns partiledare har deltagit i ndgot mindre #n hilften av fragestunderna.

Det forefaller siledes som om riksdagen inte ens for partiledarna sjilva
uppfattas som en intressant politisk arena, sérskilt inte under senare &r da
statsministern stéllt upp oregelbundet i dessa fragestunder och oppositionens
partiledare (med undantag for MP:s sprékror) deltagit ojamnt.

For att bittre uppfylla mélet att riksdagen ska bli en intressant debattarena
maste fragestunderna géras mer attraktiva for partiledarna och andra ledande
foretradare for partierna. Torsdagens fragestund bor bli ett renodlat forum for
en debatt pa partiledarnivd varje vecka som riksdagen sammantriader. Vid
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denna fragestund ska regeringen representeras av statsministern eller nagot
statsrdd som statsministern utser. Fragestillarna begrénsas till en deltagare
fran varje parti pa ledningsniva (utom for det parti som den som representerar
regeringen kommer fran). Varje deltagande fragestillare ska ha ritt att stilla
mer &n en fraga och folja upp varje huvudfraga med fler foljdfragor. Man
skulle ocksé kunna Gvervdga om inte representanter fran andra partier 4n frén
det vars representant stillt huvudfragan ska fa stilla foljdfragor. Debatten ska
paga hogst 45 minuter. Eventuellt bor den byta namn till Veckans debattstund
eller liknande och liksom partiledardebatterna ses som en debatt med stod av
RO 2:10 och inte som en fragedebatt enligt 6 kap. RO.

7.2 Hur vil fungerar frageinstituten som
kontrollinstrument och kan denna funktion forbéttras?

Tidigare virderingar

Det kan vara lampligt att inleda denna utvirdering av riksdagens frageinstitut
som kontrollmedel med en genomgang av hur tidigare granskningar av frage-
instituten frdn denna utgangspunkt utfallit. I det offentliga trycket &r virde-
ringar av frigeinstituten kortfattade och sillsynta. KU har i sin granskning
gjort flera utredningar av avgrinsade fragestillningar men endast en mer
overgripande utvirdering. Den finns i 1980/81 &rs granskningsbetinkande
(KU 1980/81:25)."? I den vetenskapliga litteraturen finns ddremot flera savil
mer omfattande arbeten som kortare uppsatser dir sporsmalsinstituten be-
handlas separat eller som en del av kontrollmakten. Tvikammartidens inter-
pellations- och frageinstitut behandlas av Axel Brusewitz i det arbete om
riksdagens historia som utkom under 1930-talet (Brusewitz 1938) och av Nils
Andrén i det jubileumsverk som gavs ut med anledning av tvakammarriksda-
gens 100-driga tillvaro 1966 (Andrén 1966). Bada dessa forfattare var statsve-
tare. Efter inforandet av enkammarsystemet 1971 och den nya regeringsfor-
men och riksdagsordningen 1974 har sporsmalsinstituten som en del av kon-
trollmakten framfor allt behandlats av svensk statsritts “grand old man” Fred-
rik Sterzel i flera uppsatser (Sterzel 1998, 2009). Frén Sterzels tidigare insti-
tution vid Uppsala universitet kommer Patrik Bremdahl som lade fram sin
doktorsavhandling Riksdagens kontroll av regeringsmakten 2011. Bland
statsvetare dr Ingvar Mattson den ende som #gnat spdrsmalsinstituten nagon
mer ingaende uppmirksambhet efter forfattningsreformen (Mattson 1994).
Brusewitz ansag att uppfattningen om interpellationsinstitutets karaktir av
politiskt kontrollmedel hade slagit igenom i den allméinna opinionen vid
sekelskiftet 1900. Under tvdkammartidens forsta 50 &r utvecklades interpella-
tionsinstitutet, med Brusewitz ord, fran att vara ett frageinstitut till att ocksa
bli ett diskussionsinstitut och darifrdn s& smaningom &4ven till ett opinionsin-

112 Egrfattaren till denna rapport var sjilv foredragande i detta srende i KU.
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stitut. Drivkraften i denna utvecklingsprocess var, konstaterar Brusewitz, den
fastare utformningen av partivisendet och den skirpta motsatsstillningen
mellan regering och opposition. Interpellationerna blev allt oftare ett partiva-
pen och interpellationsdebatterna avslutades med partidemonstrationer i form
av antingen massinstimmanden eller partideklarationer framforda av partile-
darna. Massinstimmandena kom att likna omrostningar om s.k. dagordnings-
forslag dir riksdagen uttalade sitt fortroende for eller misstroende mot det
ansvariga statsradet eller den sittande regeringen. Denna praxis med “hypote-
tiska” dagordningar nadde sin hdjdpunkt under aren 1908 och 1909 och ersat-
tes darefter under nagra &r av partiledardeklarationer i anslutning till interpel-
lationsdebatterna. Bada forfarandena bidrog starkt till parlamentarismens
utveckling och till en diskussion och utredning om inforande av ett formellt
dagordningsinstitut, nagot som dock aldrig realiserades. Forst i samband med
den partiella grundlagsreformen 1968—1969 infordes ett misstroendeforklar-
ingsinstitut. Fredrik Sterzel papekar att 6vervidgandena om misstroendefor-
klaring snarare leder sitt ursprung fran interpellationsinstitutet n fran KU:s
granskning.113

Frén och med 1933 #éndrade den parlamentariska situationen karaktir sa att
Sverige under resten av tvakammartiden kom att styras av majoritetsregering-
ar eller regeringar med ett timligen fast majoritetsstod i riksdagen. Interpella-
tionsinstitutet forlorade sin karaktir av opinionsinstitut och sjénk ned till sin
funktion av frage- och diskussionsinstitut. Genom olika fordndringar forsokte
riksdagen, oftast efter initiativ frdn oppositionen, vitalisera kontrollfunktionen
hos frageinstituten. For att fa korta men snabbare svar pa aktuella fragor
infordes 1938 en ny form av spdrsmal, de s.k. enkla fragorna. Under 1950-
och 1960-talen gjordes olika fors6k med fragetimmar. Men interpellationsin-
stitutet forsvarade sin plats som det viktigaste av frageinstituten, trots att
manga interpellationer besvarades forst efter lang tid eller inte alls. Nagon
tidsfrist for besvarande av interpellationer fanns inte. Andrén konstaterar att
under ett majoritetsparlamentariskt system ligger frageinstitutens betydelse i
den mojlighet de ger till kritik, debatt och information. Deras vixande bety-
delse i dessa hinseenden framgick av den tilltagande spérsmalsfrekvensen,
ansig Andrén.'"

Forfattningsreformen medférde inte nagra storre forindringar i sporsmals-
instituten.'"” I motiven behandlades interpellationer och fragor ytterst kortfat-
tat. Grundlagberedningen understrdk, liksom tidigare Forfattningsutredning-
en, frgeinstitutens karaktir av politiskt kontrollmedel och ansag att en be-
stimmelse om dem borde tas in i RF:s kapitel om kontrollmakten. Deras
storsta betydelse 1ag i de mojligheter de gav riksdagen till bl.a. information,
debatt och kritik av regeringen. En nigot mer innehéllsrik virdering av frage-
instituten gjordes av KU i 1980/81 érs granskning. Enligt utskottet hade

13 Brusewitz 1938 s. 526-531, Jonasson 2012 s. 14-16, Sterzel 1998 s. 221.

!* Andrén 1966 s. 238, Jonasson 2012 s. 18-28.

1151 arbetsgrupp inom Grundlagberedningen fSrdes dock en diskussion om vissa for-
andringar av sporsmalsinstituten som terges ovan avsnitt 3.6.
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sporsmalsinstituten kommit att spela en allt storre roll i det parlamentariska
livet. Interpellationerna och fragorna hade med tiden utvecklats till de oftast
begagnade av de instrument for kontroll av regeringen som riksdagen forfogar
over. Till skillnad frén de andra kontrollmedlen kan, som utskottet papekade,
frageinstituten inte direkt ge upphov till ndgra statsrittsliga konsekvenser.
Statsraden &r inte ens skyldiga att besvara sporsmal, 4ven om svar i praktiken
nistan alltid ges. Daremot ville utskottet framhalla att interpellations- och
fragedebatterna ofta hade stor betydelse for den allminna debatten. Detta
forhallande i kombination med den snabbhet med vilken samhillsproblemen
kan aktualiseras i riksdagen i sporsmalets form gor interpellationer och fragor
till ett effektivt medel for riksdagens kontroll av regeringen, avslutade utskot-
tet.''¢

Som Patrik Bremdahl konstaterat finns det en sldende skillnad mellan utta-
landen av politiska organ av det just refererade slaget och den uppfattning
som kommer fram i den vetenskapliga diskursen, sérskilt den statsrattsliga.
Fredrik Sterzel skriver att man “idag har skil att sitta fragetecken vid reger-
ingsformens karakteristik av interpellationer och fragor som konstitutionella
kontrollmedel”. Han menar i den citerade uppsatsen, ursprungligen publicerad
1988, att sporsmélsinstituten numera dr “ridddningslést forlorade som effekti-
va kontrollmedel”.""” Denna uppfattning har han senare modererat. I en upp-
sats forst publicerad 2008 heter det att “ingen tvekan rdder om att den strida
strommen av interpellationer och fragor innebir att regeringen utsitts for en
lopande kontroll”. Han anser dock att det rader “inflation” i interpellationer
och fragor och att antalet interpellationer bér minska, méjligen genom att
interpellationen omvandlas till ett mer politiskt tungt institut, eventuellt ge-
nom regler om att ett visst antal ledaméter krivs for att viicka en interpella-
tion.""®

Aven Patrik Bremdahl ansluter sig i huvudsak till kritiken. Han instimmer
i sikten att det avges alltfér ménga spérsmaél och att det foreligger ett miss-
bruk nér olika ledaméter lamnar in mer eller mindre identiska spérsmal. Dér-
emot anser han inte att den belastning som sporsmélen generellt innebéar for
statsrdden ar orimlig. Han menar att spérsmalen kan bli en vital del av den
svenska kontrollmakten om de bara anvinds pa ritt sitt. Sporsmalens funk-
tion #r enligt Bremdahls uppfattning informativ och det 4r darfor en naturlig
inledning av ett kontrollirende att stilla en interpellation eller friga.'”

Bremdahl har en idé om att se kontrollmakten som en trappa med tre steg.
Det nedersta trappsteget dr informationssamlandet. Det sker primirt med
hjdlp av interpellationer, fragor och debatter i kammaren. Men ocksé resulta-
ten av utskottens arbete med uppfoljning och utvirdering och rapporter fran
JO och Riksrevisionen kan anvindas. Nista steg pa trappan ar det korrigeran-
de, vars syfte idr att paverka regeringens och Regeringskansliets praxis och

::j KU 1980/81:25 s. 19.

g Sterzel 1998'5. 222, 234.

1o Sterzel 2009 s. 175, 178.
Bremdahl 2011 s. 93-94.
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rutiner. I dag ér det enligt Bremdahl KU som hor hemma pa detta trappsteg.
Det avslutande trappsteget innehaller ansvarsutkridvandet, som innefattar
misstroendeforklaring och atal mot statsrad.

For att det forsta steget ska kunna kopplas nérmare till det andra foreslar
Bremdahl att ett av frageinstituten, interpellationerna, ska ha samma inrikt-
ning som KU:s granskning. Didrmed skulle interpellationernas antal minska.
Sporsmal med politisk inriktning far enligt forslaget stillas som skriftliga
fragor, antingen som idag for skriftligt svar eller — med aterinférande av den
form som avskaffades 1995 — f6r muntligt svar. Fragestunderna skulle finnas
kvar i sin nuvarande form men som i Norge foljas av en fragetimme med
muntliga svar pa skriftliga fragor. Bremdahl tinker sig ocksa att talmannen
ska ges mojlighet att avvisa skriftliga fragor som upprepar redan stéllda fra-
gor eller alternativt anordna en sérskild debatt som ersittning for de uteblivna
fragesvaren.'”

Ingvar Mattson skiljer i sin utvirdering av frageinstituten mellan deras
funktioner pé tre analysnivéer: individ-, parti- och parlamentsnivad. Pa den
individuella analysnivén ar sporsmaélen ett sitt for ledamoterna att skapa sig
en personlig profil och att odla sina kontakter med valkretsen. Sporsmalen
anvinds ocksa som ett, visserligen trubbigt, instrument for att paverka politi-
ken genom att forsoka forma statsraden att handla eller géra utfistelser om
framtida handlande. Pa partinivan 4r frageinstituten ett instrument for framst
oppositionspartierna att uppna sina mal om att oka sitt stod i viljaropinionen
och sitt inflytande i riksdagen. Partierna anvinder spdrsmélen som ett vapen i
kampen om regeringsmakten. P4 den parlamentariska nivan eller systemnivén
dr kontrollfunktionen av primir betydelse. Kontrollfunktionen dr en ofta
oavsedd effekt av spdrsmélsverksamheten. P4 denna nivd fungerar ocksd
sporsmalen som ett sdtt for riksdagen och regeringen att kommunicera med
varandra."”'

Det kan synas som om rittsvetare och statsvetare gor olika bedomningar
av frageinstitutens betydelse. Men skillnaden &r snarare att rittsvetarna anlig-
ger ett konstitutionellt-normativt synsitt pa frageinstituten medan statsvetarna
primért har ambitionen att forklara varfor interpellationer och fragor stills.
Nar det giller det som Mattson kallar systemnivéan, som i stort sett motsvarar
den konstitutionella nivd som Sterzel och Bremdahl uppehaller sig vid, dr
bedémningarna timligen lika. Skillnaden ir inte sa stor mellan att som Matt-
son séga att kontrollen 4r en oavsedd effekt av spérsmalsverksamheten och att
som Sterzel séga att den strida strommen av interpellationer och fragor inne-
bér att regeringen utsitts for en l6pande kontroll.

RUT:s sammanfattande virdering

RUT avslutar sin undersokning for denna utredning med en koncis karakteri-
stik av nulédget i friga om frageinstituten. Man pekar pa de viktiga funktioner

:;‘1’ Bremdahl 2011 s. 253-265.
Mattson 1994 s. 344-352.
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frageinstituten har som en lattillgénglig kanal for att I6pande utverka informa-
tion fran regeringen, fora upp fragor pa den politiska dagordningen, debattera
aktuella skeenden, stilla regeringen till svars i olika frdgor och kommunicera
med viljararenan. De ér “multiverktyg” som fyller olika funktioner pé olika
nivéer for olika kategorier av ledaméter. Att ledaméterna inte alltid har riks-
dagens kontroll av regeringen for 6gonen da de initierar en interpellation eller
fraga utesluter enligt RUT inte att sporsmélen ocksa har en kontrolifunktion.
Sporsmélen kan antas innebira att en kontinuerlig kontroll — om &n oavsiktlig
— utdvas genom att regeringen l6pande maste delge riksdagen och viljarna
information om vidtagna och pagaende atgirder och sina bevekelsegrunder
och avsikter 1 olika hinseenden. Om frageinstituten av statsrdden uppfattas
som effektiva kontrollinstrument kan ocksa deras sjilva existens antas fylla
en preventiv kontrollfunktion.'”

RUT ser det dock som ett problem att kontrollinstrumenten i allt hogre
grad utgér ett oppositionsverktyg. Utvecklingen rymmer enligt RUT en risk
for politisering av instrumenten som ytterligare forsvarar for regeringspartier-
nas foretridare att nyttja dem och som motverkar frageinstitutens funktion
som oberoende kontrollinstrument. Denna utveckling maste dock, som ocksa
RUT pépekar, betraktas som naturlig mot bakgrund av oppositionspartiernas
intresse av att kritisera regeringen och deras behov av information om reger-
ingspolitiken. For ledamoterna frén regeringspartierna finns inte dessa poli-
tiska drivkrafter i samma utstrickning, i partier som ingér i en koalitionsre-
gering dock mer #n i partier som bildar en enpartiregering. Deras intresse av
att utnyttja frageinstituten ligger pa ett annat, mer individuellt plan: de vill
visa viljarna sina personliga profiler. Den friga man maste stilla sig ar darfor
vad som forloras fran kontrollsynpunkt genom minskningen av initiativ fran
regeringspartiernas foretrddare. Utredningen aterkommer till denna friga i
nésta avsnitt.

Oavsett hur man virderar regeringspartiers fragestillande uppkommer fra-
gan hur man pi ett rittvist och rimligt sitt ska kunna &stadkomma en forénd-
ring i detta hinseende. Har man en begriinsad resurs som ska fordelas t.ex.
tiden for de muntliga frigestunderna, finns méjligheten till kvotering mellan
partierna, nagot som ocksa praktiseras av talmannen vid fragestunderna. Men
mdjligheten att stilla interpellationer och skriftliga fragor 4r alltjimt en fri
resurs for riksdagsledaméterna som inte utan tvingande skil bor regleras.

RUT anser att ett annat problem med frageinstitutens stillning som obero-
ende kontrollinstrument for riksdagen ir risken att denna stillning urholkas av
den mycket starka koncentrationen av sporsmal inom gruppen av anvéndare.
Ett fatal ledamoéter svarar for en oproportionerligt stor andel av sporsmalen
medan den stora majoriteten ledamoter sillan eller aldrig anvinder instrumen-
ten (se ovan avsnitt 3.4). I den man koncentrationen uppkommer genom att
sporsmal upprepas ir det ocksa fran kontrollsynpunkt ett problem genom att

122 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 134-135. Uttrycket “multiverktyg” finns
pas. 132.
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ocksa statsrddens svar i stor utstrickning upprepas utan att ndgon ny informa-
tion tillfors.

Kontrollens omfattning i frekvens, tid och dmne

Utredningens egen utvirdering av frageinstitutens betydelse som kontrollin-
strument kan boérja med en ndrmare granskning av den punkt dér det verkar
som om rittsvetare och statsvetare dr Gverens, ndmligen att kontrollen &r en
funktion av méingden av interpellationer och frdgor. For att ha denna effekt
ska da inte bara antalet interpellationer och frAgor vara méanga totalt sett utan
det bor ocksa krévas att de forekommer i nagon utstrickning under alla tider
pé aret och pa alla amnesomraden.

Nir det giller antalet sporsmal totalt har utredningen i avsnitt 3.1 konstate-
rat att strommen av interpellationer och fragor har blivit allt stridare under s
gott som hela enkammartiden. Sérskilt efter reformen 1995 har uppgéangen
varit betydande. Okningen har dock forbytts i minskning fr.o.m. riksmotet
2004/05 betriffande de skriftliga fragorna och fr.o.m. riksmoétet 2007/08
betriffande interpellationerna. I slutet av den senaste mandatperioden hade
antalet interpellationer och skriftliga fragor sjunkit till ungefir samma niva
som vid sekelskiftet 2000.

Ar denna utveckling bra eller dalig fran ett kontrollperspektiv? Till en del
beror den pa att ledaméter av regeringspartierna stiller visentligt farre fragor
och knappt nagra interpellationer alls. Det 4r en utveckling som enligt RUT
riskerar att urholka frageinstitutens funktion som oberoende kontrollinstru-
ment (se ovan). Denna utveckling kan ocksa forsdmra effekten av kontrollen
eftersom fragor fran de egna foretridarna i riksdagen av allt att ddma behand-
las i en mer positiv anda &n fragor fran oppositionen. Av RUT:s undersokning
framgar t.ex. att utfistelser forekommer oftare i svaren pa interpellationer och
fragor fran regeringens foretradare i riksdagen.

Men det ska ségas att ocksa oppositionspartierna har dragit ner pé interpel-
lationer och fragor. I den man det beror pa att interpellationer eller fragor inte
upprepas i samma utstrickning som tidigare &r det en utveckling som i varje
fall inte dr negativ frdn kontrollsynpunkt. Men om det beror pa att oppositio-
nens bevakning minskar generellt eller pad vissa omraden 4r det ingen bra
utveckling.

Fore 1995 ansags det av nagon anledning att regeringen inte behévde kon-
trolleras av riksdagen under sommarménaderna. Nagra interpellationer eller
fragor kunde inte stéillas under perioden mellan mitten av juni och borjan av
oktober. Nér riksdagen si beslot 1994 att riksmétet skulle pagd hela éret,
visserligen med sammantriadesuppehall under ungefiar samma tid som riksmo-
tet tidigare inte hade pagétt, gjordes en forindring som innebar att skriftliga
fragor skulle kunna ldmnas och besvaras skriftligt av statsraden under som-
marens sammantridesuppehdll. Redan pa hdsten samma ar beslot dock riks-
dagen att skriftliga fragor for skriftliga svar skulle kunna stéllas under hela
riksmétet, dvs. dven ndr kammaren sammantridde. Sedan drgjde det dnda till
2007 innan interpellationer kunde stéllas sommartid. De som stills besvaras
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under sirskilt anordnade kammarsammantréden i augusti och september fram
till det nya riksmotets start. Det maste dock konstateras att intresset for att
stdlla interpellationer sommartid har varit ganska svagt. Daremot har frage-
stidllandet varit ganska frekvent sommartid.

Nir det giéller sporsmalens dmnesmaissiga tdckning kan man konstatera att
statsradens ansvarsomraden drabbas ganska olika av interpellationer. Under
de senaste tva mandatperioderna har nio av de tio mest belastade statsraden
varit desamma (se ovan avsnitt 4.1). Men ordningen mellan dem varierar
ganska mycket. Listan for mandatperioden 2002-2006 toppas av justitiemi-
nistern, foljd av utrikesministern och infrastrukturministern. Dessa ministrar
placerar sig pa tredje, nionde och femte plats under den f6ljande mandatperi-
oden. Pa listan for 2006-2010 finns arbetsmarknadsministern pa forsta, fi-
nansministern pa andra och nirings- och energiministern pa tredje plats. Un-
der den foregaende mandatperioden hamnar dessa ministrar pa attonde, fjarde
respektive nionde plats. Fokus forskjuts tydligt at det ekonomiska hallet fran
den tidigare till den senare mandatperioden. Det finns ocksd ministrar som
befinner sig i “kontrollskugga”. Diér hittar man Europaministern och bi-
stindsministern under bada mandatperioderna och utrikeshandelsministern
under mandatperioden 2006-2010.'%

En jamnare fordelning av interpellationerna dver aret och dver statsradens
ansvarsomraden vore fran kontrollsynpunkt 6nskvért men det 4r svart att se
hur det ska dstadkommas med administrativa atgérder.

Kontrollens syftning

En kontrollaktivitet maste som sin utgdngspunkt ha en fragestillning. Som vi
var inne pa i avsnitt 1.3 siktar begreppet kontroll i férsta hand pa kontroll av
en pagaende eller avslutad verksamhet. Man kontrollerar i nutid eller i efter-
hand att nagot blir eller har blivit gjort. Men i en vidstrickt mening kan kon-
troll ockséa vara lika med styrning. Begreppet kontroll kan siledes vara fram-
at- eller bakatsyftande.

Det ér typiskt for politiska forsamlingar att d4gna mer uppmérksamhet at
framtida handlingar &n handlingar i det forgangna. Ett politiskt parti vill gédrna
visa handlingskraft. Det giller naturligtvis i férsta hand partier som sitter i
regeringen och dérfor behirskar instrumenten for att 4stadkomma forandring-
ar. Men regeringspartierna himmas av att de ocksa maste ta ansvar for atgir-
der som vidtas. Det behéver, i varje fall inte pa kort sikt, oppositionspartier
tanka pa. Dérfor vill ofta oppositionspartier uppfattas som mer handlingskraf-
tiga 4n regeringspartier. Ingendera sidan &r saledes genuint intresserad av det
forflutna. Man 6verlater gérna at andra organ att granska historien.

Det mangtydiga i begreppet kontroll ledde utredningen till att undvika be-
greppet i enkitundersékningen. Nir de ledaméter som medverkade i enkétun-
dersokningen stilldes infor sex fasta svarsalternativ om avsikten med att stilla
sporsmalen visade sig tva alternativ vara mest populira, ndmligen “att paver-

12 Nagon sirskild utrikeshandelsminister fanns inte under hela perioden 2002-2006.
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ka regeringens politik” och “att fé fram ett stillningstagande fran regeringen”.
Bada motiven fér sigas vara framatsyftande men det senare nagot mer malin-
riktat 4n det forra. Det senare &r ett mer populédrt motiv for att stélla interpel-
lationer didr méjligheten finns att i debatten pressa statsradet pa svar. Svarsal-
ternativet “att folja upp ett riksdagsbeslut” som ligger néra det traditionella
kontrollbegreppet markerades inte for ndgot sporsmal.

Maria Johansson har i sin uppsats om riksdagens fragestunder gjort ett for-
sok att klassificera vilken typ av kontroll som fragorna vid dessa fragestunder
ger uttryck for. Nagon “filtrering” av fragorna av det slag som gors nir det
giiller fragestillningarna 1 interpellationer och skriftliga fragor férekommer
inte vid fragestunderna. Talmannen har sjdlvklart rétt att stoppa en fraga som
ir inkonstitutionell eller olamplig av olika skl (se RO 2:12). Men annars ir
fragan fri vid de muntliga fragestunderna. Fragestunderna 4r dérfor ett bra
exempel pa hur ledaméterna sjélva vill formulera sina fragor.

Maria Johansson har identifierat fem typer av fragor som alla syftar till att
kontrollera hur regeringen har bedrivit eller tinker bedriva sitt arbete. Den
undersokta kontrollen giller sdledes sévil bakatblickande som framatsyftande
kontroll. Hennes undersokning visar att hela 85 procent av fragorna innehéller
kontrollaspekter i denna breda bemirkelse. De fragor som inte har kategorise-
rats som kontrollfragor 4r sddana dir ledamoten antingen efterfrigar en utfis-
telse eller presenterar ett eget forslag som statsrddet ombes ta stillning il
En stor majoritet av kontrollfrdgorna (71 procent) vid dessa fragestunder ir
framatblickande. Regeringspartierna stiller framatblickande fragor i hogre
grad @n oppositionspartierna och ger pa sé sitt statsriden chansen att tala om
framtida positiva forandringar. Bland de tillbakablickande kontrollfragorna
dominerar fragor dir ledamoten ber statsradet forklara sitt handlande eller
brist pa handlande. Denna typ av fragor dr, som man kan vinta sig, sérskilt
vanliga bland oppositionens ledamater.'”

I sina slutsatser av undersokningen framhéaller Johansson att ”framéatblick-
ande fragor kan visserligen ha en preventiv och styrande verkan och bidra till
att sikerstilla att regeringen dr lyhord for folkviljan. Men om inte regeringens
agerande foljs upp i efterhand kommer vi inte att veta om regeringen ocksé
fullfoljde sina intentioner och itaganden.”'*

Nagon motsvarande undersékning av hur frigorna formuleras i interpella-
tioner och skriftliga fragor har inte gjorts. Men vissa upplysningar om hur
riksdagen ténker sig att fragestillningar i skriftliga fragor och interpellationer
ska formuleras hittar man i anvisningarna for fragestillandet.'”’ Man kan
konstatera att de flesta exemplen pa fragestillningar dr framatsyftande. De
inleds med orden “Avser statsradet ...” oavsett om fragestillningen giller
statsradets tjansteutovning i regeringen, nir statsridet inte 4r behorigt att

124 Materialet bestar av 187 fragor vid statsridens fragestunder varen 2010 och 56 vid
1sztsatsmir‘listems fragestunder riksmotet 2009/10.
126 Maria Johansson 2012 s. 179-183.

Maria Johansson 2012 s. 184-185.
127 Regelverk for interpellationer och skriftliga frigor. Publicerade 2007-11-12. Till-
ginglig pa riksdagens interna nit, Helgonit.
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besluta i ett drende eller nér fragan giller tillimpning av lagstiftning eller
initiativ pa internationell niva. Endast under rubriken Statsrads stillningsta-
gande i viss fraga finns vissa exempel pé tillbakasyftande formuleringar.
Detta betyder givetvis inte att andra formuleringar som inte finns i exemplen
inte skulle godtas, t.ex. formuleringar dir forklaringar begérs av statsraden.
Men det kan finnas anledning for riksdagen att se dver dessa anvisningar sa
att tillbakablickande frageformuleringar lyfts fram bittre.

Frageinstituten &r, som bl.a. Maria Johanssons undersokning visat, till
mycket stor del priglade av det framétblickande tinkandet. Men sporsmal-
sinstituten ger inte bara upphov till frigor utan ocksa till svar. De svar som
lamnas pa interpellationer och skriftliga fragor 4r forberedda av tjanstemin
vars uppgift det &r att beskriva den berérda sakfragans utveckling och nulige.
Ibland kan det enda substantiella som ldmnas i ett svar pa en interpellation
eller skriftlig fraga vara bakgrundsbeskrivningen. Sa slutsatsen &r énda den att
frageinstituten kan bidra med information av tillbakablickande karaktir dven
om sjilva fragan ér framatsyftande.

Statsradens ansvar

Kontrollens nista led giller ansvaret for atgirder som vidtagits, borde ha
vidtagits eller bor vidtas i framtiden. I forsta hand ska nagon ansvarig utpekas
och i andra hand ska ansvar utkrivas av denna nagon. Det ligger i sakens
natur att ndr det giller interpellationer och fragor inom ett parlamentariskt
system som det svenska utpekas det statsrdd inom vars beredningsomrade
atgirden faller som ansvarigt. Genom beredningsforfarandet i Regeringskans-
liet har man i bista fall forsdkrat sig om att hela regeringen star bakom sva-
ren. Men det berorda statsradet far sa att séga “ta stoten” (eller i undantagsfall
berommet).

Ansvarsfragan kommer i forgrunden redan vid stillandet av interpellatio-
ner och frigor genom att de riktas till ett bestimt statsrad, inte till regeringen.
Och redan pa detta stadium kan interpellanten eller fragestillaren, utan att
kinna till statsrddets svar, vara beredd att kritisera statsrddet. RUT:s under-
sokning visar dock att bara en femtedel av sporsmalen innehaller kritik. Som
man kan vinta sig dr andelen kritiska sporsmél vésentligt hogre bland dem
som stillts av oppositionsledaméter dn bland dem som stillts av regeringspar-
tiledamoter. Vidare 4r kritikfrekvensen hogre bland interpellationerna &n
bland de skriftliga frigorna. Hogst dr dock kritikfrekvensen i de muntliga
frigorna. I frigestunderna finns ocksd berommande yttranden, frimst natur-
ligtvis frén regeringspartiernas ledamoter.'?®

Statsradens strategi nir det giller att bemota kritiska ansvarsutpekanden
kan i forsta hand vara att frinsdga sig det formella ansvaret for frdgan. Nér
det giller detta ansvar skiljer sig de svenska statsraden fran statsrdden i de

12 Den hogre siffran i frigestunderna n i interpellationerna och de skriftliga frigorna
beror i nigon utstrickning pa att undersokningen av frigestunderna ocksd omfattar
foljdfragorna, medan undersokningen av interpellationerna inte omfattar debatterna om
svaret.
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flesta andra ldnder i s matto att de inte ansvarar for forvaltningsmyndighe-
ternas beslut i enskilda drenden. Naturligtvis &r inte denna regel s& glasklar att
inte dess tillimpning i det aktuella fallet kan ifrdgasittas. Statsradet kan ocksé
lagga 6ver ansvaret pa forhallanden som han eller hon inte anser sig ha makt
Over. Statsradet kan ocksé undvika ansvar genom att hivda att nagot problem
av det slag som tagits upp i fragan inte finns eller inte &r s allvarligt som
angetts.

Enligt RUT:s undersokning finns negativa svar av detta slag i omkring
hilften av alla svar pa interpellationer och skriftliga fragor. Eftersom interpel-
lationerna ofta innehaller flera olika fragor har svaren kodats som helt avslag
om alla fragor fatt negativa svar och som delvis avslag om bara vissa fragor
besvaras negativt. Helt avslag far 26 procent och delvis avslag 22 procent.
Helt avslag &r vanligare bland fragorna &n bland interpellationerna.

En annan typ av svar &r att hénvisa till att det problem som tas upp i inter-
pellationen eller fragan redan 4r uppmirksammat av regeringen. Atgirder har
redan vidtagits eller forberetts genom tillsdttande av en utredning, beredning
av en utredning eller framstéllning i Regeringskansliet etc. dr det vanligaste
svaret i undersdkningen och ldmnas i tva tredjedelar (66 procent) av svaren pa
interpellationer och fragor.

Mest positiva dr de svar dér statsradet lovar att géra nagonting at proble-
met. Det kan handla om att statsrddet aviserar att en utredning kommer att
tillsattas eller att frigan ska ses 6ver pa nagot annat sétt. Andelen interpella-
tionssvar som innehaller utféstelser 4r dubbelt s& hog som motsvarande andel
i svaren pa de skriftliga frdgorna (26 mot 13 procent). Skillnaden forklaras av
att interpellationerna ofta behandlar flera fragestillningar eller beror storre
politikomrdden men ocksa av att statsraden engagerar sig mer i utformningen
av interpellationssvaren, som ska forsvaras i kammardebatten.

Det sdger sig sjélvt att interpellanter och fragestillare 4r mer nojda med
svar som innehaller utféstelser &n med svar som innehéller avslag. Detta
innebir att interpellanterna oftare borde vara ndjda med svaren dn fragestil-
larna. Detta bekriftas ocksd av enkidtundersdkningen (se ovan avsnitt 4.4).
Om interpellanten eller fragestillaren inte dr nojd med svaret aktualiseras
fragan om ansvarsutkriavande.

Ansvarsutkrdvande

Avsaknaden av formella mojligheter att utkrdva ansvar framhalls ibland som
en av de storsta bristerna hos frageinstituten som de &r utformade i Sverige.
Den enda omrostning av fortroendekaraktir som kan foretas dr misstroende-
forklaringen, ett vapen som néstan alltid 4r for kraftfullt for att tas till i sam-
band med en interpellation.

Den vanligaste formen av “sanktion” dr dérfor den kritik som riktas mot
regeringen eller ett statsrad i en interpellations- eller fragedebatt. Tyngden av
denna kritik kan forstérkas i interpellationsdebatterna genom att flera ledamé-
ter instimmer i den eller genom att den uttalas av en ledamot pa hog niva
inom ett parti, t.ex. partiledaren. Historiskt sett har det forekommit savil
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massinstimmanden som partiledardeklarationer. Numera forekommer varken
det ena eller det andra.

En vanlig form for att forstirka kritik &r ddremot att stilla om en fraga el-
ler en interpellation pa nytt eller att stilla en tidigare fraga som en interpella-
tion. Svaret blir formodligen detsamma om inte problembilden har undergatt
nagon viktig fordndring. Att folja upp med motioner kan ibland leda till att
fragan fors framat.

Om man skulle vilja infora en mer formell sanktionsmgjlighet for att un-
derstryka kritiken mot ett statsrad eller regeringen skulle det ligga ndrmast till
hands att, som i danska Folketinget, rosta om ett kritiskt uttalande mot ett
statsrad eller hela regeringen, i Folketinget kallat en “nésa”. Ett sddant utta-
lande som samlar en majoritet har inga konstitutionella konsekvenser. Moj-
ligheten finns i Folketinget att votera om en formell misstroendeforklaring i
samband med en interpellationsdebatt men denna mdjlighet har aldrig utnytt-
jats. Dédremot ar besluten att ge regeringen en “ndsa” relativt vanligt fore-
kommande. I folketinget kan ett yrkande om ett kritiskt uttalande vickas av
en enskild ledamot.” Vill man infora denna mdojlighet i Sverige kan man
Overviga att gora sadana uttalanden till partiaktioner genom att kriva att ett
minsta antal ledamoéter, t.ex. tio ledaméter, maste std bakom ett forslag till
uttalande for att det ska fa vickas. Omrostning om uttalanden av detta slag
kan nog inte av praktiska skil anordnas i anslutning till debatten, d4ven om
dramatiken da skulle 6ka, utan far ske i samband med de omrdstningstillfillen
da drenden fran utskotten avgors.

7.3 Slutsatser

Syftet med dessa avslutande utvirderingar av frageinstitutens funktionssétt
har varit att peka ut vilka forbattringar som skulle kunna géras, dels for att
malen med 1995 érs reform skulle kunna nas bittre, dels for att frageinstituten
skulle forbittras som kontrollinstrument.

Nar det giller 1995 ars reform kan man konstatera att riksdagen inte lyck-
ats nd malet att sa snabbt som man Onskat fa svar pa aktuella fragor genom
interpellationer. Svaren &r ofta forsenade, ibland starkt forsenade i forhéllande
till den tidsgrins pa tva veckor som satts upp. De atgirder som vidtagits for
att forbattra maluppfyllelsen pd denna punkt har i stort sett visat sig verk-
ningsldsa. Utredningen foresprakar en ordning som innebdr att statsraden i
god tid reserverar tid i sina almanackor for att svara pa interpellationer och att
ledaméterna stiller interpellationerna med sikte pé att fa svar vid dessa reser-
verade tidpunkter. Det kan forvisso finnas problem &ven med en sddan ord-
ning men utredningen tror att den vore vird att provas.

Den andra punkt dir riksdagen inte natt det uppsatta mélet med 1995 ars
reform giller att organisera en fragestund som far riksdagen att framstd som
en intressant politisk arena. For att nd detta mal maste fragestunden utformas

12 Jonasson 2012 s. 46.
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sa att det blir attraktivt for de ledande politikerna i alla riksdagspartierna att
delta. Om frigestunderna ska kunna dra till sig mediernas och allménhetens
intresse maste de bli ett forum dér oppositionens partiledare stiller upp varje
vecka som riksdagen sammantrdder i korta debatter med statsministern eller
andra statsrad i framskjuten position — i en koalitionsregering rimligen ledar-
na for de 6vriga medverkande partierna.

For att frigeinstituten ska fungera bittre som kontrollinstitut méste med-
vetenheten om denna funktion forstirkas hos de medverkande och andra
aktdrer i och utanfor riksdagen. I alltfor stor utstrackning betraktas interpella-
tioner och fragor som en aktivitet som bara beror interpellanten/fragestéllaren
och det svarande statsradet. Men frageinstituten utgor en viktig del av riksda-
gens kontrollmakt. Interpellationer och fragor ska rora statsrddens tjdnsteut-
dvning, inte primért deras roll som partipolitiker. Svaren uttrycker regering-
ens asikt och limnas till hela riksdagen, inte bara till interpellanten eller fra-
gestillaren.

Hir handlar det dock om férandringar som inte kan astadkommas genom
andrad lagstiftning eller organisation. Det &r snarare fragan om #ndrat beteen-
de inom ramen for den géllande ordningen. Utredningen kan tillhandahalla en
Onskelista pa siddana forandringar.

Det vore Onskvirt att fragestillningarna i interpellationer och frigor var
mer inriktade pa tillbakablickande kontrollaspekter och mindre pa framat-
syftande étgirder 4n for ndrvarande. Likasa kan man 6nska att interpellations-
institutet skulle anvandas mer av ledamoéter fran regeringspartier, mer vid
sommaruppehallets interpellationsdagar och dven uppmirksamma dmnen som
gérmna kommer i skymundan. Det finns ocksa skil for statsriden att anstringa
sig mer for att ldmna innehéllsrika svar, sirskilt i svaren pa skriftliga fragor.
Riksdagens utskott och myndigheter borde kunna anvinda den information
som limnas i interpellations- och frdgesvar mer i sin kontrollverksamhet.
Slutligen &r det utredningens bestimda uppfattning att riksdagen bor géra en
samlad utvirdering av frageinstituten da och da med nagra ars mellanrum.
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BILAGA 1
Direktiv till utvirdering av frageinstituten

Sammanfattning av uppdraget

En utredare ges i uppdrag att genomfora en brett upplagd utvirdering av
frageinstituten. Syftet 4r att analysera de olika fréageinstituten fran konstitutio-
nell synpunkt.

Utredaren ska

e  beskriva frageinstitutens framvéxt och tinkta funktion i det parlamenta-
riska arbetet,

e  studera omfattningen och anvindandet av de olika frageinstituten och
analysera dessas betydelse bl.a. som instrument for riksdagens kontroll
dver regeringen,

e undersdka och beskriva forhallandet mellan de olika frageinstituten och i
vad man de kompletterar eller 6verlappar varandra,

e undersoka och beskriva férekomsten av samband mellan frageinstituten
och andra instrument for riksdagens kontrollmakt, samt

e bedoma hur de olika frageinstituten inverkar praktiskt pa statsradsupp-
draget och arbetet i Regeringskansliet.

Vidare bor utredaren inom ramen for gillande grundlagsreglering dverviga
den nuvarande ordningens d&ndamalsenlighet, och det star honom eller henne
fritt att framfora forslag till forindringar som skulle kunna bidra till att for-
stirka frageinstituten som politiska kontrollinstrument.

Till utredaren knyts en parlamentarisk referensgrupp som utses av konsti-
tutionsutskottet och som har i uppgift att folja utvirderingsarbetet. Utredaren
ska samrédda med referensgruppen.

Uppdraget ska redovisas till konstitutionsutskottet senast vid utgéngen av ar
2011.

Bakgrund
Aldre historik

I parlament runtom i vérlden finns en utbredd ritt att framstélla interpellatio-
ner och fragor till regeringen och enskilda ministrar. Exakt hur denna ritt ser
ut kan variera, men sjilva foreteelsen far i dag ses som sjédlvklar i parlamenta-
riska system, och framstillandet av interpellationer och fragor dr naturliga
inslag 1 parlamentariskt arbete.

I Sverige &r ritten for riksdagens ledaméter att framstilla interpellationer
och fragor etablerad sedan linge. Redan 1867, dvs. vid tvakammarriksdagens
start, infordes i riksdagen mgjligheten att framstilla interpellationer till stats-
rad. Ar 1938 infordes dven mojligheten att framstilla enkla fragor till statsrad.
Dock drdjde det till 1949 innan frigeinstituten grundlagsfistes, dd bestdm-
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melser om dem infoérdes i dévarande riksdagsordningen. Mer detaljerade
foreskrifter fanns i kamrarnas ordningsstadgor.

Allmdnt om frageinstitutens reglering

Sedan 1974 ars forfattningsreform &r bestimmelser om frageinstituten place-
rade i regeringsformen och riksdagsordningen. Den grundlidggande bestdm-
melsen finns i 12 kap. 5 § regeringsformen.”’ Dir stadgas att riksdagsleda-
mot, i enlighet med bestimmelser i riksdagsordningen, far framstélla interpel-
lation eller fraga till statsrdd i angelidgenhet som angér dennes tjansteutov-
ning. Bestdimmelsen, som dr oférindrad sedan nya regeringsformens till-
komst, dr placerad i regeringsformens kapitel om kontrollmakten och ingér i
vad som brukar bendmnas riksdagens kontrollmakt. I kontrollmakten ingér
dven bl.a. konstitutionsutskottets granskning, riksdagens ombudsmin och
Riksrevisionen.

I riksdagsordningen aterfinns bestimmelserna om frageinstituten i 6 kap.
Vad giller interpellationer foreskrivs dér i 1 § bl.a. att en interpellation ska ha
ett bestdmt innehall och vara forsedd med en motivering, att den besvaras av
ett statsrdd inom tva veckor fran det att den 6verldmnats till statsradet och att
om ett svar inte ldmnas inom angiven tid ska statsradet meddela riksdagen
varfor svaret uteblir eller anstér. Vad giller fragor féreskrivs i 2 § att en fraga
kan vara muntlig eller skriftlig. En muntlig fraga framstills, enligt 3 §, vid en
fragestund som anordnas i kammaren och den besvaras omedelbart av ett
statsrad. En skriftlig fraga far, enligt 4 §, vara forsedd med en kort inledande
forklaring och den besvaras skriftligen av ett statsrad. Ytterligare bestimmel-
ser av huvudsakligen praktisk karaktér finns i tilliggsbestimmelser till ndimn-
da bestimmelser i riksdagsordningen.

Till skillnad frdn bestimmelsen i regeringsformen har bestimmelserna i
riksdagsordningen varit féremal for flera utredningar och under &ren har
ocksd gjorts ett antal dndringar. Andringarna har varit av bade storre och
mindre slag. En storre dndring var avskaffandet av institutet skriftliga fragor
for muntliga svar och inforandet av instituten skriftliga fragor for skriftliga
svar och muntliga fragestunder. Andra 4ndringar har gillt t.ex. slopande av
krav pa att interpellationer bor begrinsas till angeldgenheter som &r av storre
allmént intresse, svarstider for interpellationer och fragor och debattregler i
samband med besvarande av interpellation.

Utredning och diskussion om frageinstituten

Under senare ar har frageinstituten utretts och diskuterats i viss utstrackning.
Konstitutionsutskottet har vid olika tillfdllen behandlat motioner om fragein-
stituten. Varen 2009 behandlade utskottet en motion om hérdare regler for att
vicka interpellationer (bet. 2008/09:KU15 s. 16 f.). Enligt motiondren stills
samma interpellationer gang pa gang. Han anség att interpellationsinstrumen-

1301 det forslag till andringar i regeringsformen som riksdagen antagit som vilande

finns bestimmelserna i 13 kap. 5 § regeringsformen (bet. 2009/10:KU19).
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tet hade borjat missbrukas och att talmannen borde ges rittigheten att stoppa
interpellationer dir svar nyligen redan givits pa aktuellt amne. Utskottet av-
styrkte motionen med hénvisning till att det pagick beredning av Grundlagsut-
redningens forslag (se nedan).

Inom ramen for sin granskning har konstitutionsutskottet vid flera tillfdllen
uppmérksammat statsrddens befattning med frageinstituten, senast hosten
2009 (bet. 2009/10:KU10 s. 148 f.). Utskottet genomforde dé en Gversiktlig
granskning av frageinstituten (interpellationer samt skriftliga och muntliga
fragor). Frageinstitutens utveckling i kvantitativt hdnseende under senare &r
studerades. Bland annat framkom att antalet interpellationer 6kat successivt
under de tre senaste valperioderna. Nir det giller antalet skriftliga fragor var
trenden inte lika tydlig. Totalt framstélldes under perioden 2006/07—2008/09
6 677 interpellationer och fragor, vilket innebér i genomsnitt drygt 2 200 per
riksmote. Vidare undersoktes i granskningen férekomsten av fordrojda inter-
pellationssvar och overlamnande av interpellationer mellan statsrad samt
tidsatgangen i kammaren for interpellationsdebatter och fragestunder. Utskot-
tet framholl att frageinstituten fyller en inom det parlamentariska systemet
viktig funktion genom de mojligheter som de ger riksdagen till information,
debatt och kontroll av regeringen, och vikten av att dessa institut fungerar
tillfredstéllande var mot denna bakgrund enligt utskottet uppenbar. Utskottet
noterade att andelen fordréjda interpellationssvar hade legat pa en hdg niva
under den undersokta perioden. Vad giller andelen 6verlimnanden av inter-
pellationer mellan statsrdden syntes en viss minskning ha skett 4ven om ande-
len fortfarande var hog. I sitt stéllningstagande anforde utskottet att en avgo-
rande forutsittning for att frigeinstituten ska ha den verkan och funktion som
forutsitts i regeringsformen och riksdagsordningen &r att statsraden respekte-
rar gillande reglering och praxis.

Grundlagsutredningen, som hade i uppdrag att géra en samlad Gversyn av
regeringsformen, uppmirksammade i sitt betinkande En reformerad grundlag
att antalet interpellationer och fragor hade okat under arens lopp (SOU
2008:125 s. 282 f.). Till detta kom de fragestunder som i regel halls pé tors-
dagar i riksdagen dé ledamoter kan stélla fragor utan att anméla dem i forvig.
I sina 6verviganden anforde utredningen att interpellationer och fragor fyller
en viktig funktion genom att skapa mojligheter i riksdagen for information
och debatt (s. 287). Aven for regeringen ansags dessa vara viktiga di de ofta
ar ett sitt for regeringen att informera om sin politik. Utredningen anférde
vidare att en aktiv anvéindning av interpellationer och fragor innebir att reger-
ingen #r foremal for en 16pande kontroll. Nagot behov av att dndra dagens
bestdmmelse hade enligt utredningen inte framkommit. I propositionen En
reformerad grundlag framférde regeringen ingen annan bedémning (prop.
2009/10:80).

I litteraturen har frageinstituten fatt en viss uppméirksamhet under senare
ar. Den stora kningen av antalet interpellationer har uppmirksammats och
utvecklingen har beskrivits som “inflatorisk™ (Fredrik Sterzel, "Gransknings-
makten”, i Ingvar Mattson och Olof Petersson [red.], Svensk forfattningspoli-
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tik, 2003, s. 245 f.). Man har ansett att mangden interpellationer har fortagit
deras kraft och att det 4r tveksamt om de ska omtalas som kontrollmedel. Den
strida floden av sporsmal har dock ansetts onekligen innebira ett slags 16pan-
de kontroll av vad som hénder.

Vidare har férhallandet mellan interpellationer och granskningsanmélningar
till konstitutionsutskottet diskuterats (Fredrik Sterzel, Forfattning i utveck-
ling, 2009, s. 176). En uppfattning har da varit att det skulle kunna vara par-
lamentariskt fordelaktigt med en viss “6verslussning” fran konstitutionsut-
skottet till interpellationer. En annan samtidigt framf6rd tanke &r att “’slipa”
interpellationerna i nuvarande tappning och reservera begreppet for en mera
politiskt tung aktion, vilket skulle kunna ske genom krav pa ett visst antal
ledaméter f6r vickande av interpellation (s. 178).

I litteraturen har ocksa diskuterats den praktiska effekten av interpellatio-
ner och fragor (Olof Petersson, Den offentliga makten, 2:a uppl., 2009,
s. 212). Aven da har bakgrunden varit att antalet Skat kraftigt de senaste arti-
ondena. Uppfattningen har varit att den praktiska effekten dr svarbedomd.
Vissa debatter uppmarksammas av medier och berdrda organisationer och
myndigheter, men ménga nér inte langt utanfor riksdagshusets viggar. Dir-
emot har det ansetts std klart att den strida strommen av interpellationer och
fragor paverkar det interna arbetet i Regeringskansliet, dd de ska beredas av
berorda departement och utkast till svar cirkuleras genom delning.

Behovet av en utvdrdering

De senaste decennierna har medfort dndrade forhéllanden och forutséttningar
for riksdagsarbetet. Till viss del ror det sig om fordndringar som pa olika sétt
har direkt med riksdagen att gora. Har mérks bl.a. 6kningen av antalet partier
i riksdagen, inférandet av personval och Gverlatelse av beslutsbefogenheter
till f61jd av Sveriges medlemskap i EU. Bland fordndringar pd samhillsniva
som pa ett eller annat sitt kan tinkas paverka riksdagsarbetet kan nidmnas
okad rorlighet bland viljarna, nya former av politiskt engagemang bland
medborgama, dkat beslutstempo, informationsteknikens utveckling och medi-
alisering (jfr SOU 2000:1 s. 50 f.).

I riksdagsordningen har under tiden gjorts dndringar avseende frageinstitu-
ten, en del av mer betydande karaktir. Framst giller det avskaffandet och
inférandet av olika frageinstitut, som inneburit éndrade former f6r hur fragor
ska framstillas och besvaras. Andra dndringar har gillt slopande av krav pa
att en interpellation bor avse angeldgenhet som &r av storre allmént intresse,
tidsgrianserna for besvarande av interpellation och fraga och regler for inter-
pellationsdebatterna. Parallellt med detta kan konstateras att anvindandet av
frageinstituten varierar over tid. Sett i ett lingre perspektiv har anvéndandet
okat kraftigt.

Hur de 4ndrade forhéllandena och forutsittningarna for riksdagsarbetet har
péaverkat frageinstituten som konstitutionella kontrollinstrument har hittills
inte studerats nirmare. Inte heller har de utredningar som legat till grund for
de nuvarande bestimmelserna kring interpellationer och fragor sett pa frage-
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instituten ur konstitutionell synvinkel. Senast frageinstituten kan sigas ha
varit foremal for en nigot mer grundliggande diskussion var i samband med
det utredningsarbete som foregick den nuvarande regeringsformen.

I samband med sin granskning hosten 2009 om frageinstituten anférde
konstitutionsutskottet att diskussionen om frégeinstitutens verkan och funk-
tion syntes vara av en sadan karaktir att en mer fullodig genomlysning frén
konstitutionell synpunkt &r befogad (bet. 2009/10:KU10 s. 163). Till detta
kunde enligt utskottet ldggas behovet av en utforlig diskussion om frageinsti-
tutens syfte i en mer grundliggande mening. En undersékning av detta slag
skulle emellertid kriva ett vidare perspektiv 4n vad som kan anliggas inom
ramen for utskottets granskning, och en méjlighet som omnimndes av utskot-
tet var att gora detta i form av uppfoljning och utvérdering. Vid en sidan
uppfo6ljning och utvirdering skulle kunna beaktas hur olika for styrelseskicket
betydelsefulla foérdndringar sedan den nuvarande regeringsformens tillkomst,
som t.ex. intridet i EU, har paverkat forutsittningarna for frigeinstituten som
politiska kontrollinstrument. Utskottet ansdg att det fanns anledning att fram-
Gver Overviga att ta initiativ till en uppfoljning och utvirdering med den i
stdllningstagandet férordade inriktningen.

Uppdraget

En utredare ges i uppdrag att utvirdera frageinstituten. Utvirderingen ska
vara brett upplagd och frimst inriktad mot konstitutionella aspekter. Utgangs-
punkten for utvirderingen dr att frageinstituten utgor en del av riksdagens
kontrollmakt. Dérutéver ska beaktas andra slags betydelser frageinstituten
kan ha i det parlamentariska arbetet.

En uppgift blir att gora en historisk genomgang av frigeinstituten och de
uppfattningar som framforts om och legat till grund fér dem. Att riksdagsle-
damoter far framstilla interpellationer och fragor till statsrdd dr en sedan
lange etablerad ordning i riksdagen. Likvél har genom éren frageinstituten vid
olika tillféllen varit foremal for utredning och diskussion, och utformningen
av frageinstituten har ocksa varierat. Utredaren ska redogora for denna ut-
veckling och vad som dérvid har sagts om frigeinstitutens funktion och bety-
delse i det parlamentariska arbetet. Av redogorelsen ska framga hur de upp-
fattningar som har funnits om frageinstitutens syfte i konstitutionellt hinseen-
de har paverkat frageinstitutens utformning.

Vidare ska utredaren studera anvindandet av olika frageinstitut. Forutom
att kartldgga omfattningen av interpellationer och fragor 6ver tid ska studeras
pa vilket sitt de anvinds i riksdagsarbetet och vilken betydelse de saledes kan
sdgas ha i olika hidnseenden. Sirskild vikt ska liggas vid hur frageinstituten
fungerar som instrument for riksdagens kontroll av regeringen, men &dven
deras betydelse pa andra sitt i ledaméternas arbete ska beaktas. Utredaren ska
viga in hur statsridens sitt att besvara interpellationer och fragor, och den
skyldighet de har dérvidlag, paverkar mgjligheten till kontroll av regeringen. 1
sammanhanget ska analyseras konsekvenserna av den 6kning av antalet inter-
pellationer och fragor som har skett under nuvarande regeringsformen. De
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iakttagelser som gors ska sittas i relation till vad som tidigare har sagts om
frageinstitutens funktion och betydelse i det parlamentariska arbetet.

1 uppdraget ingar ocksé att underséka och beskriva hur de tre nuvarande
frageinstituten — interpellationer, skriftliga fragor och muntliga fragor — for-
héller sig till varandra. Frageinstituten kan pé olika sitt vara sinsemellan
kompletterande alternativt dverlappande, och utredaren ska studera i vilken
utstrackning de 4r det och vilka konsekvenser det i sa fall for med sig. [ detta
ingar dven att analysera i vad méan karaktiren pa fragor som tas upp genom
olika frageinstitut skiljer sig at.

Utover frageinstituten ingar i riksdagens kontrollmakt ytterligare ett antal
sirskilda kontrollinstitut som regleras i 12 kap. regeringsformen.131 Vidare
finns i savil regeringsformen som riksdagsordningen andra former for parla-
mentarisk kontroll, till exempel utskottens arbete med uppfoljning och utvir-
dering och anordnande av debatter i kammaren med anledning av aktuella
hindelser. I grunden kan alla kontrollinstitut som ingér i riksdagens kontroll-
makt sdgas knyta an till den granskningsuppgift som riksdagen har enligt 1
kap. 4 § regeringsformen (Erik Holmberg m.fl., Grundlagarna, 2:a uppl.,
2006, s. 524). Kontrollinstituten &r dock olika till sin karaktir och har olika
inriktning, och gillande vissa av kontrollinstituten har betonats att anvindan-
det av dem ska héallas isdr. Vad giller frigeinstituten &r den enda foreskrivna
inriktningen att frdgorna ska rora statsradens tjénsteutovning. Eventuella
samband med 6vriga kontrollinstitut kan innebira upprepning av kontroll som
foretradesvis bor utforas inom ramen for endast ett av kontrollinstituten. Men
det kan ocksé finnas samband som innebir att kontrollinstituten berikar eller
kompletterar varandra. Till exempel kan interpellationer och fragor till stats-
rad ha sin utgéngspunkt i och f6lja upp vad som framkommit vid annan kon-
troll, och vad som framkommit i svar péd interpellationer och fragor kan pa
motsvarande sitt utgora underlag vid utférande av annan kontroll. Utredaren
ska understka och beskriva forekomsten av samband mellan frageinstituten
och ovriga kontrollinstitut och analysera hur dessa samband svarar mot upp-
delningen av kontrollmakten i olika kontrollinstitut.

Hur frageinstituten &4r utformade och anvinds &r inte enbart en angeligen-
het for riksdagen. Det paverkar dven statsradens agenda och arbetet i Reger-
ingskansliet. Framf6r allt interpellationer har betydelse for planeringen av
statsrddens aktiviteter. Statsriden maste vara beredda att skapa tidsutrymme
for besvarande av interpellationer i kammaren. Hur mycket tid som hérvidlag
behover avsittas kan variera stort mellan olika statsrad och dver tid. Aven i
6vrigt kan mingden ataganden, obligatoriska sévil som icke obligatoriska,
som ska hinnas med variera mellan statsrdd och over tid. Utredaren ska be-
doma hur anvindandet av interpellationsinstitutet inverkar pa de praktiska
forutsittningarna for statsrdden att fullgora andra ataganden. Vidare foranle-
der bade interpellationer och fragor arbete i Regeringskansliet. Svar ska inom
utsatt tid tas fram av ett departement samt beredas gemensamt och delas i

1] det vilande grundlagsforslaget 13 kap. (bet. 2009/10:KU19).
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Regeringskansliet (SB PM 1996:2, rev. 1998-02-20). Aven hur anvindandet
av frageinstituten paverkar arbetet i Regeringskansliet ska bedomas av utreda-
ren.

Om utredaren ser att det finns ett sddant behov far han eller hon 6verviga
hur en rationellare anvéndning av frageinstituten kan astadkommas. Inom
ramen for gillande grundlagsreglering far foreslas lagéndringar som skulle
kunna forstirka frageinstituten som instrument for riksdagsledaméterna att
kontrollera regeringen.

Det star det utredaren fritt att belysa frageinstituten dven i andra avseenden
an de ovan ndmnda.

Uppdragets genomforande

Till utredaren knyts en parlamentarisk referensgrupp som utses av konstitu-
tionsutskottet. Referensgruppen har i uppgift att f6lja utvirderingsarbetet.
Utredaren ska i den utstrackning han eller hon bestimmer samrdda med refe-
rensgruppen. Viljer utredaren att ligga fram forslag till &ndringar av géllande
ordning ska referensgruppen ha getts mojlighet att fora fram synpunkter pa
dessa.

Till sitt stod ska utredaren ha en sekreterare. Darutover ska riksdagsfor-
valtningen bistd med viss hjdlp som kan behévas i samband med de under-
s6kningar som behover vidtas.

Uppdraget ska redovisas till konstitutionsutskottet senast vid utgangen av
ar2011.
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BILAGA 2
Projektplan for utredningen om
frageinstituten

Vid sammantridet den 14 oktober 2010 beslutade konstitutionsutskottet att en
utredare ska ges 1 uppdrag att genomfora en brett upplagd utvirdering av
frageinstituten. Syftet ar att analysera de olika frageinstituten fran konstitutio-
nell synpunkt. Utskottet beslutade ocksa om direktiv for uppdraget. Till utre-
dare utsags f.d. kanslichefen i utskottet Magnus Isberg.

I denna PM redovisas tre delprojekt som under utredarens ledning ska
genomfOras av tre experter. Dessa projekt ska utgora underlaget for utreda-
rens utvirdering av frageinstituten. Projekten genomfors under varen 2011.

Delprojekt 1: Frageinstitutens framvdixt och reglering

Enligt direktiven (s. 5) &r en uppgift for utredningen att gora en historisk
genomgang av frageinstituten och de uppfattningar om deras syfte i konstitu-
tionellt hinseende som legat till grund for utformningen av dem.

Den historiska framstillningen bor omfatta den tid d4 ndgon form av frage-
institut har existerat i riksdagen. Det innebir i princip hela tiden sedan tva-
kammarsystemets inférande 1866. D& inrittades ett interpellationsinstitut i
béda kamrarna men reglerades endast i den andra. I forsta kammaren infordes
regler 1912. En mojlighet att stilla “enkla frigor” med muntliga svar tillkom
1938. I mitten av 1980-talet paborjades en forsoksverksamhet med olika typer
av frageinstitut och aktuella debatter. Denna forsksverksamhet pagick i drygt
tio ar. Forsok med en ny form for fragor i aktuella 4mnen borjade provas
under 1990/91 ars riksmote. Under cirka en timme hade ledaméterna tillfille
att muntligt stilla frigor till en grupp statsrdd som svarade pé dessa fragor
utan sérskilda forberedelser. Under sommaruppehéllet 1995 provades for
forsta gingen mdjligheten for ledaméterna att stilla fragor for skriftligt svar.

Den 1 februari 1996 infoérdes den nuvarande ordningen med interpellatio-
ner som ska besvaras inom 14 dagar, skriftliga frigor som kan stéllas nir som
helst under éret och ska besvaras skriftligt inom cirka en vecka, under lingre
uppehéll i kammararbetet inom 14 dagar. Muntliga frigestunder ska dga rum
varje torsdag k1. 14 da statsministern eller en grupp av fem statsrad besvarar
fragor i kammaren. Besvarandet av interpellationer och muntliga fragor vid
fragestunder 4ger endast rum den tid di kammaren i 6vrigt sammantrider for
att fatta beslut. Forsok med besvarande av interpellationer under sommarup-
pehallet har gjorts under forra valperioden.

I detta delprojekt bor savil den formella som informella regleringen av fra-
geinstituten beskrivas och analyseras. Forslag som forts fram, oavsett form
(proposition, motion eller utskottsinitiativ), bor kartliggas, liksom de uppfatt-
ningar som kommit till uttryck i utskott, vanligen KU, och i kammarens dis-
kussioner. Aven forslag som inte har genomférts beskrivs kortfattat.
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De fragestillningar som ska behandlas listas nedan. Listan utgér en bland-
ning av konstitutionellt viktiga och mindre viktiga fragestéllningar. Fem
fragestéllningar kan ségas vara av storre principiellt intresse. Dessa som har
markerats med * bor bli foremal f6r en mer ingaende analys.

e Var frageinstitutet reglerat? Och om sa var fallet pa vilken konstitutionell
niva?

e  *Vad var det uppgivna syftet med frageinstitutet? Hur skulle det skilja
sig fran andra, existerande frageinstitut?

e  Skulle rétten att stilla fragor tillkomma alla riksdagsledaméter enskilt?
Eller skulle det krévas att ett visst antal ledaméter stod bakom fragan?

e *Vilka fragor skulle konstitutionellt vara tillatet att stilla och hur skulle
efterlevnaden av dessa regler kontrolleras?

e Vilka var adressaterna for fragorna? Enbart statsrad eller ocksé andra
befattningshavare?

e  *Hur skulle i sista hand avgdras vem som skulle besvara fragan?

e  Skulle motivering till fragan limnas?

e Hur skulle fragorna presenteras for kammaren, genom upplésning i
kammaren eller genom att ges in skriftligt?

e  Skulle det krivas beslut av kammaren eller av talmannen for att stilla en
fraga?

e *Skulle den som fick en frdga vara tvungen att svara pa fragan?

e  Hur lang tid hade svaranden pa sig for att forbereda svaret?

o  Skulle hela svaret lamnas muntligt i kammaren eller skriftligt? Skulle den
svarande kunna ndja sig med en muntlig sammanfattning av svaret i
kammaren?

e Hur skulle tidpunkten for besvarandet faststillas? Skulle svaren pa fra-
gorna ldmnas pa vissa bestdmda tider i kammaren (”fragetimme”)?

e  Om svaren limnades muntligt i kammaren skulle andra 4n fragestillaren
kunna kommentera svaret och stilla f6ljdfragor?

e Var svaranden skyldig att svara pa foljdfragor?

e  Hur ménga och hur langa inldgg skulle vara tilldtna frén de deltagandes
sida?

e *Skulle debatten om en fraga avslutas med nagon form av stillningsta-
gande fran riksdagens sida?

Med ledning av dessa fragestillningar bor ocksd en undersokning goras av
frageinstitutens nuvarande utformning i vara nordiska grannldnder och i nigra
andra europeiska parlamentariska demokratier. Uppgifterna kan inhémtas via
det nitverk som etablerats mellan de europeiska parlamentens utrednings-
tjanster, ECPRD.

Foredraganden i KU Jenny Jonasson svarar for genomfrandet av detta
delprojekt.

124



UTVARDERINGSRAPPORT — FRAGEINSTITUTEN SOM KONTROLLINSTRUMENT BiLaca

Delprojekt 2: Frageinstitutens omfattning och anvindning

I detta delprojekt gors i enlighet med direktiven (s. 5-6) en kartlaggning av
omfattningen av interpellationer och fragor 6ver tid liksom av det sitt pa
vilket de anvinds i riksdagsarbetet och vilken betydelse de kan sédgas ha i
olika hinseenden (se direktiven s. 5). Sérskild vikt ska laggas vid hur fragein-
stituten fungerar som instrument for riksdagens kontroll av regeringen, men
dven deras betydelse pa andra sitt i ledaméternas arbete ska beaktas. Det ska
ocksé undersokas hur statsrddens sitt att besvara interpellationer och fragor,
och den skyldighet de har dirvidlag, paverkar mojligheten till kontroll av
regeringen. Konsekvenserna av dkningen av antalet interpellationer och fra-
gor ska analyseras.

Detta delprojekt ska ocksé undersdka och beskriva hur de tre nuvarande
frageinstituten forhaller sig till varandra. Det bor undersokas om frageinstitu-
ten pa olika sitt kompletterar alternativt 6verlappar varandra och vilka konse-
kvenser det i sa fall for med sig.

Delprojektet ska ha dels en 6versiktlig del, dels en fordjupande del.

I den 6versiktliga delen analyseras utvecklingen under enkammartiden nér
det giller antalet interpellationer och fragor. Den langsiktiga utvecklingen kan
lampligen studeras valperiodsvis for att minska effekten av kortsiktiga varia-
tioner. Orsaker till den langsiktiga 6kningen av anviindningen av frageinstitu-
ten bor diskuteras.

En ndrmare analys av variationerna mellan valperioderna kréver en upp-
delning av materialet pa partier. Utifrdn kontrollaspekten finns det anledning
att forvinta sig att oppositionspartiernas ledamoter i genomsnitt stiller fler
interpellationer och fragor n regeringspartiernas. Antalet partier som ingar i
regeringen respektive stdr utanfor den kan saledes ha en betydelse for den
antalsméssiga utvecklingen. Niar det giller valperioderna 1976-1979 och
1979-1982 bor forstas hénsyn tas till att regeringens partiméissiga samman-
sattning fordndrades under valperioden. Nir det giller variationerna mellan
riksmotena inom valperioderna kan det finnas anledning att undersoka om det
finns samma monster som for propositioner och motioner, ndmligen att akti-
viteten i huvudsak okar mot periodens slut.

I bada dessa hdnseenden finns ocksa anledning att underséka om det finns
nagon skillnad mellan interpellationer och fragor.

En mer ingéende undersokning av anvindningen av frageinstituten — och
hér inkluderas dven de muntliga fragestunderna — bor goras nir det giller
utvecklingen under senare ar. Centrala fragestillningar bor vara f6ljande:

e Innehéller interpellationen/fragan kritik mot regeringens politik?

e Arutgangspunkten for interpellationen/fragan ett problem eller en hiin-
delse eller 4r utgangspunkten regeringens politik?

e  Handlar interpellationen/frdgan om fragestillarens egen valkrets?

e Handlar interpellationen/frdgan om ett &mne som behandlas i ett utskott
(EU-namnd) som fragestillaren tillhor?
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e Besvaras interpellationen/fragan i tid? Vilka orsaker anger statsrdden om
interpellationssvar inte ldmnas 1 tid?

e Innehaller svaret ett 16fte om en atgérd?

e Hur l&ng debatt foranleder interpellationssvaret? Vilka partier 4r repre-
senterade i debatten?

e  Upprepas fragestillningen i en ny fraga eller interpellation fran fragestal-
laren?

e Tas fragestillningen ocksa upp i en motion eller granskningsanmélan
fran fragestillaren?

Svaren bor sorteras efter interpellantens/fragestillarens partifirg och stillning
i partiet, tid i riksdagen samt om fragestillaren 4r personvald eller inte.

Undersokningen bér omfatta minst en period fore reformen 1996 och med
en slutpunkt varen 2011. For att oka jimforbarheten med varen 2011 bér
motsvarande period, dvs. varen efter ett riksdagsval, under de senaste fyra
valperioderna undersdkas. Det innebir att undersokningen skulle omfatta
vararna 1995, 1999, 2003, 2007 och 2011.

En totalundersokning av interpellationerna och fradgorna under dessa peri-
oder skulle vara alltfor resurskrdvande. Det blir darfor nédvindigt att gora ett
slumpmassigt urval. For att fa ett tillrdckligt stort underlag for nagorlunda
sikra slutsatser bor 20 procent av interpellationerna och 10 procent av fragor-
na undersokas, men dock ett minimum av 50 interpellationer och 50 fragor
for varje period.

Undersdkningen av interpellationerna och fradgoma fran varen 2011 skulle,
férutom insamling av samma uppgifter som i undersékningen av de andra
varamna, ha formen av en enkitundersékning. I samband med att en ledamot
lamnar in en interpellation eller fradga som ska ingé i urvalet far han eller hon
en enkdt att besvara som giller interpellationen och fragan.

I enkiten bor fragor stillas om varifrdn uppslaget till interpellatio-
nen/fragan kommit, hur den forberetts, behandlats inom partiet, publicerats
och eventuellt rapporterats i medierna. I enkéten kan man ocksa fraga frage-
stidllaren hur nojd han eller hon 4r med svaret, om han eller hon avser att ta
upp saken pa nytt i en interpellation eller fraga eller pa nigot annat sitt.

Enkiten kommer eventuellt att kompletteras/ersittas med intervjuer.

Riksdagens utredningstjanst har fatt i uppdrag att genomfora detta delpro-
jekt.

Delprojekt 3: Statsradens och Regeringskansliets arbete med
interpellationer och fragor

Enligt direktiven (s. 6-7) ska utredaren bedéma hur anvindandet av interpel-
lationsinstitutet inverkar pa de praktiska forutsittningarna for statsrdden att
fullgora andra ataganden. Statsraden maste vara beredda att skapa tidsutrym-
me for att svara pa interpellationer i kammaren. Hur mycket tid som behover
avsittas kan variera stort mellan statsrad och 6ver tid. Vidare ska utredaren
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beddma hur anvindandet av bade interpellationer och fragor paverkar arbetet
i Regeringskansliet.

Aven detta projekt bor ha en oversiktlig del och en fordjupande del.

I den oversiktliga delen analyseras utvecklingen under enkammartiden nér
det giller interpellationernas och fragornas fordelning pé olika #mnesomra-
den. Eftersom departementsindelningen under denna tid genomgétt stora
forandringar maste redovisningen ske pa en mer generell nivé for att det ska
vara mdjligt att gora jaimforelser over tiden. Det bor dnda vara mojligt att
utldsa vilka statsrdd som vid olika tidpunkter dr de som har belastats mest
med interpellationer och fragor. For att denna undersokning ska ge en ritt-
visande bild av arbetsbelastningen for statsraden och Regeringskansliet méste
antalet inlimnade interpellationer och fragor reduceras med antalet aterkalla-
de, antalet forfallna och antalet obesvarade interpellationer och fragor. En
annan omstindighet som paverkar férdelningen av de svar som limnas pa
interpellationerna och frégorna ir de 6verlimnanden av interpellationer och
fragor som ér stillda till ett visst statsrdd men besvaras av ett annat, vilket
sker i ganska betydande utstrickning. Slutligen bor bedémningen av arbetsbe-
lastningen ta héansyn till att ett svar kan avse flera interpellationer eller fragor.

I den fordjupande delen kartldggs statsradens nirvaro i kammaren. Uppgif-
ter om hur ofta och hur linge statsraden maste uppehélla sig i kammaren f6r
att svara pa interpellationer och muntliga fragor vid fragestunderna tas fram i
delprojekt 2 (urvalsundersékningen for vérama 1995, 1999, 2003, 2007,
2011) men bor redovisas hir. For varen 1995 maste uppgifterna ocksé gilla
de muntliga svaren pé skriftliga frdgor med atfoljande debatt.

Arbetet med beredningen av svaren pé interpellationerna och de skriftliga
fragorna i Regeringskansliet undersoks genom enkiter och intervjuer. Enki-
terna ska vara kopplade till de interpellationer och frigor som viljs ut varen
2011 for en narmare undersokning i delprojekt 2 (se ovan). Nir interpellatio-
nen eller frigan lamnas over till Regeringskansliet bor ett enkitformulir
skickas med. Enkitsvaret bor limnas (anonymt?) av den eller de tjinsteméin
som tar fram svaret. Enkétfragorna ska avse hur ling tid som det tagit tjdns-
teminnen att ta fram utkastet, hur utkastet tagits om hand av politiskt sakkun-
niga samt enhetschefer och andra tjanstemén pa det egna departementet, med
vilka andra enheter och departement utkastet delats, vilka kontakter som
tjansteménnen haft med det svarande statsrddet under beredningen m.m.
Enkiten bor dven inkludera fragor som rér hur de fastlagda tidsramamna for
besvarande av interpellationer och fragor paverkat beredningen.

Aven de muntliga frigestunderna bereds i departementen. Infor statsminis-
terns och andra statsrads framtridanden i frigestunderna utarbetas underlag
som statsrdden ldser in sig pd. Omfattningen av dessa forberedelser bor un-
dersokas.

For att kunna ge ett mer fylligt svar pa fragan om frageinstitutens inverkan
pa arbetet i Regeringskansliet 4r det nédvindigt att intervjua nagra fast och
nagra politiskt anstillda tjénstemédn. Framfor allt bor tjénstemén pa de depar-
tement eller delar av departement som ér eller har varit mest belastade med
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interpellationer och fragor intervjuas. De tjanstemannakategorier som 1 forsta
hand bor intervjuas ir enhetschefer, statssekreterare, stabschefer, planerings-
chefer och politiskt sakkunniga. Man skulle ocksé kunna Gverviga att inter-
vjua nagra f.d. statsrdd som inte lingre 4r politiskt aktiva om deras syn pa
frageinstituten. Om det blir aktuellt med sadana intervjuer bor de utforas
gemensamt av utredaren och den expert som i 6vrigt svarar for detta delpro-
jekt.

Doktoranden i statsvetenskap Anna Ullstrém har engagerats for detta del-
projekt. Hon dr knuten till Stockholms centrum fér forskning om offentlig
sektor (Score).
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Tidigare KU-granskning

KU 1977/78:35 Granskning av statsradens tjansteutdvning och regeringséiren-
dens handlaggning s. 16 f.

KU 1979/80:50 Granskning av statsradens tjansteutovning och regeringséren-
dens handléggning s. 13 f.

KU 1980/81:25 Granskning av statsradens tjansteutovning och regeringsiren-
dens handldggning s. 19-23, 146-176.

Bet. 2001/02:KU10 Granskning av statsrddens tjansteutdvning och regerings-
arendens handlaggning s. 30 f.
Bet. 2001/02:KU20 Granskning av statsradens tjédnsteutévning och regerings-
drendens handldggning s. 29 f.
Bet. 2002/03:KU30 Granskning av statsradens tjansteutovning och regerings-
drendens handlaggning s. 14 f.
Bet. 2003/04:KU20 Granskning av statsradens tjdnsteutdvning och regerings-
drendens handlidggning s. 87 f.
Bet. 2004/05:KU20 Granskning av statsradens tjdnsteutévning och regerings-
drendens handlaggning s. 45f.
Bet. 2005/06:KU20 Granskning av statsradens tjinsteutovning och regerings-
arendens handliggning s. 40f.
Bet. 2008/09:KU20 Granskning av statsrddens tjansteutévning och regerings-
drendens handliggning s. 35 f.

Bet. 2009/10:KU10 Granskning av statsrddens tjinsteutovning och regerings-
drendens handlaggning s. 148—163.
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