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BILAGA 2

2003/04:URD6 Personval 2002

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet har inom ramen for utskottets arbete med uppfoljning
och utvérdering 14tit utarbeta rapporten Personvalet 2002 (2003/04:URD6).
Rapporten innehéller en uppfoljning och utvérdering av personvalet i 2002 ars
val till riksdagen samt kommun- och landstingsfullméktige. I enlighet med de
diskussioner som forts i utskottet har rapporten inriktats pa véljare, partivi-
sendet och kandidaterna samt konsekvenser av den nuvarande utformningen
av personvalssystemet jaimfort med andra utformningar.

Till arbetet med rapporten har varit knuten en parlamentarisk referens-
grupp i vilken ingatt riksdagsledamoterna Nils Fredrik Aurelius (m), Inger
Jarl Beck (s), Mats Berglind (s), Mats Einarsson (v), Gustav Fridolin (mp),
Liselott Hagberg (fp), Helena Ho6ij (kd), tredje vice talman, och Kerstin
Lundgren (c).

Vid referensgruppens moten har fran utskottskansliet deltagit kanslichefen
Bertil Wennberg och bitrddande kanslichefen Ingvar Mattson samt foredra-
ganden Peder Nielsen.

Rapporten har utarbetats inom utskottets kansli. Arbetet har genomforts av
Peder Nielsen.
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Sammanfattning

I denna rapport redovisas den uppféljning och utvérdering av personvalet i
samband med 2002 ars val som konstitutionsutskottet 1atit utarbeta inom
utskottets kansli.

Inledning

Ar 2002 var det andra tillfillet d& svenska folket hade mdjlighet att person-
rosta i valen till riksdag, kommun- och landstingsfullmiktige. Forsta tillfallet
var vid 1998 érs val. Dérutver har det varit mojligt att personrdsta vid 1995
och 1999 &rs val till Europaparlamentet.

Utgangspunkt i det nuvarande personvalssystemet ar att ordningen mellan
ett partis kandidater bestims av storleken pa varje kandidats personliga roste-
tal. For att en kandidats personliga rostetal skall rdknas krévs dock att denne
kommer Over personvalsspérren, vilken dr 8 % i riksdagsvalet och 5 % i
kommun- och landstingsfullméktigvalen. Spédrrarna innebdr sjdlvklart en
begriansning av viljarnas inflytande over vilka kandidater som viljs in pé
respektive partis mandat. Tanken med det var att partierna har ett befogat
intresse av att kunna paverka kandidaturvalet eftersom de vil kdnner till de
egna kandidaternas forutséttningar for att forverkliga partiets idéer och mal,
och det ansags inte rimligt att den rangordning som partierna gor pa sina
respektive listor omkullkastas av endast ett fatal véljare. Det nuvarande valsy-
stemet kan saledes beskrivas som i forsta hand ett partival men som ger vil-
jarna mojlighet att inom ramen for det avge en sérskild personrost.

Rapporten ér uppdelad i fyra delar eller avsnitt. I de tre forsta avsnitten
studeras personvalets betydelse bland och effekter pa viljarna, partivdsendet
respektive kandidaterna. I det fjérde avsnittet behandlas den sérskilda utform-
ningen av det svenska personvalssystemet. Andra, alternativa utformningar av
systemet provas och diskuteras.

Viljarna

Som framgatt var motivet for att inrdtta personval att ge viljarna bittre moj-
lighet att paverka vilka personer som skall representera dem. Det forvéntades
i sin tur bidra till ett stigande intresse hos sévél politiker som allménheten
infor valrorelserna.

Undersokningar visar att véljarnas instidllning till personvalssystemet &r
stabil och positiv. Den dominerande uppfattningen &r att personvalsinslaget i
det nuvarande valsystemet &r lagom. Trots det och trots att antalet person-
valskampanjer 6kade (se nedan) minskade andelen viljare som personrdstade
12002 &rs val. I forhallande till 1998 &rs val minskade personvalsdeltagandet i
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riksdagsvalet fran ca 30 till 26 %, i kommunfullmédktigvalen fran ca 35 till
31 % och i landstingsfullméktigvalen fran ca 29 till 25 %. Personvalsdelta-
gandet varierade stort mellan olika valkretsar och olika kommuner, men den
nedatgéende trenden géllde i s& gott som hela landet. Forvéntningarna om ett
hogre personvalsdeltagande 2002 &n 1998, som bl.a. framfordes av Rédet for
utvirdering av 1998 ars val, infriades séledes inte.

Undersokningar visar att det finns ett samband mellan storlek och person-
valsvaldeltagande. Viljare i smé valkretsar och i sm4 kommuner personrdstar
1 storre utstrackning dn véljare i stora valkretsar och stora kommuner. Varfor
dessa skillnader foreligger kan vi inte med sédkerhet uttala oss om, men de
visar sig kvarstd vid kontroll for skillnader mellan stad—land (kommunernas
titortsgrad). Det kan dock konstateras att véljarna i sméa valkretsar/kommuner
har storre incitament att personrdsta eftersom det krdvs farre roster per man-
dat. Vidare kan viljarnas kunskap och kdnnedom om sina politiker vara storre
i mindre valkretsar/kommuner. Bade dessa faktorer kan paverka personvals-
deltagandet positivt i smé valkretsar/kommuner. Vidare kan noteras att det ur
personrdstningssynpunkt tycks vara positivt att bo i en huvudort i en valkrets;
andelen viljare som personrdstade i valkretsarnas huvudorter var ndmligen
hogre dn forvéntat.

Studeras personvalsdeltagandet i riksdagsvalet 2002 i olika grupper i be-
folkningen framkommer att manliga véljare personrdstade i nigot storre ut-
strackning &n kvinnliga véljare. Nagon storre skillnad mellan olika &lders-
grupper forelag inte. Vidare visade sig utrikes fodda véljare personrdsta i
storre utstrackning &n svenskfodda véljare — andelen som Gver huvud taget
rostar var dock klart ldgre bland de utrikes fodda. Studeras fordndringarna
mellan 1998 och 2002 uppvisar grupperna hogutbildade, storstadsbor och
sméforetagare de storsta minskningarna. De enda grupper dér utvecklingen
har gatt i positiv riktning ar bland de allra dldsta 6ver 70 &r och bland utrikes
fodda, sérskilt bland utomeuropeiska invandrare; det statistiska underlaget ar
dock for litet for att 6kningen skall vara statistiskt signifikant.

Det klart dominerande skélet bland véljarna for att inte personrosta &r otill-
rickliga kunskaper om kandidaterna. Skil som har att gora med okunskap om
personvalssystemets utformning eller att personrosten skulle sakna betydelse
uppges endast av ett mycket litet fatal. I ssmmanhanget kan ndmnas att vél-
jarnas kandidatkdnnedom har blivit allt l&gre under de senaste decennierna,
vilket i sin tur skulle kunna forklara varfor personvalsdeltagandet minskat.
Studier visar att kandidatkdnnedomen bland viljarna 6kar om kandidaterna
uppméirksammas av lokala medier. Vidare har kandidaternas egna person-
valskampanjer, t.ex. i form av personliga valbroschyrer eller personliga hem-
sidor pa Internet, visat sig ha betydelse; ju mer aktivt kandidaterna bedriver
sina personvalskampanjer, desto fler personroster tenderar de att fa.
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Partivasendet

Personvalssystemets utformning dr en avvigning mellan véljarnas och parti-
ernas inflytande over vilka kandidater som skall véljas in i de politiska for-
samlingarna. Det ansdgs infor reformen inte rimligt att den rangordning som
partierna gor pd sina respektive listor omkullkastas av endast ett fatal véljare.

I vad man partivdsendet och partierna paverkats av personvalet studeras i
tre led. For det forsta, hur stor andel av partiernas véljare personrdstar? For
det andra, hur manga av partiernas fortroendevalda &dr personvalda? For det
tredje, hur ménga av partiernas fortroendevalda skulle inte blivit invalda utan
det nuvarande personvalssystemet. Partier vars viljare personrdstar i liten
utstrackning, vars fortroendevalda i liten utstrickning &r personvalda samt
endast 1 liten utstrdckning stod pa icke valbar plats pa partiets lista har paver-
kats mindre av personvalet dn partier vars véljare personrdstar i stor utstrack-
ning, vars fortroendevalda i stor utstrdckning 4r personvalda samt till stor del
stod pé icke valbar plats.

Vad giller partiernas viljare hade Centerpartiet storst andel personrdst-
ande. Minst andel personrdstande bland sina viljare hade Socialdemokraterna
och Folkpartiet liberalerna. I det senare fallet kan den ldga andelen bero pa att
partiet fick flera nya véljare under valrdrelsen, och eftersom dessa sannolikt
inte var lika kunniga om partiets kandidater kan manga av dem ha valt att inte
personrdsta. Jamfort med personvalsdeltagandet i 1998 ars val var nedgéngen
ocksa sérskilt stor bland Folkpartiets viljare. Andra partiers véiljare som per-
sonrostade 1 klart mindre utstrickning 2002 &n 1998 var Centerpartiet och
Kristdemokraterna. Minst var fordndringarna bland Vénsterpartiets och Mil-
jOpartiets véljare.

Vad giller personvalda kandidater i olika partier kan forst konstateras att
antalet personvalskampanjer 6kade hos samtliga partier i 2002 ars val jamfort
med 1998 ars val. I 112 partidistrikt som studerats 6ver tid forekom vid 1998
ars val personvalskampanjer i 61 % av distrikten, en andel som vid 2002 &rs
val hade okat till 72 %.

Andelen valda kandidater som dessutom klarade personvalssparren om 8
respektive 5 % var 1 2002 ars val totalt sett cirka en fjardedel av riksdagens
ledamdéter, knappt en femtedel av kommunfullméktiges ledaméter och drygt
en tredjedel av landstingsfullmiktiges ledamdter. Det parti som har storst
andel personvalda var Centerpartiet; av de centerpartistiska riksdagsledamo-
terna klarade 6ver 80 % personvalsspérren. Klart ldgst andel personvalda
hade Socialdemokraterna. Undersdkningen visar att partiernas storlek i val-
manskéaren samvarierar med andelen personvalda i partierna; ju fler véljare
som rdstar pa ett parti, desto mindre andel av partiets kandidater tenderar att
klara personvalsspérren.

Det stora flertalet valda kandidater som klarade personvalsspérren stod pa
valbar plats pé sina partiers listor och skulle saledes dven blivit valda i ett
system utan personval; att de blev personvalda kan sidgas innebéra att den
kandidatrangordning som gjorts inom partierna bekriftades av véljarna. Av de
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kandidater som stod pa icke valbar plats i riksdagsvalet klarade 10 person-
valsspérren, vilket var tva farre d4n 1998. I valen till kommunfullméktige var
motsvarande antal 161 (av totalt 13 273 valda kandidater) och i valen till
landstingsfullméktige 77 (av totalt 1 656 valda kandidater).

I alla partier géller att den kandidatrangordning som infor valet gjordes av
partiernas nominerande instanser néstan helt 6verensstimde med de slutligen
valda; andelen valda i olika partier som inte stod pa valbar plats varierar
mellan 0,3 och 4,3 %. De partier vars kandidaturval paverkades relativt sett
mest av personvalet var Miljopartiet de grona och Kristdemokraterna. Minst
paverkades Socialdemokraternas kandidaturval.

Kandidaterna

Hur personvalet 2002 péverkade kandidaterna studeras med avseende pa yttre
och inre kandidategenskaper. Vad giller yttre egenskaper ér frigan om per-
sonvalet forsvarade for kvinnor, unga och invandrare att bli valda. De inre
kandidategenskaperna har att goéra med de valdas representationsstil eller
foretradarroll.

Sedan personvalsreformen inférdes 1998 har andelen kvinnor i riksdagen
okat nagot, medan den i stort sett legat still i kommunfullméktige och lands-
tingsfullméktige. Andelen personrdster pa kvinnliga och manliga kandidater
dr klart 1dgre pa de forra dn pé de senare béade i riksdagsvalet, kommunfull-
miktigvalen och landstingsfullméktigvalen. Satt i relation till andelen kvinn-
liga och manliga kandidater forsvinner dock skillnaden i stort sett; andelen
personroster som lagts pa kvinnliga kandidater dr ungefir densamma som
andelen kvinnliga kandidater. I vissa valkretsar och kommuner rader dock
stora skillnader mellan hur ménga personrdster som lagts pa kvinnor respek-
tive mén. En viktig forklaring till att manliga kandidater erholl fler personrds-
ter &n kvinnliga &r sannolikt att de forra i storre utstrackning var toppkandida-
ter; det dr sedan tidigare ként att de som stér hogt upp pa listorna samlar fler
personrdster dn Ovriga kandidater. Kvinnliga toppkandidater visar sig inte
heller genomgéende ha svérare att bli personvalda d4n manliga toppkandidater.
Jamfort med 1998 érs val har kvinnliga kandidater flyttat fram sina positioner
i personvalet. Det finns inget som tyder pa att personvalet missgynnar kvinn-
liga kandidater.

Den aldersméssiga sammanséttningen har inte dndrats nimnvért sedan per-
sonvalsreformen. Medeldldern bland de personvalda skiljer sig knappt alls
fran medeldldern bland samtliga valda, vare sig i riksdagen, kommunfullmak-
tige eller landstingsfullméktige. Alder forefaller siledes inte ha nagon storre
betydelse for vilka som blev personvalda.

Andelen invandrare i riksdagen, kommunfullméktige och landstingsfull-
méktige har utvecklats positivt sedan personvalsreformen. I vilken utstriack-
ning de personvalda har invandrarbakgrund framgar inte av de undersékning-
ar som ligger till grund for rapporten, men det finns inget som tyder pé att
personer med invandrarbakgrund har missgynnats av personvalet. Snarare
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indikerar vissa uppgifter att kandidater med invandrarbakgrund klarar sig vél
sé bra eller t.o.m. béttre i personvalet dn andra kandidater.

De valdas representationsstil eller foretrddarroll studeras i rapporten som
dels individuell aktivitet i riksdagsarbetet i form av antal egenmotioner och
antal fragor for skriftliga svar, dels profilering gentemot det egna partiet i
form av nédrvaro i kammaren och avvikelse fran partilinjen. Undersdkningen
visar att personvalda riksdagsledaméter i genomsnitt &r mer aktiva dn icke
personvalda, dvs. enbart listvalda. Bdde personvalda som stod pd valbar plats
och de som inte stod pa valbar plats tenderar att skriva fler egenmotioner dn
de som &r enbart listvalda. Sambanden stér sig vid kontroll for partitillhérig-
het, position i partierna och i utskottet, tid i riksdagen, kon och &lder. Till viss
del stéller personvalda ledaméter dven fler fragor for skriftliga svar dn enbart
listvalda. Ddremot skiljer sig personvalda och listvalda inte &t nér det géller
profileringen gentemot det egna partiet. Med hénsyn tagen till andra faktorer
som kan tdnkas ha betydelse i ssmmanhanget dr de varken oftare franvarande
vid omrostningar i kammaren eller mer bendgna att avvika fran partilinjen.

Resultaten indikerar séledes att personvalet kan medfora att ledaméternas
individuella aktivitet i riksdagsarbetet 6kar, men att det inte gér ut dver parti-
sammanhéllningen. Det bor dock papekas att undersdkningen &r begrénsad
vad giller bade det empiriska underlaget och de studerade variablerna. Det
kan diskuteras i vilken utstrdckning de studerade variablerna verkligen maéter
det som de dr avsedda att méita. Man bor dérfor vara forsiktig med att dra
ndgra mer ldngtgdende slutsatser av resultaten.

Personvalssystemets utformning

Personvalsinslag i ett valsystem kan utformas péd flera olika sétt. Starkast
personvalsinslag foreligger nir personrdster dr det enda kriteriet for vilka som
véljs. I takt med att andra faktorer tillméts betydelse — vanligtvis partiernas
kandidatrangordning pé listan — forsvagas personvalet. Nér véljarna enbart
kan résta pa parti eller ett partis lista dr valsystemet ett renodlat partival. Ett
specialfall utgdrs av val i enmansvalkretsar. Sddana ar i strikt mening inga
personval eftersom partierna endast nominerar en kandidat per valkrets och
foljaktligen inte erbjuder véljarna mojlighet att vilja mellan flera kandidater.
Av jamforande studier som gjorts av valsystem bland véirldens demokratier
framgar att personval i kombination med partilista, slutna partilistor och val i
enmanskretsar dr ungefar lika vanliga. Nagot mindre vanliga &r blandade
system, som t.ex. det tyska. Minst vanliga &r personval utan partilistor. I de
lander som tillimpar personval i kombination med partilista 4 det nigot
vanligare med starkt personvalsinslag, dvs. att enbart de personliga rostetalen
avgor vilka kandidater som blir valda, &n med svagt personvalsinslag, dvs. att
personrosternas betydelse begrénsas av t.ex. aritmetiska spérrar.

I Sverige har diskuterats flera fragor avseende personvalssystemets ut-
formning. Bland annat har diskussionen gillt véljarnas inflytande kontra
partiernas, dvs. sparrnivdernas storlek, valkretsarnas storlek och méjligheten
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att bli personvald, rétten att kandidera i flera valkretsar och finansiering av
personvalskampanjer.

Vad giller personvalssparren har fran vissa héll hidvdats att den borde sidn-
kas for att 6ka personvalets genomslag. Berdkningar visar att en sdnkning fran
8 till 5 % skulle ha viss effekt pé vilka kandidater som blir valda, men det rér
sig inte om ndgra stora fordndringar. I 2002 &rs riksdagsval skulle antalet
personvalda som inte stod pd valbar plats ha okat frdn 10 till 22. Fran andra
hall har framhallits att i stédllet for sdnkt personvalsspdrr bor personvalets
genomslag oka genom ett hogre personvalsdeltagande. Berdkningar visar att
ett hogre personvalsdeltagande skulle 6ka andelen personvalda i riksdagen
ndgot. Inte heller hir ror det sig dock om nagra stora fordndringar. Givet att
personrdsterna i riksdagsvalet hade fordelat sig pd samma sitt som i 2002 ars
riksdagsval skulle vid ett personvalsdeltagande pad 50 % antalet personvalda
som inte stod pa valbar plats ha 6kat fran 10 till 25.

Vad giller valkretsarnas storlek indikerar valstatistiken fran 2002 ars riks-
dagsval att det var svarare for kandidater att bli personvalda i stora valkretsar
dn 1 sma. Till bilden kan ldggas att samtliga av dem som klarade personvals-
spérren i de tvé storsta valkretsarna — Stockholms 14n och Stockholms kom-
mun — var partiledare eller sprakror. Resultaten Overensstimmer med de
slutsatser som gjordes av Rédet for utvirdering av 1998 ars val. Att endast
studera hur stor andel av de valda kandidaterna i en valkrets som &r person-
valda ger dock en missvisande bild eftersom den missgynnar valkretsar med
ménga mandat; oavsett valkretsens storlek dr det ovanligt att fler d4n en kandi-
dat per parti och valkrets kommer 6ver personvalsspérren, vilket helt naturligt
medfor att andelen personvalda blir mindre i stora partier i stora valkretsar dn
i sma partier i sma valkretsar.

Vad giller s.k. dubbelvalsavveckling skall enligt vallagen en kandidat som
blir vald i flera valkretar tilltrdda mandatet i den krets ddr han eller hon har
fatt flest roster i forhallande till antalet roster for partiet. Om kandidaten inte
uppnatt personvalsspirren avgor jamforelsetalet vilken valkrets mandat han
eller hon skall tilltrada. Vid 1998 ars riksdagsval forkom 31 fall av dubbel-
valsavveckling jamfort med sju fall vid 1994 érs val. Till stor del berodde
okningen pa att en kandidat for Kristdemokraterna (Alf Svensson) kandide-
rade och blev personvald i flera valkretsar. Den omfattande dubbelvalsav-
vecklingen ansags av flera vara ett problem och forhoppningen var att parti-
erna infor 2002 &rs val skulle avsta fran att lansera kandidater i flera valkret-
sar, vilket i sin tur skulle minska antalet dubbelvalsavvecklingar. En genom-
géng visar att antalet dubbelvalsavvecklingar i 2002 ars riksdagsval minskade
till 18. Forklaringen till det var att inget av riksdagspartierna hade nagon
rikslista. Fortfarande forekommer dock att enskilda kandidater kandiderar i
flera valkretsar fast pé olika listor. Totalt blev sex riksdagskandidater valda i
tvé eller flera valkretsar.

Vad giller finansieringen av personvalskampanjer har frigan nyligen varit
foremal for en statlig utredning. Enligt utredningens betinkande (SOU
2004:22), som dverldmnades i mars 2004, 6kade kostnaderna for personvals-
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kampanjer nadgot mellan 1998 och 2002, men kostnaderna haller sig alltjimt
pa en forhéllandevis 1ag niva. Bland riksdagsledaméter understeg kostnaderna
10 000 kr i omkring 40 % av fallen. Nagra storre skillnader mellan kvinnor
och min foreldg inte 2002, men é&ldre forefoll ha négot storre resurser dn
yngre. I de kommunala valen var kostnaderna i allménhet ldgre &n i riksdags-
valet. Indirekt stod, t.ex. underlag for tal, annonsering och valarbetare, var
vanligare &n direkt stdd i form av ekonomiska resurser. Vanligaste finansie-
ringsformen var bidrag frdn den egna partiorganisationen. Dérefter foljde
kandidatens egna medel; de belopp det hir rorde sig om var dock som regel
forhdllandevis blygsamma.
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1 Inledning

Riksdagen utses genom fria, hemliga och direkta val. Vid
sddant val sker rostning pd parti med maojlighet for viljarna
att avge sdrskild personrdst (3 kap. 1 § regeringsformen).

1.1 Bakgrund

Ar 2002 var det andra tillfillet d& svenska folket hade méjlighet att person-
rosta i valen till riksdag, kommun- och landstingsfullmiktige. Forsta tillfallet
var vid 1998 ars val. Dessforinnan hade det svenska valsystemet varit ett mer
eller mindre renodlat partival.! Vilka kandidater som valdes in pa respektive
partis mandat i de beslutande forsamlingarna avgjordes av partiernas inre
rangordning. Kandidater som dirvid inte placerades pa valbar plats pé sitt
partis lista hade i praktiken mycket sma mdjligheter att bli valda.

Genom den nya vallagen (1997:157), som trddde i kraft den 1 juli 1997,
gavs viljarna storre mdjlighet att paverka vilka kandidater som skulle viljas
in pé respektive partis mandat. Utgadngspunkten dr att ordningen mellan ett
partis kandidater bestdms av storleken pé varje kandidats personliga rostetal,
dvs. pa det antal sédrskilda personrdster som avgivits for respektive kandidat.
For att avvika fran partiets kandidatrangordning krévs i riksdagsvalet dock ett
personligt rostetal om minst 8 % av partiets rostetal i valkretsen, i valen till
kommunfullméktige och landstingsfullméktige krdvs 5 %. Sparrarna innebér
sjdlvklart en begransning av véljarnas inflytande 6ver vilka kandidater som
véljs in pa respektive partis mandat. Tanken med det var att partierna har ett
befogat intresse av att kunna paverka kandidaturvalet eftersom de vil kénner
till de egna kandidaternas forutséttningar for att forverkliga partiets idéer och
mal, och det ansdgs inte rimligt att den rangordning som partierna gor pa sina
respektive listor omkullkastas av endast ett fatal viljare (prop. 1996/97:70 s.
121, se &ven SOU 1993:21 s. 122 f.). Det nuvarande valsystemet kan saledes
beskrivas som i forsta hand ett partival, men som ger viljarna mdjlighet att
inom ramen for det avge en sérskild personrést (jfr 3 kap. 1 § regeringsfor-
men).

Efter 1998 ars val tillkallades ett parlamentariskt sammansatt rad, Radet
for utvardering av 1998 érs val, for att utvdrdera personvalsreformen (SOU
1999:136). For att fa ett sa heltdckande underlag som mgjligt anlitade radet
forskare vid de statsvetenskapliga institutionerna vid Stockholms, Goteborgs
och Umeéd universitet, som i ett flertal rapporter belyste skilda delar av per-
sonvalssystemet (SOU 1999:92).

! Enligt Svante O. Johansson och Tommy Méller var viljarnas mdjlighet att utova
inflytande dver personsammanséttningen i riksdagen, kommun- och landstingsfullmak-
tige extremt liten i det valsystem som radde fore personvalsreformen (1998 s. 39).
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Vad gillde personvalets genomslag anforde radet att andelen véljare som
personrdstade — 29,9 % i riksdagsvalet, 35,2 % i kommunfullméktigvalen och
29,0 i landstingsfullmédktigvalen — inte avvek dramatiskt fran de bedémningar
som gjorts under lagstiftningsarbetet, och det fanns mer som tydde pa att
personrostningen skulle komma att 6ka i omfattning &n avta. Vidare visade
enligt radet resultatet av 1998 ars val — som bl.a. innebar att tolv riksdagsle-
damoéter valdes in med fringdende av listordningen — att balansen mellan
véljarnas och partiernas inflytande fatt en i vart fall godtagbar avvigning
bortsett frdn i de storsta valkretsarna. Forslag som syftar till att 6ka genom-
slaget for personvalet i de storsta valkretsarna borde dock Overvégas enligt
rddet. Det framholl att en 6kad kunskap om politikerna som personer var
nagot positivt och menade att det fanns mycket som talade for att personvals-
reformen framover skulle kunna bidra till en forbattrad relation mellan véljare
och valda. Nagra positiva effekter av mer allmin omfattning kunde radet dock
inte konstatera efter 1998 ars val. Tvirtom fanns vissa tecken som talade i
motsatt riktning. Véljarnas kandidatkdnnedom var sdmre dn tidigare och det
allménna valdeltagandet var ldgre &n pa flera decennier. I férhallande till
olika grupper av kandidater var personvalssystemet enligt rddet neutralt, dvs.
det varken gynnade eller missgynnade kandidater med olika egenskaper, som
olika kon eller &lder. Avgorande for om en kandidat blev vald var andra fak-
torer dn valsystemets utformning, frimst kandidaternas listplacering (SOU
1999:136 s. 11 £).

Rédet betonade i betdnkandet att attitydfordndringar och fordndringar av
beteendemonster till foljd av konstitutionella reformer ibland kan vara svéra
att urskilja i ett kortare perspektiv, varfor man i vissa fragor fick noja sig med
att forsoka skonja i vilken riktning utvecklingen skulle kunna komma att gé
(SOU 1999:136 5. 109).

1.2 Uppdraget

I riksdagsutskottens beredning av drenden ingér uppgiften att folja upp och
utvérdera riksdagsbeslut inom respektive utskotts &mnesomrade (4 kap. 18 §
riksdagsordningen).

Hosten 2002 diskuterade konstitutionsutskottet mojliga omraden for ut-
skottets arbete med uppfoljning och utvardering. Utskottet ansag darvid att
bl.a. personrdstningen vid 2002 érs val var ett 1ampligt omrade. En forstudie
med forslag pd utvirdering av personvalet diskuterades i utskottet hdosten
2003.

1.3 Uppdragets genomforande

Majligheten att personrdsta har nu funnits vid fyra tillfdllen, forutom vid 1998
och 2002 ars val till riksdag, kommun- och landstingsfullméiktige &ven vid
1995 och 1999 érs val till Europaparlamentet. Viljare och kandidater torde ha
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skaffat sig ytterligare erfarenhet av personvalet, och det torde ha blivit tydli-
gare vilka eventuella effekter personvalssystemet har i olika avseenden.

I foreliggande rapport redovisas resultatet av det uppfoljnings- och utvar-
deringsarbete avseende 2002 ars personval som konstitutionsutskottet latit
genomfora inom utskottets kansli.> Arbetet har gétt ut pa att upprepa under-
sokningar som gjordes av Radet for utvédrdering av 1998 ars val, men &ven
undersokningar med delvis nya infallsvinklar p& personvalet och dess bety-
delse har genomforts.

Rapporten har forfattats av fil. dr Peder Nielsen, foredragande vid konsti-
tutionsutskottets kansli. Till arbetet har varit knuten en parlamentarisk refe-
rensgrupp i vilken ingétt riksdagsledamoterna Nils Fredrik Aurelius (m),
Inger Jarl Beck (s), Mats Berglind (s), Mats Einarsson (v), Gustav Fridolin
(mp), Liselott Hagberg (fp), Helena H6ij (kd) och Kerstin Lundgren (c). Vid
referensgruppens méten har fran utskottskansliet dven deltagit kanslichefen
Bertil Wennberg och bitrddande kanslichefen Ingvar Mattson.

Rapporten bygger péd flera olika empiriska kéllor och datamaterial. En
killa dr den officiella valstatistiken, som tillhandahalls av Statistiska central-
byrédn (SCB) och Valmyndigheten. P& konstitutionsutskottets kanslis uppdrag
har Valmyndigheten uppréttat statistiska berdkningar kring valet 2002. Delar
av Valmyndighetens berdkningar har legat till grund for ytterligare statistisk
analys inom konstitutionsutskottets kansli. En annan killa &r den valunder-
sokning som sedan 1956 genomfors av Statsvetenskapliga institutionen vid
Goteborgs universitet och SCB i samband med allménna val. Docent Henrik
Oscarsson, Statsvetenskapliga institutionen vid Goteborgs universitet, har pa
konstitutionsutskottets kanslis uppdrag forfattat och avldmnat en promemoria
i vilken delar av 2002 ars valundersokning analyseras (Oscarsson 2003).
Vidare har data om riksdagsledaméternas individuella aktivitet i riksdagsar-
betet analyserats inom konstitutionsutskottets kansli. Den datamingd som
ligger till grund for dessa analyser har péd utskottskansliets uppdrag tagits
fram av riksdagens utredningstjénst.

1.4 Rapportens disposition

Pa dvergripande niva kan valsystem sdgas paverka tre kategorier av aktorer
(Anckar, Karvonen & Isaksson 2001 s. 33): viljare, partier och kandidater.
Uppf6ljningen och utvérderingen inriktas mot dessa aktorskategorier. Fragan
dr vad personvalet har for betydelse bland och effekter pa véljare, partivé-
sende och kandidater. I avsnittet om viljarna och personvalet studeras véljar-
nas attityd till personvalet och 1 vad man de personréstar alternativt varfor de
valt att inte personrdsta. Olika grupper av viljare studeras liksom personva-
lets genomslag i olika valkretsar och kommuner. I avsnittet om partivisendet
och personvalet studeras personvalsdeltagandet bland partiernas véljare och

2 Frigan om valdeltagandet 2002 har utvirderats av statsvetaren Sven Oskarsson pé
uppdrag av Justitiedepartementet (Oskarsson 2003).
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hur mycket personvalet har paverkat kandidaturvalet i partierna. I avsnittet
om kandidaterna och personvalet studeras hur personvalet paverkat dels olika
sociala gruppers representation i de politiska forsamlingarna (yttre egenskap-
er), dels ledamdternas representationsstil och fortroenderoll (inre egenskaper).
I ett avslutande avsnitt behandlas den sérskilda utformningen av det svenska
personvalssystemet. Andra, alternativa utformningar av systemet provas och
diskuteras.
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2 Viljarna och personvalet

Som framgick i det inledande avsnittet var motivet for att inrdtta personval att
ge viljarna bittre mojlighet att pdverka vilka personer som skall representera
dem. Det forvéntades i sin tur bidra till ett stigande intresse hos savil politiker
som allménhet infor en valrdrelse (bet. 1993/94:KU44 s. 18). Infor reformen
fanns bland véljarna ett stort stod for ett starkare inslag av personval (Johans-
son 1996 s. 187 f., Petersson m.fl. 1997 s. 114). Stddet var fortsatt hogt dven
efter 1998 ars val (Brothén 1999a s. 354).

2.1 Viljarnas attityd till personvalssystemet

I en forskarrapport till R&det for utvérdering av 1998 4ars val studerades hur
viljarna virderade personvalsreformen (Holmberg 1999 s. 243 f.). Till grund
for studien 14g 1998 ars valundersokning. Andelen som ansédg att reformen
var bra var i Valundersdkningen 1998 nagot under hélften (46 %). Det inne-
bar dock inte att majoriteten av véljarna var negativ. I stillet tog néstan en
tredjedel av dem (31 %) inte klart stillning for eller emot, utan uppgav att
personvalsreformen varken var bra eller dalig. Drygt var sjétte véljare (16 %)
uppgav att de var negativa till reformen.

I rapporten redovisades dven en mer detaljerad analys av instillningen till
personvalssystemet (Holmberg 1999 s. 243 f.). Viljarna fick vélja mellan fyra
olika alternativ som géllde deras instillning till personvalssystemet. Alterna-
tiven var att det inte bor finnas personval, att personval bor finnas men per-
sonvalsinslaget bor vara mindre &n i arets val, att personval bor finnas och
personvalsinslaget i arets val dr lagom, att personval bor finnas men person-
valsinslaget bor 6ka jamfort med arets val. Hur svaren fordelade sig dterges i
tabell 2:1. Vanligast var att tycka att personval bor finnas och att den nuva-
rande utformningen &r bra; detta alternativ valdes av 46 % av véljarna, vilket
kan ségas var vintat mot bakgrund av viljarnas instdllning for och emot per-
sonvalsreformen. Forhallandevis fa, 17 %, var helt motstandare till personval.
Andelen som 6nskade sig ett system med 6kat personvalsinslag var dock dnnu
lagre (13 %).

Aven i Valundersdkningen 2002 studerades viljarnas instillning till per-
sonvalssystemet. Jamfors viljarnas attityd efter 1998 ars val med deras attityd
efter 2002 ars val kan konstateras att instillningen till personvalssystemet i
stort sett dr ofordandrad (Oscarsson 2003). Som framgar av tabell 2:1 dr den
klart vanligaste asikten bland véljarna alltjimt att personvalsinslaget i person-
valet dr lagom, och andelen som vill ha mer respektive mindre personvalsin-
slag &r i stort sett ofordndrad.
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TABELL 2:1 ASIKT OM PERSONVAL BLAND VALJARNA (%)

Ar Inget  Mindre av  Lagom med Okat
personvals-  personvals-  personvals-  personvals-
inslag inslag inslag inslag Vet ¢ Summa
1998 17 12 44 14 13 100
2002 17 13 46 13 11 100

Kommentar: Fragan ar: ”Allmiént sett, vad ar Din dsikt om personval i samband med svenska riksdags-
val?”.

Kdllor: SOU 1999:92, Oscarsson 2003

2.2 Hur ménga personrdstar?

Nér Personvalskommittén i borjan av 1990-talet utredde fragan om okat in-
slag av personval forutspadddes att mellan 30 och 50 % av valmanskaren pa
sikt skulle utnyttja méjligheten att rosta pa person (SOU 1993:21 s. 53). Be-
domningen grundade sig pé uppgifter om personvalsdeltagandet i Belgien och
Danmark. Vid val till kommunfullméktige forutspaddes personvalsdeltagan-
det bli hogre, pé sikt mellan 50 och 70 % (s. 151 f.).

Mot bakgrund av de forvédntningar som fanns pé personvalssystemet blev
1998 éars val en besvikelse for méanga. Knappt 30 % av dem som gick till
valurnorna valde att personrdsta pa en kandidat i ndgot av de partier som tog
plats i riksdagen. Samtidigt uttryckte manga véljare att de var positiva till
personvalssystemet. Forskarna tolkade de motsédgelsefulla resultaten som att
viljarna bejakar reformen men dr aterhallsamma med att faktiskt utnyttja den
mojlighet den ger (Holmberg & Moller 1999a s. 379).

I valen till landstingsfullmiktige var personvalsdeltagandet ungefar lika
hdgt som i valet till riksdagen (29 %), medan det var ndgot hdgre i valen till
kommunfullméktige (35 %). I det senare fallet kunde noteras att personvals-
deltagandet i de kommuner som vid 1994 érs val genomforde forsok med
personval hade okat, fran i genomsnitt 38 % till 43 % (SOU 1999:136 s. 71).

Rédet for utvédrdering av 1998 ars val menade att antalet vdljare som per-
sonrdstat 1 riksdagsvalet var i dverensstimmelse med forvintningarna. I de
kommunala valen var deltagandet ddremot lidgre dn forvintat. Radet menade
dock att det fanns tecken pa att véljarnas intresse for personval skulle dka.
Bland annat framhdll rddet att andelen véljare som personrdstade i nagot av
valen uppgick till 44 % och att andelen viljare som personrdstade i forsoks-
kommunerna i 1994 ars val i genomsnitt hade 6kat ndgot i 1998 érs val (SOU
1999:136 s. 113).

I tabell 2:2 redovisas personvalsdeltagandet i 2002 ars riksdagsval. Av ta-
bellen framgar att 26 % av de véljare som rostade pa ndgot parti som erhdll
mandat personrdstade. Variationen mellan olika valkretsar ar stor. Hogst var
personvalsdeltagandet i Visterbotten, dir tva av fem véljare personrostade.
Aven i Gotlands lins valkrets var deltagandet forhallandevis hogt (37,5 %).
Léagst var personvalsdeltagandet i Skane ldns sddra valkrets, dar mindre &n
var femte véljare personrostade. Andelen personrdstande var i den valkretsen
alltsd mindre 4n hilften av andelen i den valkrets med hogst personvalsdelta-
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gande (Visterbotten). Andra valkretsar med sérskilt 14gt personvalsdeltagande
var Ostergdtland, Vistmanland och Stockholms lin.

TABELL 2:2 ANDEL PERSONROSTER I 1998 OCH 2002 ARS RIKSDAGSVAL. VAL-
KRETSVIS FORDELNING (%)

Valkrets 1998 2002 Foréndring
Hela riket 29,9 26,0 -39
Stockholms kommun 30,2 22,4 -7,8
Stockholms ldn 20,6 21,8 +1,2
Uppsala 30,3 24,1 -6,2
Sédermanland 31,5 23,1 -8.,4
Ostergotland 26,2 21,4 —4,8
Jonkoping 38,4 33,0 5,4
Kronoberg 29,8 27,8 -2,0
Kalmar 29,2 29,8 +0,6
Gotland 39,5 37,5 -2,0
Blekinge 27,6 24,1 -3,5
Malmé kommun 28,1 28,2 +0,1
Skéne ldn v. 33,2 233 -9,9
Skéne ldn s. 259 18,5 -7.4
Skane ldn n. och 6. 29,9 24,8 =5,1
Halland 32,6 28,0 4,6
Goteborgs kommun 33,1 29,8 -3,3
Vistra Gotaland v. 31,0 27,1 -39
Vistra Gotaland n. 29,6 28,1 -1,5
Vistra Gotaland s. 29,6 254 —4,2
Vistra Gotaland 6. 37,0 31,9 -5,1
Virmland 29,6 26,2 -3,4
Orebro 29,8 26,8 -3,0
Vistmanland 253 21,7 -3,6
Dalarna 36,9 27,4 -9,5
Giévleborg 31,6 239 -71,7
Visternorrland 30,8 22,7 -8,1
Jamtland 38,5 32,3 -6,2
Visterbotten 35,6 39,5 +3,9
Norrbotten 29,9 33,3 +3.4

Killor: SOU 1999:136 s. 68, SCB 2003a s. 266

I Stockholms, Goteborgs och Malmé kommuner, som utgoér egna valkretsar,
skiljer sig personvalsdeltagandet i riksdagsvalet at. I Stockholms kommun
valde endast ca 22 % av véljarna att personrdsta, vilket var under riksgenom-
snittet (26 %). I Goteborgs och Malmd kommuner var personvalsdeltagandet
hogre &n riksgenomsnittet, ca 30 respektive 28 %. Det finns med andra ord
inget systematiskt monster av att personvalsdeltagandet i riksdagsvalet &r
lagre i storstdderna dn i landet i 6vrigt.

Jamfort med 1998 ars riksdagsval minskade personvalsdeltagandet med ca
4 procentenheter. Trenden var densamma Over i stort sett hela riket. Av de
sammanlagt 29 valkretsarna minskade personvalsdeltagandet i 24. Endast i 2
valkretsar, Vésterbotten och Norrbotten, kan man tala om négon egentlig
uppgéng. Nedgangen var i vissa valkretsar markant. Storst var den i Skéne 14n
véstra, Dalarna, Sodermanland och Visternorrland, dér nedgangarna var
mellan 8 och 10 procentenheter.
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I Stockholms, Goéteborgs och Malmd kommuner sag utvecklingen olika ut.
I de tva forstndimnda minskade andelen personrdstande i riksdagsvalet med ca
8 respektive 3 procentenheter. I Malmd kommun var personvalsdeltagandet i
stort sett ofordndrat.

I likhet med 1998 var dven 2002 personvalsdeltagandet hogre i kommun-
Sfullmdktigvalen an i riksdagsvalet. I genomsnitt personrdstade drygt 31 % av
véljarna i kommunfullmaktigvalen, vilket alltsd var 5 procentenheter hogre dn
i riksdagsvalet. Variationen mellan kommunerna dr mycket stor. I 22 av 290
kommuner understeg andelen personrdstande 25 %, medan den i 18 kommu-
ner oversteg 50 %. Den enskilda kommun som hade ldgst personvalsdelta-
gande var Stockholm, i vilken endast knappt en femtedel (19,9 %) av véljarna
limnade personrdst. Hogst var personvalsdeltagandet i Overtorned kommun,
dér over tva tredjedelar (67,5 %) av véljarna personrdstade.

TABELL 2:3 ANDEL PERSONROSTER I KOMMUNFULLMAKTIGVALEN 1994, 1998
OCH 2002. HELA RIKET OCH DE SJU FORSOKSKOMMUNERNA (%)

Valkrets 1994 1998 2002
Hela riket - 35,2 31,4
Solna 22,8 27,5 28,1
Linkoping 23,1 26,6 22,9
Vaggeryd 59,7 55,5 56,1
Helsingborg 242 29,7 28,1
Vinersborg 32,9 42,5 34,0
Ostersund 28,6 41,8 36,2
Overtornea 73,2 75,2 67,5
Genomsnitt (7 kommuner) 37,7 42,7 39,0

Kallor: SOU 1999:136's. 71, SCB 2003c s. 296 f.

Jamfors personvalsdeltagandet i Stockholms, Géteborgs och Malmé kommu-
ner framkommer att det endast dr i den férstnimnda som andelen personrdster
i kommunfullméktigvalen ar klart 1dgre &n riksgenomsnittet (19,9 % jamfort
med 31,4 %). I Goteborgs och Malmd kommuner dr personvalsdeltagandet
ungefir lika hogt som riksgenomsnittet, dvs. knappt en tredjedel (31,9 respek-
tive 30,0 %).

Jamfort med 1998 érs val minskade personvalsdeltagandet i kommunfull-
méktigvalen 2002 i genomsnitt frdn ca 35 till drygt 31 %. Minskningen ir
alltsa ungefar lika stor, ca 4 procentenheter, som i riksdagsvalet (och i lands-
tingsfullméktigvalen, se nedan). I de sju kommuner som vid 1994 ars val
genomforde forsok med personval var 2002 ars val tredje tillfallet for vdljarna
att personrosta i kommunfullméktigvalet. Som framgér av tabellen minskade
andelen personrostande dven i dessa kommuner med i genomsnitt ca 4 pro-
centenheter, fran nistan 43 till 39 %. Personvalsdeltagandet i forsokskommu-
nerna var dirmed endast marginellt hdgre dn vid 1994 érs val.

12002 ars landstingsfullmdktigval var personvalsdeltagandet i genomsnitt
ca 25 % (SCB 2003b s. 277), vilket var en nedgang med knappt 4 procenten-
heter jamfort med 1998. Minskningen é&r alltsd ungefar lika stor som 1 riks-
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dagsvalet. Andelen personrdstande var ldgst i Stockholms léns landsting och
hogst i Jonkopings lans landsting (18,2 respektive 35,2 %).

De forvintningar som Rédet for utvirdering av 1998 érs val hade om okat
personvalsdeltagande infriades séledes inte vid 2002 ars val. Utvecklingen var
i stéllet den motsatta; andelen viljare som personrdstade minskade generellt
sett 1 sévél riksdagsvalet som kommun- och landstingsfullméktigvalen — och
detta trots att, som redogors for i avsnitt 3.3, antalet personvalskampanjer var
hogre 2002 dn 1998 (Duit & Mdller 2004 s. 276, se dven Brothén 2004 s.
248). Det enligt vissa bedomare redan liga personvalsdeltagandet vid 1998
ars val blev vid 2002 érs val alltsé dnnu légre.

2.3 Valkrets- och kommunstorlek

Som framgétt uppvisar personvalsdeltagandet stora geografiska skillnader. I
riksdagsvalet dr skillnaden mellan valkretsen med hogst respektive lagst andel
personrdstande ca 20 procentenheter och i kommunfullmiktigvalen ar skill-
naden mellan kommunen med hogst respektive lagst personvalsdeltagande
néstan 50 procentenheter. Fragan dr hér i vad mén dessa skillnader samvarie-
rar med valkretsarnas eller kommunernas storlek. Rent matematiskt minskar
mojligheten for den enskilde véljaren att f4 genomslag for sin personrést i takt
med att valkretsens/kommunens befolkningsméssiga storlek okar; ju storre
valkrets’kommun, desto fler véljare krdvs det for ett personligt mandat
(Mouritzen 1997 s. 282). Vidare kan véljarnas kunskap och kdnnedom om
sina politiker vara ldgre i stora valkretsar/kommuner dn i sma valkret-
sar/kommuner (jfr Johansson, Nilsson & Stromberg 2001 s. 43). Mot denna
bakgrund kan personvalsdeltagandet forvintas vara ldgre i stora valkretsar/
kommuner &n i smé (Mouritzen 1997 s. 282 f.).

Tabell 2:4 visar det genomsnittliga personvalsdeltagandet i riksdagsvalet i
de 29 valkretsarna indelade efter valkretsens storlek. I valkretsar med férre &n
150 000 rostberidttigade uppgick personvalsdeltagandet i genomsnitt till drygt
29 %. I takt med att valkretsens storlek 6kar minskar personvalsdeltagandet. I
de storsta valkretsarna med minst 250 000 invanare uppgick deltagandet till
knappt 24 %.

TABELL 2:4 VALKRETSSTORLEK OCH PERSONVALSDELTAGANDE I RIKSDAGS-

VALET
Antal rostberattigade Medelvirde Standardavvikelse N
—149 999 29,42 5,49 5
150 000-199 999 28,16 5,70 10
200 000-249 999 25,98 3,69 10
250 000— 23,85 3,99 4

Killa: Valmyndigheten

Monstret ér saledes att personvalsdeltagandet &r ldgre i stora valkretsar &n i
sma. Av tabellen framgar dven att spridningen inom varje grupp ar stor, dvs.
andelen véljare som personrdstar varierar kraftigt mellan valkretsarna inom
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respektive storleksgrupp. Det finns séledes sma valkretsar med forhallandevis
lagt personvalsdeltagande och stora valkretsar med forhéallandevis hogt per-
sonvalsdeltagande. Tendensen ar dock klar och det negativa sambandet mel-
lan valkretsstorlek och personvalsdeltagande &r statistiskt signifikant.>

En invdndning mot resultatet skulle kunna vara att det inte &r valkretsarnas
storlek som &r det vésentliga i sammanhanget, fastmera karaktdren pd de
kommuner som ingar valkretsen. En stor valkrets kan bestd av ménga befolk-
ningsrika kommuner, och ifall personvalsdeltagandet i genomsnitt dr lagre
bland véljare i stora kommuner 4n bland véljare i smd kommuner blir helt
naturligt personvalsdeltagandet i valkretsen ocksd ldgre. Vidare, enligt tidi-
gare utvirdering, dr personrdstning négot vanligare pd landsbygden 4n i stor-
stdderna (SOU 1999:136 s. 73). Personvalsdeltagandet kan séledes forvintas
vara hogre i valkretsar dir invanarna till stor del bor i glesbygd 4n i valkretsar
dér invanarna till stor del bor i storre stéder.

Genom att studera andelen véljare som personrdstade i riksdagsvalet i re-
spektive kommun blir det mojligt att kontrollera i vad mén sambandet mellan
a ena sidan personrdstning och a andra sidan valkretsstorlek beror pad kom-
munstorlek och tédtortsgrad (stad—land). En sddan analys ger vid handen att
valkretsstorlek har negativt samband med personvalsdeltagande vid kontroll
for antal kommuninvénare* och titortsgrad.’> Med andra ord, andelen viljare
som personrostar i riksdagsvalet tenderar att vara hdgre i smé valkretsar &én i
stora dven ndr man konstanthaller for eventuella skillnader mellan stora och
sma kommuner och mellan stadskommuner och landskommuner.

Vidare kan noteras att det ur personrdstningssynpunkt tycks vara gynnsamt
for en kommun att vara huvudort i en valkrets.® Andelen viljare i huvudorter-
na som personrdstar dr namligen nagot hogre &n forvintat. Vid kontroll for
valkretsstorlek, antal kommuninvanare och tétortsgrad dr personvalsdeltagan-
det i genomsnitt drygt 3 procentenheter hogre bland viljare i kommuner som
ar huvudorter i en valkrets #n bland viljare i 6vriga kommuner.” Forklaringen
till detta kan ligga i att dessa orter blir nagot av politiska centrum i respektive
valkrets, vilket verkar positivt pad véljarnas bendgenhet att personrosta (jfr
Nielsen 2003 s. 89).

I kommunfullmdktigvalen var, som framgar av tabell 2:5, personvalsdelta-
gandet hogst i smd kommuner med under 6 000 rdstberdttigade invéanare. |
genomsnitt personrdstade i dessa ca 44 % av véljarna. I takt med att kommun-
storleken 6kar minskar andelen personrdstande. I kommuner med 60 000 eller
fler rostberdttigade invanare var andelen véljare som personrdstade under
30 %.

3 Signifikant pa 95 % siikerhetsniva (linjir regression).

4 Naturliga logaritmen av antal kommuninvéanare.

5 Signifikant pa 99 % siikerhetsniva (linjér regression).

¢ Med huvudort avses den kommun i en valkrets som &r befolkningsmissigt domine-
rande. Valkretsar som bestéar av endast en kommun (Stockholm, Géteborg, Malmé och
Gotland) ingér ¢j i analysen.

7 Signifikant pd 95 % sékerhetsniva.
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TABELL 2:5 KOMMUNSTORLEK OCH PERSONVALSDELTAGANDE I KOMMUN-

FULLMAKTIGVALEN
Antal rostberittigade Medelvirde Standardavvikelse N
-5999 43,69 8,81 45
6 000-11 999 38,39 7,11 102
12 000-19 999 33,30 597 50
20 000-34 999 32,93 6,75 46
35 00059 999 31,80 5,93 28
60 000—149 999 27,94 6,64 16
150 000 27,27 6,45 3

Killa: Valmyndigheten, SCB

Med hénvisning till resonemanget ovan skulle hir kunna invéndas att skillna-
der i personvalsdeltagandet inte har att géra med kommunernas storlek, utan
snarare med skillnader mellan stad och land.® Forskning har visat att lands-
bygdsbor och boende i sma tdtorter personrdstar i stérre utstrickning &n
stadsbor och storstadsbor (Holmberg 1999 s. 253 f.); denna skillnad har varit
klart storre i valen till kommunfullméktige &n i riksdagsvalet. I enlighet med
det visar sig dven i denna studie personvalsdeltagandet vara hogre i kommu-
ner med 18g titortsgrad dn i kommuner med hog titortsgrad.’

Studeras dérfér kommunstorlek och andel personrdstande i kommunerna
vid kontroll for titortsgrad framkommer att sambandet forsvagas nagot, men
det dr fortfarande signifikant.!® Med andra ord, dven nir hinsyn tas till att
personvalsdeltagandet tenderar att vara ldgre i kommuner med hog tétortsgrad
(stadskommuner) 4n i kommuner med 1ag téitortsgrad (landskommuner) &r
personvalsdeltagandet hogre bland véljare i befolkningsmaéssigt smé kommu-
ner dn bland viljare i befolkningsmaéssigt stora kommuner (jfr Mouritzen
1997 s. 282 £.).

1 landstingsfullmdktigvalen var personvalsdeltagandet i genomsnitt hogre
bland viljare i de befolkningsméssigt mindre landstingen &n bland véljare i de
befolkningsmaissigt storre landstingen. Monstret ér saledes detsamma som for
valkretsar i riksdagsvalet och kommuner i kommunfullméktigvalen.!' Skill-
naden mellan stora och sma landsting &r dock inte sérskilt stor. I landsting
med féarre d4n 200 000 rostberéttigade invénare var andelen personrdstande
drygt 28 %, i landsting med mellan 200 000 och 300 000 rostberéttigade
invénare knappt 28 % och i landsting med fler &n 300 000 rostberéttigade
invénare 23 %.

8 I kommunfullmiktigevalen dr flera kommuner indelade i tva eller flera valkretsar.
Enligt vallagen (1997:157) skall en kommun delas in i tvd eller flera valkretsar om det
finns fler &n 24 000 rostberittigade eller om antalet ledamoéter i fullméktige dr minst
51. Aven en kommun med fler &n 6 000 invanare far delas in i tva eller flera valkretsar.
I vad man valkretsarnas storlek har ndgot samband med personvalsdeltagandet i kom-
munfullméktigevalen provas inte inom ramen for denna studie.

° Signifikant pa 99 % sikerhetsniva (linjir regression).

19 Signifikant pd 99 % sikerhetsniva (linjér regression).

1T landstingsfullmiktigevalen ir alla landsting indelade i valkretsar, vilket foreskrivs i
vallagen (1997:157). 1 vad man valkretsarnas storlek i dessa val har ndgot samband
med personvalsdeltagandet provas inte inom ramen for denna studie.
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Aven hir kan studeras om skillnaden mellan stora och smi landsting i
sjdlva verket beror pa skillnader mellan stora och sma kommuner och mellan
kommuner med hdg och lag titortsgrad, eller om den kan hénforas till skill-
nader i landstingens befolkningsmaéssiga storlek. Det visar sig da att lands-
tingsstorlek har negativ effekt pa personvalsdeltagande dven vid kontroll for
kommunstorlek och kommunernas titortsgrad; andelen som personrdstar i
landstingsfullméktigvalen tenderar att vara ldgre bland invanare i kommuner
som ligger i stora landsting 4n bland invénare i kommuner som ligger i smd
landsting, dven ndr hédnsyn tas till kommunernas invanarantal och téitorts-
grad.'? Vidare analys ger vid handen att sambandet mellan landstingsstorlek
och personvalsdeltagande i landstingsfullméaktigvalen till stor del har att géra
med det ldga personvalsdeltagandet bland invanare i flera kommuner i Stock-
holms léns landsting, som ju ocksa ar det storsta landstinget. I 6vriga landet
har landstingsstorlek ingen ndmnvird betydelse for i vad man véljarna per-
sonrostar i landstingsfullméktigvalen.

Sammantaget tycks storlek ha en viss negativ inverkan pé personvalsdelta-
gandet, atminstone nér det géller valkretsar i riksdagsvalet och kommuner i
kommunfullmédktigvalen. Ju storre valkrets respektive kommun, desto mindre
andel av viljarna i valkretsen respektive kommunen tenderar att personrdsta. |
landstingsfullméktigvalen &r detta monster inte lika tydligt.

2.4 Olika kommuntyper

Svenska Kommunforbundet delar in Sveriges 290 kommuner i nio grupper
efter bl.a. befolkningsstorlek och néringslivsstruktur. I tabell 2:6 redovisas det
genomsnittliga personvalsdeltagandet i riksdagsvalet for kommunerna i dessa
grupper. Av tabellen framgér att det finns en viss variation mellan de olika
kommuntyperna. Ligst personvalsdeltagande i riksdagsvalet finns i fororts-
kommuner och hogst i glesbygdskommuner. Mellan 6vriga sju kommuntyper
i tabellen skiljer sig personvalsdeltagandet endast marginellt &t.

1 kommunfullmdktigvalen dr monstret ndgot annorlunda &n i riksdagsvalet.
Ater ir det i glesbygdskommuner som personvalsdeltagandet dr hogst bland
véljarna. Légst dr personvalsdeltagandet i storstdder och forortskommuner.
Det dr dven forhallandevis 1agt i storre stider och medelstora stider. Det laga
personvalsdeltagandet i storstdder och férortskommuner beror till viss del pa
att véljare i kommuner i Stockholmsregionen personrdstar i mindre utstrack-
ning. Studeras personvalsdeltagandet i stortstider och forortskommuner i
enbart Goteborgsregionen och Malmoregionen ér det genomsnittliga delta-
gandet ndgot hogre och ligger pa samma nivd som storre stider, dvs. drygt
30 %.

12 Signifikant pd 99 % sikerhetsniva (linjér regression).
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TABELL 2:6 KOMMUNTYP OCH PERSONVALSDELTAGANDE

Kommun- Landstings-
Kommuntyp (antal) Riksdag fullméktige fullméktige
Storstader” (3) 26,80 27,27 24,30
Forortskommuner” (36) 21,57 27,88 20,56
Storre stader” (26) 26,39 30,69 25,72
Medelstora stider? (40) 26,36 33,80 27,18
Glesbygdskommuner* (29) 35,73 45,92 34,52
Industrikommuner’ (53) 27,53 38,30 29,31
Landsbygdskommuner® (30) 27,06 38,69 28,25
Ovr. storre kommuner” (31) 25,84 35,19 27,33
Ovr. mindre kommuner’ (42) 27,94 38,85 28,51

Killa: Valmyndigheten, Svenska Kommunforbundet

@ Kommun med en folkmidngd som Gverstiger 200 000 invanare.

> Mer &n 50 % av nattbefolkningen pendlar till arbetet i ndgon annan kommun. Det vanligaste utpendlingsmalet skall vara
en storstad.

¢ Kommuner med 50 000-200 000 invénare samt med mindre &n 40 % av nattbefolkningen sysselsatt inom industrisektorn.
4 Kommun med 20 000-50 000 invénare, med titortsgrad dver 70 % samt med mindre &n 40 % av nattbefolkningen
sysselsatt inom industrisektorn.

¢ Kommun med mindre &n 5 inv./km? och mindre &n 20 000 invanare.

/Kommun med mer &n 40 % av nattbefolkningen sysselsatt inom industrisektorn och som inte ér glesbygdskommun.

¢ Kommun med mer én 6,4 % av nattbefolkningen sysselsatt inom jord- och skogssektorn, en titortsgrad under 70 % och
som inte dr glesbygdskommun.

" Ovriga kommuner med 15 000-50 000 invanare.

 Ovriga kommuner med mindre &n 15 000 invanare.

1 landstingsfullmdktigvalen &r personvalsdeltagandet lagst i forortskommuner,
dérefter storstidder och storre stider. Hogst dr det i glesbygdskommuner. Vad
géller det ldga personvalsdeltagandet i storstdderna hinger det till stor del
samman med det laga personvalsdeltagandet i Stockholms kommun. Studeras
enbart de rostande i Goteborgs och Malmo kommuner dr det genomsnittliga
personvalsdeltagandet i landstingsfullmédktigvalen ca 28 %, vilket &r i niva
med deltagandet i dvriga typer av kommuner. Effekten av att exkludera for-
ortskommer i1 Stockholm &r densamma. Det vill sdga néir endast forortskom-
muner till Goteborg och Malmé studeras dr personvalsdeltagandet i den typen
av kommuner hogre. Det dr dock fortfarande ldgre dn personvalsdeltagandet i
andra kommuntyper.

For kommunfullméktigvalen kan forandringen 6ver tid mellan personvals-
deltagandet i olika kommuntyper studeras. Som framgar av figur 2:1 har
deltagandet gatt ned i samtliga kommuntyper. Nedgangens storlek varierar
mellan 2 och 6 procentenheter; det ror sig sdledes inte om nagra stérre skill-
nader i hur stor nedgangen har varit i olika kommuntyper. Storst var ned-
géngen bland Ovriga mindre kommuner och Landsbygdskommuner och minst
bland Storstader.
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FIGUR 2:1 PERSONVALSDELTAGANDE I KOMMUNFULLMAKTIGVALEN 1998 OCH
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Sammantaget kan sdgas att personvalsdeltagandet i savil riksdagsvalet som
kommun- och landstingsfullméktigvalen tenderar att vara ldgst i forortskom-
muner. I synnerhet géller det i férortskommuner som ligger i Stockholmsreg-
ionen. I storstadskommunerna dr personvalsdeltagandet pd samma nivad som
genomsnittet ndr det géller riksdagsvalet. Nér det géller kommun- och lands-
tingsfullméktigvalen dr deltagandet dock lagre, men det har till viss del att
gora med lagt deltagande i Stockholm, medan det ser annorlunda ut i Gote-
borg och Malmé. I alla tre valen &r personvalsdeltagandet hogst i glesbygds-
kommuner. Jimfort med 1998 ars val har personvalsdeltagandet gatt ned i
samtliga kommuntyper.

2.5 Vilka personrostar?

Som redovisats ovan personrdstade enligt den officiella valstatistiken 26 % av
viljarna 1 2002 &rs riksdagsval, vilket var en nedgéng frén 1998 érs val med
ca 4 procentenheter. Variationen i personvalsdeltagandet mellan véljare i
olika valkretsar och kommuner var i vissa fall stor. Fradgan hér &r hur person-
valsdeltagandet ség ut i olika socioekonomiska och andra grupper i befolk-
ningen.

Pa konstitutionsutskottets kanslis uppdrag har statsvetaren Henrik Oscars-
son vid Goteborgs universitet forfattat en promemoria om personvalsdelta-
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gandet i olika grupper i befolkningen (Oscarsson 2003). Promemorian bygger
pa Valundersokningen 2002.

Enligt valundersdkningen personrdstade 24 % av véljarna i riksdagsvalet,
se tabell 2:7, vilket alltsé dr ett nagot lagre deltagande dn vad som faktiskt var
fallet enligt den officiella valstatistiken. Jimfors Valundersokningen 2002
med Valundersokningen 1998 kan det konstateras att personvalsdeltagandet
gick ned med 4 procentenheter. Nedgéngen Overensstimmer med den offici-
ella valstatistiken.

Studeras olika grupper i tabell 2:7 framkommer att manliga véljare person-
rostade 1 ndgot storre utstrdckning &n kvinnliga véljare 1 2002 4rs riksdags-
val."® Denna skillnad fanns inte i 1998 &rs riksdagsval. Vidare kan konstateras
att de skillnader i personvalsdeltagande mellan olika aldersgrupper som fanns
1998 1 stort sett forsvunnit 2002. En grupp vars deltagande i de allménna
valen ligger klart under genomsnittet dr utrikes fodda. I riksdagsvalet 2002
deltog 67 % av de medborgare som &r utrikes fodda jamfort med 83 % av de
medborgare som ar fodda i Sverige (SCB2003d s. 18). Bland dem som deltog
i riksdagsvalet var dock andelen som personrdstade klart hogre bland utrikes
fodda dn bland svenskfodda. Som framgar av tabellen var skillnaden hela
15 procentenheter. Vid 1998 ars riksdagsval var skillnaden endast 5 procen-
tenheter.

Studeras forandringarna mellan 1998 och 2002 i tabell 2:7 uppvisar grup-
perna hodgutbildade (-8), storstadsbor (—10)'* och sméforetagare (—11) de
storsta minskningarna. De enda grupper dir utvecklingen gar i positiv rikt-
ning dr bland de allra dldsta 6ver 70 ar (+2) och bland utrikes fodda (+6),
sdrskilt bland utomeuropeiska invandrare (+9). P4 grund av att det statistiska
underlaget ar litet d4r 6kningen bland de utrikes fodda inte statistiskt signifi-
kant. Resultaten visar dock klart att den allmidnna nedétgéende trenden i per-
sonrdstning inte finns i gruppen invandrare, och den forsiktiga tolkningen ar
att andelen personrdstande t.o.m. har dkat bland invandrare (Oscarsson 2003).

13 T Valundersdkningen 2002 ingick ingen fréga om personvalsdeltagande i kommun-
och landstingsfullméktigevalen, varfor personvalsdeltagandet i dessa val inte finns med
i tabellen.

14 Mot bakgrund av vad som framgétt i det foregdende torde storstadsbors minskade
personrdstning framfor allt gélla dem som bor i Stockholm, i mindre utstrickning dem
som bor i Goteborg och Malmd (se tabell 2:2).
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TABELL 2:7 PERSONVALSDELTAGANDE I OLIKA VALJARGRUPPER (%)

Riksdagsvalet Riksdagsvalet ~ Antal svarspersoner
1998 2002 (2002) Differens

Samtliga viljare 28 24 2150 —4
Kon

Min 29 26 1077 -3

Kvinnor 28 22 1072 -6
Alder

18-22 ar 30 25 123 -5

23-30 ar 32 25 289 -7

31-40 ar 26 24 414 -2

41-50 ar 31 24 385 -7

51-60 ar 30 25 453 -5

61-70 ar 29 23 276 -6

71— ar 21 23 210 +2
Forvirvsstillning

Forvirvsarbetande 30 24 1251 -6

Arbetslos 36 30 73 -6

Fortidspensionerad 28 25 87 -3

Alderspensionir 25 23 332 -2

Studerande 30 25 163 -5
Yrkesgrupp

Industriarbetare 25 20 189 -5

Ovriga arbetare 26 25 387 -1

Lagre tjinsteméin 26 22 199 —4

Mellan tjanstemén 32 25 522 -7

Hogre tjanstemén 30 24 361 -6

Smaforetagare 35 24 122 -11

Jordbrukare 44 37 35 -6
Utbildningsniva

Lag utbildning 23 22 361 -1

Medel utbildning 30 25 920 -5

Hog utbildning 34 26 647 -8
Civilstand

Gifta/Sambo 29 24 1347 -5

Ensamstaende 30 26 583 -4
Boendeort

Ren landsbygd 31 24 304 -7

Mindre tatort 30 27 425 -3

Storre stad eller tétort 28 25 918 -3

Sthlm, Gbg, Malméo 31 21 280 -10
Sektor

Offentlig sektor 30 26 757 —4

Privat sektor 28 23 1100 -5
Kyrkoging

Minst varje manad 44 39 153 =5

2-11 ganger om aret 31 26 497 =5

En gang om aret 27 22 501 -5

Aldrig 26 22 776 —4
Fodelseland

Svenskfodda 28 23 1997 -5

Utrikes fodda 33 38 152 +6
Uppvixtland
Uppvuxen i Sverige 28 23 1899 -5
Uppvuxen utanfor Sverige 31 32 250 +1
... Norden 25 23 81 -2
... Europa 36 30 88 —6
... utanfor Europa 35 44 81 +9

Kommentar: Resultaten dr himtade fran 1998 och 2002 ars valundersékning och géller personrdstning i
riksdagsvalet. Procentbasen har definierats som samtliga viljare som fatt frigan om personrdstning och
som rostade pa ndgot parti. Personer som besvarat fraigan om personrdstning med vet ej ingér inte i
procentbasen. Differenser i fetstil ér statistiskt signifikanta fordndringar mellan 1998 och 2002.

Kiilla: Oscarsson (2003)
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2.6 Skl att inte personrosta

Den stora majoriteten, 74 %, av dem som deltog i 2002 ars riksdagsval valde
att inte personrdsta. En vésentlig friga att stdlla i sammanhanget &r varfor
dessa avstod frén att personrdsta. I sin promemoria analyserar Henrik Oscars-
son svaren pa en Oppen friga som stélldes i valundersokningen till de perso-
ner som uppgett att de inte personrdstade i 2002 ars riksdagsval (Oscarsson
2003). Som framgar av tabell 2:8 &r otillrdckliga kunskaper om kandidaterna
det i sdrklass vanligaste skélet; knappt hélften uppger detta skal. Nast vanlig-
aste skélet ar att man dr motstandare till personval, vilket uppges av knappt
var femte. Andra skél, som t.ex. att det dr svart att vélja, att personvalet &r
ointressant, att det saknar betydelse, att det saknas bra kandidater, uppges av
endast ett fital procent av dem som inte personrdstade.

TABELL 2:8 SKAL FOR ATT INTE PERSONROSTA I RIKSDAGSVALEN 1998 OCH

2002 (%)

Riksdagsvalet  Riksdagsvalet Fordndring
Skil 1998 2002 1998-2002
Otillrackliga kunskaper om kandidaterna 53 45 -8
Motsténdare till personval 28 18 -10
Svart att vilja 8 6 -2
Ej intresserad av personval 6 8 +2
Saknar betydelse, sparren for hog 2 4 +2
Fanns inga bra kandidater 2 0 -2
Personvalet krangligt 2 2 0
Ovriga skil 6 2 -4
Antal svarspersoner 491 652

Kommentar: Fragan lyder: ”Vilka var de viktigaste skilen till att Du inte personrostade i riksdagsvalet?”
Procentbasen &r definierad som antalet icke personrdstande viljare som besvarade intervjufrigan i val-
undersokningarnas eftervalsstudier. Andelen icke personrdstare som besvarade frigan var 87 % 1998 och
83 % 2002. Siffrorna i tabellen summerar inte kolumnvis till 100 % eftersom svarspersonerna kunde
uppge flera skal.

Killa: Oscarsson (2003)

Jamfor man med skélen som uppgavs i Valundersokningen 1998 visar tabel-
len att kunskapen om kandidater har dkat och motstdndet mot personvalet
minskat bland dem som avstod frén att personrdsta. Som framhalls av Oscars-
son dr okunskap och protest med andra ord inte lika géngbara forklaringar
2002 som 1998 till varfor man véljer att inte personrdsta. I promemorian
nédmner han i stéllet den allt l4gre kandidatkdnnedomen bland véljarna som en
tankbar forklaring till att personvalsdeltagandet minskat; andelen véljare som
korrekt uppger namnet pa en riksdagskandidat fran den egna valkretsen har
minskat frén 60 % ar 1956, via 48 % &ar 1985 till 40 % ar 2002 (se Holmberg
& Oscarsson 2004).

Rédet for utvirdering av 1998 ars val studerade informationsinsatserna in-
for 1998 ars val. Radet delade upp informationen i tva huvudkategorier: upp-
lysningar om rostningsproceduren och vallagens regler och information om
de kandidater som stéller upp i valet. Ansvaret for den forra kategorin bor i
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forsta hand vila pa valmyndigheterna och for den andra kategorin pa de poli-
tiska partierna och de enskilda kandidaterna (SOU 1999:136 s. 131). Enligt
radet visade undersokningar att mycket fa véljare uppfattat personvalssyste-
met som svart att forstd, men samtidigt uppgav méanga véljare att de ansett sig
ha fatt for lite information om de kandidater som deltog i valet.'> Mot den
bakgrunden drog radet slutsatsen att de informationskampanjer om rdstnings-
proceduren och valsystemet som myndigheter och massmedier genomforde
fore 1998 ars val hade fatt ett tillrickligt genomslag, men att partier och en-
skilda inte hade formatt att i tillrdcklig omfattning upplysa om de enskilda
personer som kandiderat (SOU 1999:136 s. 14).

Utan att ndrmare ha studerat massmedierna och informationsinsatserna
som gjordes infor 2002 ars val och vilka effekter de har haft kan hér konstate-
ras att svaren i tabell 2:8 pekar i samma riktning som radets slutsatser, att
viljarna avstod fran att personrdsta hade till stor del att géra med deras okun-
skap om kandidaterna medan okunskap om sjdlva personvalssystemet knapp-
ast hade nagon betydelse. Massmediernas betydelse for véljarnas kdnnedom
om kandidater i personvalet dr kidnd sedan tidigare (Asp & Johansson 1999
s. 131 f.). Ju storre uppmirksamhet kandidaterna far i de lokala medierna,
desto storre tenderar véljarnas kandidatkinnedom att vara. I vilken utstrick-
ning lokala massmedier uppméirksammar enskilda kandidater i sin valbevak-
ning torde saledes i forlangningen paverka i vilken utstrickning véljarna
personrdstar. Inte bara mediernas rapportering utan dven kandidaternas eget
engagemang i personvalet torde ha betydelse i sammanhanget. Kandidater
som &r aktiva och bedriver egna personvalskampanjer i form av t.ex. person-
lig valbroschyr, personlig annons i tidning, personlig hemsida pa Internet eller
personlig valaffisch — vilket rimligen leder till att de blir mer kénda for vil-
jarna — erhaller ocksé genomsnittligt fler personkryss dn kandidater som inte
bedriver personvalskampanjer (Brothén 1999b s. 158 f., se dven Hakansson
1999 s. 228 1.).

2.7 Sammanfattning — véljarna

Motivet for att inrétta personval var att ge véljarna béttre mojlighet att pa-
verka vilka personer som skall representera dem, vilket i sin tur forvantades
bidra till ett stigande intresse hos savil politiker som allménhet infor valrorel-
serna.

Undersokningar visar att véljarnas instéllning till personvalssystemet dr
stabil och positiv. Den dominerande uppfattningen &r att personvalsinslaget i
det nuvarande valsystemet dr lagom. Trots det och trots att antalet person-
valskampanjer dkade jamfort med foregdende val minskade andelen véljare
som personrdstade i 2002 ars val. 1 forhallande till 1998 ars val minskade
personvalsdeltagandet i riksdagsvalet fran ca 30 till 26 %, i kommunfullmé&k-

15 Att personvalssystemets tekniska utformning inte véllar nigra storre problem bekrif-
tas i motsvarande undersdkningar av Europaparlamentsvalet (Holmberg 2001 s. 102).
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tigvalen frén ca 35 till 31 % och i landstingsfullméktigvalen fran ca 29 till
25 %. Personvalsdeltagandet varierade stort mellan olika valkretsar och olika
kommuner, men den nedatgdende trenden géllde i s& gott som hela landet.
Forvintningarna om ett hogre personvalsdeltagande 2002 &n 1998, som bl.a.
framfordes av Rédet for utviardering av 1998 ars val, infriades séledes inte.

Undersokningar visar att det finns ett samband mellan storlek och person-
valsvaldeltagande. Viljare i smé valkretsar och i smd kommer personrdstar i
storre utstrickning dn véljare i stora valkretsar och stora kommuner. Varfor
dessa skillnader foreligger kan vi inte uttala oss med nagon sékerhet om, men
de visar sig kvarsta vid kontroll for skillnader mellan stad och land (kommu-
nernas titortsgrad). Det kan dock konstateras att véljarna i smd valkret-
sar/kommuner har storre incitament att personrdsta eftersom det kravs farre
roster per mandat. Vidare kan véljarnas kunskap och kdnnedom om sina
politiker vara storre i mindre valkretsar/kommuner. Bade dessa faktorer kan
paverka personvalsdeltagandet positivt i sma valkretsar/kommuner. Vidare
kan noteras att det ur personrdstningssynpunkt tycks vara positivt att bo i en
huvudort i en valkrets; andelen véljare som personrdstade i valkretsarnas
huvudorter var ndmligen hogre dn forvintat.

Studeras personvalsdeltagandet i riksdagsvalet 2002 i olika grupper i be-
folkningen framkommer att manliga véljare personrdstade i nigot storre ut-
strackning &n kvinnliga véljare. Nagon storre skillnad mellan olika alders-
grupper forelag inte. Vidare visade sig utrikes fodda véljare personrdsta i
storre utstrdckning &n svenskfodda véljare — andelen som dver huvud taget
rostar var dock klart ldgre bland de utrikes fodda. Studeras fordndringarna
mellan 1998 och 2002 uppvisar grupperna hogutbildade, storstadsbor och
sméforetagare de storsta minskningarna. De enda grupper dér utvecklingen
har gatt i positiv riktning ar bland de allra dldsta 6ver 70 ar och bland utrikes
fodda, sérskilt bland utomeuropeiska invandrare; det statistiska underlaget ar
dock for litet for att 6kningen skall vara statistiskt signifikant.

Det klart dominerande skélet bland véljarna for att inte personrosta &r otill-
rickliga kunskaper om kandidaterna. Skél som har att géra med okunskap om
personvalssystemets utformning eller att personrosten skulle sakna betydelse
uppges endast av ett mycket litet fatal. I ssmmanhanget kan ndmnas att vél-
jarnas kandidatkdnnedom har blivit allt lagre under de senaste decennierna,
vilket i sin tur skulle kunna forklara varfor personvalsdeltagandet minskat.
Studier visar att kandidatkdnnedomen bland viljarna 6kar om kandidaterna
uppméirksammas av lokala medier. Vidare har kandidaternas egna person-
valskampanjer, t.ex. i form av personliga valbroschyrer eller personliga hem-
sidor pa Internet, visat sig ha betydelse; ju mer aktivt kandidaterna bedriver
sina personvalskampanjer, desto mer personrdster tenderar de att fa.
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3 Partivdsendet och personvalet

Personvalsinslaget i nuvarande vallag har sin konstitutionella grund i 3 kap.
1 § regeringsformen. Sedan 1995 stipuleras att rostning sker pa parti med
mojlighet for vidljarna att avge sérskild personrdst. Grundlagséndringen hade
sin bakgrund i partidverldggningar hosten 1993 i vilka partierna enades om att
infora ett system med personval.

Nar forslaget om ny vallag behandlades av konstitutionsutskottet varen
1997 tillstyrkte utskottet enhélligt forslaget om Okat personvalsinslag (bet.
1996/97:KU16 s. 10 f.). Dérvid avstyrkte utskottet ocksd motioner som yr-
kade pé ett valsystem utan mdjlighet att avge sérskild personrost.

Personvalssystemets konstruktion med personvalsspédrrar innebar att valen
i forsta hand dr partival men att véljarna inom ramen for dem har mgjlighet att
avge sérskilda personrdster. Samtidigt som syftet var att 6ka viljarnas infly-
tande 6ver kandidaturvalet har det ansetts att partierna har ett befogat intresse
av att kunna paverka kandidaturvalet, och det var enligt regeringen inte rim-
ligt att den rangordning som partierna gor pa sina respektive listor omkullkas-
tas av endast ett fatal vdljare (prop. 1996/97:70 s. 121).

SNS Demokratirdd, som i 1999 ars rapport bl.a. studerade personvalet,
menar att enigheten mellan partierna i personvalsfrigan i grunden var en
kompromiss. Den modell som slutligen valdes saknade fran borjan aktiva
foresprakare bland partierna. De som var for personval hade gérna gatt langre
och Okat personvalsinslaget ytterligare, medan de som var emot personval
girna hade sett ett valsystem utan utokat personvalsinslag (Petersson m.fl.
1999 s. 106).

Vid konstitutionsutskottets behandling av valfragor varen 2002 forelag
inga forslag om minskat personvalsinslag. Utskottets majoritet avstyrkte
ddremot motionsyrkanden om utdkat personvalsdeltagande (bet. 2001/02:
KUS). Mot det reserverade sig Moderata samlingspartiet, Centerpartiet och
Folkpartiet liberalerna samt Kristdemokraterna.

I sin utvérdering av personvalsreformen foreslog Radet for utvérdering av
1998 érs val ingen fordndring av personvalsinslaget i valsystemet (SOU
1999:136). 1 betdnkandet reserverade sig representanter for de borgerliga
partierna for ett 6kat personvalsinslag i form av sénkt spérr i riksdagsvalet. |
ett sérskilt yttrande riktade Vénsterpartiets representant principiella invand-
ningar mot personvalet som metod att formera beslutande politiska forsam-
lingar. Han menade att det finns en skillnad som f6ljer vanster—hoger-skalan i
instéllningen till personvalet som har sin grund i ett annat forhéllningssatt till
politiken, demokratin och samhéllslivet i stort. Ett stiarkt personval skulle bl.a.
riskera att flytta véljarnas och massmediernas uppmairksamhet fran partierna
och deras program till de enskilda kandidaterna, och det politiska livet skulle
riskera att banaliseras. Han framholl dock att en samlad bedomning av savil
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principiella argument som erfarenheterna fran 1998 ars val inte gav anledning
till en omprévning av kompromissen om valsystemets utformning.

En studie som gjordes pa uppdrag av Radet for utvédrdering av 1998 érs val
visade att vénsterpartister, socialdemokrater och miljopartister i huvudsak var
negativa till personvalet (Brothén 1999a). Sarskilt tydligt var detta bland dem
som valdes in i riksdagen. Bland dem som kandiderade till riksdagen var
instéllningen Overvdgande negativ bland framfor allt vénsterpartister men
dven bland socialdemokrater. Bland borgerliga riksdagsledaméter och riks-
dagskandidater var instéllningen Overvdgande positiv. Mest positiv var den
bland moderater och folkpartister. Asikterna bland partiernas viljare korre-
sponderade med ledamdternas och kandidaternas. Skillnaderna mellan parti-
ernas viljare var dock mindre 4n mellan partiernas ledaméter respektive
kandidater, dvs. vansterpartistiska och socialdemokratiska véljare var mindre
negativa dn vénsterpartistiska och socialdemokratiska ledaméter och kandida-
ter medan borgerliga viljare var mindre positiva &n borgerliga ledaméter och
kandidater.

3.1 Olika grad av pdverkan

Som ndmndes inledningsvis syftade personvalet till att 6ka viljarnas infly-
tande 6ver vilka kandidater som viljs in i de politiska férsamlingarna. Samti-
digt ansags partierna ha ett beréttigat intresse av att dven fortséttningsvis
kunna paverka kandidaturvalet, vilket foranledde systemet med personvals-
spérrar.

Partivdsendet och partierna kan paverkas pé flera sitt av personvalet. En
tankbar utveckling som framforts dr att partierna blir mer viljarorienterade
och mindre medlemsorienterade, vilket innebér att véljarna far mer inflytande
pa medlemmarnas bekostnad dver kandidaturvalet (Johansson & Moller 1998
s. 60). Till grund for en sadan utveckling ligger forhéllandet att partierna har
dubbla mandat att foretrdda: 4 ena sidan de medlemmar som nominerat parti-
ets kandidater, & andra sidan de véljare som rostat pa dem. De styrande kan
stdllas till svars av bada dessa kategorier, och fragan &r vilken kategori de
skall lyssna mest pa. Partiernas nominerande instanser kan ocksa tinkas ta
hénsyn till andra faktorer i samband med nomineringsprocessen, t.ex. tidigare
resultat i personvalet, ndr de vet att de egna kandidaterna skall konkurrera
med andra partiers kandidater om véljarnas personrdster.

I rapporten studeras personvalets paverkan pé partivdsendet och partierna i
tre led. For det forsta studeras hur stor andel av partiernas véljare som person-
rostar. Om ett partis véljare endast personrdstar i liten omfattning kan person-
valet ségas paverka partiet i mindre utstrickning &n om dess véljare person-
rostar i stor omfattning. For det andra studeras hur ménga av partiernas valda
som &r personvalda i den meningen att de erhallit tillrdckligt manga kryss for
att komma &ver personvalsspérren. Slutligen studeras den s.k. direkta effekten
av personvalet, dvs. hur ménga av partiernas valda som inte skulle ha blivit
valda utan det nuvarande personvalssystemet.
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Om ett partis véljare inte personrdstat i ndgon stdrre omfattning kan det
tolkas som att de gett sitt passiva stdd till den rangordning partiet gjort pa sina
listor infor valen till riksdag, kommunfullmiktige och landstingsfullmédktige.
Det kan édven vara uttryck for otillrickliga kunskaper om kandidater, ointresse
for just personvalet, motstand till personval som sédant eller till den nuva-
rande utformningen av personval etc. (jfr Holmberg 1999 s. 259). Om ett
partis véljare personrostat i stor omfattning och andelen personvalda kandida-
ter dr hog samtidigt som de invalda kandidaterna redan stod pa valbar plats pa
partiets lista kan véljarna ségas ha gett sitt aktiva stdd till den rangordning
som partiet gjort i sina nomineringar. Om déremot ett partis véljare har per-
sonrostat i stor omfattning, andelen personvalda kandidater 4r hog samtidigt
som forhallandevis manga av de invalda kandidaterna stod pé icke valbar
plats pa listan kan viljarna sdgas ha underként partiets rangordning (jfr SOU
1993:21 s. 54).

3.2 Personroster pd olika partier

Av tabell 3:1 framgar hur stor andel av de roster som i 2002 ars val lades pa
respektive riksdagsparti som innehdll personrdst. Det parti som fick storst
andel personréster av sina viljare var i samtliga val Centerpartiet. I riksdags-
valet och landstingsfullméktigvalen personrdstade cirka en tredjedel av Cen-
terpartiets viljare. | kommunfullméktigevalen personrdstade néstan drygt fyra
av tio Centerpartivéljare. De partier i vilka stodet for personvalet &r starkast,
Moderata samlingspartiet och Folkpartiet liberalerna, hade ldgre andel per-
sonrostande bland sina viljare. Sarskilt 1ag andel personrdstande hade Folk-
partiet; i riksdagsvalet var Folkpartiet det parti som hade lagst andel person-
rostande av alla partier.

Bilden av folkpartistiska viljare som de minst personrdstningsbenédgna
Overensstimmer inte med vad som framkommit vid tidigare val (Johansson
1996 s. 198 f., Holmberg 1999 s. 254 f., 2001 s. 112 f.). Snarare har de da
framstatt som mer benégna att personrdsta dn flera andra partiers véljare. En
tankbar forklaring till att andelen personrostande av Folkpartiets véljare var s&
lag 2002 kan vara att det tillkom ménga nya véljare till Folkpartiet under
valrorelsen. Eftersom dessa till stor del kan tédnkas vara nya folkpartistiska
véljare torde personkdnnedomen om det egna partiets kandidater ha varit
lagre bland dem 4n bland véljare i genomsnittet, vilket i sin tur kan ha med-
fort en mindre andel personroster.
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TABELL 3:1 ANDEL PERSONROSTER PER PARTI I 1998 OCH 2002 ARS VAL
(ENDAST RIKSDAGSPARTIERNA, %).

Riksdag Kommunfullmaktige Landstingsfullméktige
Parti 1998 2002 1998 2002 1998 2002
M 30,2 27,4 34,9 323 29,5 26,9
C 41,3 333 50,2 41,6 37,8 33,6
Fp 34,2 23,4 41,7 28,7 30,0 23,0
Kd 38,3 30,1 35,8 343 311 29,2
Mp 27,2 27,0 31,8 28,9 21,9 24,3
S 26,1 23,7 31,2 28,3 25,4 22,4
\Y% 27,2 27,6 33,6 31,8 27,1 26,2
Samtliga 29,9 26,0 35,2 31,4 29,0 25,3

Killa: Valmyndigheten, SOU 1999:136 s. 69 f.

Det parti — bortsett fran Folkpartiet i riksdagsvalet — som erholl 1lagst andel
personrdster fran sina véljare var Socialdemokraterna. Knappt en fjardel av
det partiets véljare valde att personrdsta i riksdagsvalet. I kommunfullméktig-
valen var andelen ndgot hogre och i landstingsfullméiktigvalen nagot lagre (ca
28 respektive 22 %).

Om andelen personroster for respektive parti i 2002 érs val jaimfors med
1998 ars val framkommer att nedgangen var storst for Folkpartiet (jfr SOU
1999:136 s. 69 f.). Aven Centerpartiet tappade manga personrdster bland sina
viljare, s dven Kristdemokraterna i riksdagsvalet. Minst var fordndringarna
jamfort med 1998 érs val for Vénsterpartiet och Miljopartiet; andelen person-
roster t.o.m. 6kade nagot for Vénsterpartiet i riksdagsvalet och for Miljopar-
tiet i landstingvalet.

Jamfors andelen personrdster for respektive parti med partiets uppfattning
om personval kan konstateras att dessa inte &dr helt korresponderande. Mode-
raterna och Folkpartiet, som &r positiva till personval, har lagre andel person-
rostande bland sina véljare &n forvdntat medan Vénsterpartiet och Miljopar-
tiet, som &r negativa till personval, har hogre andel adn forvéntat. I egenskap
av det parti som har klart hogst andel personrostande viljare kan dven Cen-
terpartiet, som intar en mellanposition i attityd till personval, sdgas ha hogre
andel dn forvintat. Studeras utvecklingen dver tid visar sig tva av de tre mest
negativa partierna till personval, Vénsterpartiet och Miljopartiet, vara de
partier vars personrdstande véljare minskat minst alternativt 6kat nagot.

3.3 Valda i olika partier som kommit 6ver personvals-
sparren

For att en kandidat skall bli personvald kréivs i riksdagsvalet att han eller hon
har fétt personroster till ett antal av minst 8 % av partiets rostetal i den aktu-
ella valkretsen. I kommunfullmiktig- och landstingsfullméktigvalen krévs
minst 5 %. Det sdtt pa vilket personvalssystemet dr utformat innebar att ju
storre antal véljare som rostar pé ett parti i en valkrets — vilket ar kopplat till
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partiets och valkretsens storlek — desto storre antal personrdster krévs for att
komma 6ver sparren och bli personvald.

Forst kan konstateras att antalet personvalskampanjer 6kade hos samtliga
partier i 2002 ars val jamfort med 1998 ars val (Duit & Mdller 2004 s. 276 f.).
I 1998 ars val forekom personvalskampanjer i 68 av 112 studerade partidi-
strikt (ca 61 %). 1 2002 érs val hade denna siffra stigit till 81 (ca 72 %). Storst
var O6kningen hos partier som redan 1998 rapporterade flest kampanjer, ndm-
ligen Folkpartiet, Moderaterna och Centerpartiet. Att antalet personvalskam-
panjer dkat dr en bild som bekriftas av undersokningar av riksdagsledamoter-
na som gjorts inom ramen for Valforskningsprogrammet vid Statsvetenskap-
liga institutionen, Goteborgs universitet. I 1998 ars val var det 37 % av de
valda riksdagsledaméterna som uppgav sig ha bedrivit en personvalskampanj,
en andel som i 2002 ars val steg till 51 % (Brothén 2004 s. 248). Aven hir
visade sig 6kningen gélla hos samtliga partier, sérskilt Miljopartiet, Kristde-
mokraterna och Moderaterna.

Vad giller valda kandidater framgar av tabell 3:2 att cirka en fjardedel av
riksdagsledaméterna kom Gver personvalsspérren i riksdagsvalet, dvs. de blev
kryssade av minst 8 % av partiets viljare i sina valkretsar. I absoluta tal ror
det sig om 86 riksdagsledmoter. Forutom dessa kom 24 kandidater dver per-
sonvalsspérren utan att bli invalda (SCB 2003a s. 271 £.).1* T 10 fall berodde
det pa att en annan kandidat frdn samma parti fick fler personrdster och i 14
fall pa att partiet inte erh6ll ndgot mandat i just den valkretsen.

Det parti som har klart storst andel valda som kom 6ver personvalsspérren
dr Centerpartiet; av de 22 valda centerpartisterna fick 18, eller over 80 %,
personrdster som uppgick till minst 8 % av partiets roster i den egna valkret-
sen. For flertalet Gvriga partier dr andelen ledaméter som klarade personvals-
sparren 1 riksdagsvalet mellan 20 och 30 %. Klart minst dr andelen inom
Socialdemokraterna.

Jamfors 2002 och 1998 érs riksdagsval kan konstateras att andelen leda-
moter som klarade personvalsspirren totalt sett inte skiljer sig at; dven 1998
var andelen runt en fjirdedel (jfr SOU 1999:136 s. 80). For enskilda partier
har dock andelen dndrats drastiskt. Storst dr skillnaden for Folkpartiet, vars
andel mellan 1998 och 2002 sjonk fran ca 76 till 23 %. Minskningen kan ses
mot bakgrund av dels minskat personvalsdeltagande bland partiets viljare (se
ovan), dels att partiet 6kade kraftigt (fran 4,7 till 13,3 %), vilket medforde att
det kravdes fler roster 2002 dn 1998 for att komma &ver 8-procentsspérren.
Aven for Centerpartiet har andelen ledaméter som klarade personvalsspérren
minskat klart (frdén 100 till ca 82 %). For andra partier har andelen daremot
okat. Det parti for vilket andelen 6kat mest dr Kristdemokraterna (fran ca 7
till 36 %), trots att partiets viljare personrdstade i mindre utstrdckning 2002
an 1998 (se ovan). Forklaringen till det ar att det stora flertalet personrdster
1998 tillfoll en och samma kandidat (Alf Svensson) i alla valkretsar, men att
denne endast kunde tilltrdda mandatet i en valkrets.

16 Endast kandidater for riksdagspartierna.
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TABELL 3:2 ANDEL PERSONVALDA 12002 ARS VAL (%)

Parti Riksdag Kommunfullméaktige Landstingsfullméktige
M 32,7 20,4 43,5
C 81,8 28,1 71,7
Fp 22,9 25,0 41,2
Kd 36,4 30,1 61,0
Mp 29,4 24,6 45,5
S 9,0 72 10,6
\Y% 30,0 25,9 51,0
Ovriga - 31,2 42,6
Samtliga 24,6 18,5 34,7

Killa: Valmyndigheten

I kommunfullméiktigvalen 2002 var andelen valda kandidater som klarade
personvalsspdrren ldgre dn i riksdagsvalet, detta trots att personvalsspérren
var lagre och personvalsdeltagandet var hogre én i riksdagsvalet. Totalt var i
genomsnitt knappt en femtedel av de valda kandidaterna personvalda. Det
parti som har storst andel ledamdter som kom Over personvalsspirren ar
Kristdemokraterna. Skillnaderna mellan partierna dr dock inte sérskilt stor,
utan andelen ligger genomgdende mellan 20 och 30 %. Ett undantag finns
dock. I likhet med forhéllandena i riksdagen &r andelen ledaméter som kom
Over personvalssparren klart lidgst inom Socialdemokraterna. Vidare kan
noteras att andelen ledamoter som kommit dver personvalssparren ar forhal-
landevis hog for ”Ovriga partier” som finns representerade i kommunerna.

Jamfors med 1998 &rs val till kommunfullméktige kan konstateras att an-
delen personvalda minskade ett par procentenheter 2002, fran ca 22 till 19 %
(fr SOU 1999:136 s. 83).

Av tabell 3:2 framkommer ocksa att andelen av de valda kandidaterna i
2002 é&rs landstingsfullméktigval som ocksd klarade personvalsspérren var
drygt en tredjedel. Klart storst dr andelen inom Centerpartiet, direfter Krist-
demokraterna. I ovrigt &r andelen omkring 40-50 %. Undantaget dr Social-
demokraterna, vars ledaméter i landstingsfullméktige klarade personvalsspér-
ren i betydligt mindre utstrackning.

Andelen ledaméter som klarade personvalsspérren ér alltsd hogst i lands-
tingsfullméktigforsamlingarna och 1dgst i kommunfullméktigforsamlingarna.
Med tanke pa personvalsdeltagandet i de olika valen &r detta mojligen nagot
overraskande; som ju framgick ovan var andelen véljare som personrdstade
lagst i just landstingsfullméktigvalen och hogst i kommunfullméktigvalen.
Den naturliga forklaringen till att andelen personvalda &r ldgst i kommun-
fullmiktigforsamlingarna dr att antalet kandidater &r betydligt storre i valen
till dessa 4n i de andra valen, och ju mer viljarna sprider sina personroster pa
flera kandidater, desto fédrre kandidater klarar personvalssparren. Att andelen
ledaméter som klarade personvalsspérren dr hogst i landstingsfullmaktigfor-
samlingarna — hogre &n i riksdagen — skall ses mot bakgrund av att person-
valssparren ar lagre i landstingsfullméktigvalen &n i riksdagsvalet. Om spar-
ren i riksdagsvalet hade legat pA samma niva som i landstingsfullméaktigvalen
hade andelen personvalda i riksdagen sjdlvklart varit hdgre dn vad som i dag
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ar fallet. Vidare forekommer det, som framkommit ovan, att kandidater i
rikdagsvalet kommer 6ver personvalsspdrren men trots det inte blir person-
valda pé grund av att partiet endast har ett mandat i valkretsen, alternativt blir
utan mandat. Att s& sker i landstingsfullméktigvalen torde vara betydligt
mindre vanligt. Det kan dven konstateras att det storsta partiet, Socialdemo-
kraterna, genomgaende har minst andel ledaméter som klarade personvals-
spirren. Aven om det finns flera faktorer som forklarar varfor andelen skiljer
sig mellan olika partier visar undersdkningen att det finns en korrelation med
partiernas storlek; ju fler vdljare som rostar pd ett parti, desto mindre andel av
partiets kandidater kommer som regel 6ver personvalsspérren (se d4ven avsnitt
5.2).

3.4 Personvalda pa icke valbar plats 1 olika partier

I riksdagen kom séledes knappt var fjarde ledamot dver personvalsspérren.
Motsvarande i kommunfullméaktigforsamlingarna &r knappt var femte ledamot
och i landstingsfullméktigforsamlingarna drygt var tredje. Flertalet av dessa
ledamoter stod pé valbar plats och skulle saledes ha blivit valda dven i det
gamla valsystemet utan personval. Begrdnsas undersdkningen till enbart dem
som inte stod pd valbar plats pa partiernas lista och som alltsé inte skulle
blivit valda i det gamla valsystemet dr antalet klart mindre. I riksdagen ror det
sig om totalt 13 ledamdter som inte skulle blivit valda med ett system utan
personval. Av dessa har dock 3 inte erhallit personrdster ver 8 %, dvs. de &r
inte personvalda. Att de blivit valda beror pa att kandidater hogre upp pa
listan dubbelvalsavvecklats i den aktuella valkretsen da han eller hon fatt en
storre andel personrdster, over personvalsspdrren, i en annan valkrets (se
vidare avsnitt 5). Den s.k. direkta effekten av personvalet, dvs. antalet kandi-
dater som inte skulle blivit valda i det gamla valsystemet och som kommit
Over personvalssparren, ér sdledes 10 personer (se tabell 3:3), eller knappt 3
% av riksdagens ledaméter. Dessa ér fordelade pa 7 valkretsar. I samtliga fall
utom ett (Séren Wibe) kommer de fran valkretsar dér partiet endast erholl ett
mandat i valet, och de kryssades i genomsnitt av 15 % av partiets véljare i
valkretsen. Det vanligaste var att de stod som nummer tva pa partiets lista. Av
de 10 personvalda var 4 riksdagsledamoter under den foregdende mandatpe-
riod, 4 hade aldrig suttit i riksdagen och 2 hade suttit i riksdagen under tidi-
gare mandatperioder. Den vanligaste partitillhorigheten &r Moderaterna, dér-
efter Viénsterpartiet och Miljopartiet, medan ingen av dem tillhor Folkpartiet
och Kristdemokraterna.
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TABELL 3:3 PERSONVALDA KANDIDATER I RIKSDAGSVALET SOM INTE SKULLE
VALTS OM LISTORDNINGEN VARIT AVGORANDE

Valkrets Namn, parti Personrdster (%) Listplacering
Kalmar Lennart Beijer, v 12,32 2
Norrbotten Anna Ibrisagic, m 17,56 2
Norrbotten Peter Eriksson, mp 29,40 4
Skane n och 6 Lars-Ivar Ericson, ¢ 8,53 2
Skéne s Karin Svensson Smith, v 18,66 2
Visterbotten Ulla Lofgren, m 19,08 2
Visterbotten Ingegerd Saarinen, mp 9,77 2
Visterbotten Soren Wibe, s 13,70 10
V Gotaland n Elizabeth Nystrom, m 10,33 3
V Goétaland 6 Cecilia Widegren, m 13,52 3
7 valkretsar 2v,4m,2mp,lc,15,01fp,0kd Genomsnitt: 15,29 Median: 2

Killa: Valmyndigheten

Kommentar: Endast kandidater som klarat personvalsspirren (8 %). Kandidater som blivit invalda till
foljd av dubbelvalsavveckling etc. ingér séledes inte i tabellen.

Jamfort med 1998 innebar 2002 ars val att antalet personvalda i riksdagen
som infor valet stod pa icke valbar plats minskade nagot, fran 12 till 10 (jfr
SOU 1999:136 s. 87). Omstandigheterna runt dessa var ungefir desamma.
Andelen personrdster var i genomsnitt drygt 13 % och i de flesta fall stod den
invalde som nummer tva pa partiets lista. Valkretsarna skilde sig dock till stor
del 4t; endast frdn Visterbottens lan och Kalmar ldn har vid béda tillfdllena
kandidater valts in som inte sttt pd valbar plats. Vidare har antalet som tillhor
Moderaterna, Vinsterpartiet och Miljopartiet 6kat medan antalet som tillhor
Folkpartiet, Centerpartiet och Kristdemokraterna minskat.

I valen till kommunfullméktige blev 203 kandidater valda som inte skulle
blivit det i ett system utan personval (se tabell 3:4). Av dem var det dock
endast 161 som kom Over personvalssparren om 5 % och som alltsa &r per-
sonvalda i egentlig mening; Gvriga blev valda till foljd av dubbelvalsavveckl-
ing etc. Satt i relation till det totala antalet ledaméter i kommunfullméktige
(13 273) utgodr dessa 1,2 %. Andelen personvalda kommunfullmiktigledamo-
ter som infor valet stod pa icke valbar plats pa sitt partis lista &r saledes liten.

De partier som har flest personvalda kommunfullméktigledaméter som in-
for valet stod pa icke valbar plats d&r Moderata samlingspartiet, Centerpartiet
och Vinsterpartiet. Minst har Socialdemokraterna. Av de socialdemokratiska
kandidaterna i kommunfullméktigvalen som stod pa icke valbar plats lycka-
des endast en bli vald genom att komma Jver personvalssparren.

I landstingsfullmiktigvalen blev totalt 89 kandidater invalda som inte
skulle blivit det i ett system utan personval, varav 77 kom o&ver 5-
procentsspirren. Av det totala antalet ledamdter i landstingsfullmiktige
(1 656) ar séledes andelen personvalda, som infor valet stod pa icke valbar
plats, 4,6 %.
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TABELL 3:4 ANTAL KANDIDATER SOM INTE SKULLE VALTS UTAN PERSONVAL I
2002 ARS VAL

Riksdag Kommunfullméktige Landstingsfullméktige

varav per- varayv per- varayv per-

Parti Totalt sonvalda Totalt sonvalda Totalt sonvalda
M 4 4 41 31 12 12
C 1 41 27 13 13
Fp 0 0 21 18 17 13
Kd 1 0 26 24 21 17
Mp 4 2 14 13 4 2
S 1 1 12 1 3 2
\Y% 2 2 26 26 14 13
Ovriga - - 22 21 5 5
Samtliga 13 10 203 161 89 77

Killa: Valmyndigheten

Sammantaget kan sdgas att de ca 26 % av véljarna som personrostat i riks-
dagsvalet utsett ca 25 % av riksdagens ledamdter och i 10 fall korrigerat
partiernas nominerade instanser. I valen till kommunfullméktige utsag 31 %
av viljarna 19 % av fullméktigledamoterna, och i 161 fall korrigerade de
partiernas nominerande instanser. Motsvarande siffror i valen till landstings-
fullmiktige ar 25 % av viljarna, 35 % av fullméktigledaméterna och 77 kor-
rigeringar.

3.5 Paverkan pa olika partier

Vid 2002 ars val valdes totalt 15 278 ledaméter till riksdag, kommunfullmék-
tige och landstingsfullméktige. Av dessa erholl 3 119, eller drygt 20 %, per-
sonrdster dver personvalsspérren (8 respektive 5 %). Med andra ord innebar
valresultatet att var femte fortroendevald blev personvald. Som framgétt ovan
stod det stora flertalet av dessa redan pa valbar plats pa sitt partis lista, dvs. de
skulle ha blivit valda dven med det gamla valsystemet. Endast 305, eller 2 %,
av de valda skulle inte blivit personvalda i ett system utan personval.

Sett till fordndringar av kandidaturvalet till de politiska forsamlingarna pa
olika nivéer kan, mot den bakgrunden, personvalet knappast sédgas ha haft
nagon storre paverkan pa partivisendet. Med négra fa undantag har forsam-
lingarna samma utseende som de skulle haft om personvalsinslaget helt tagits
bort. Detta i sig dr dock inte detsamma som att personvalsinslaget inte har
nagon betydelse. Viljarna kan ju ha personrostat pé ett sétt som bekriftar den
kandidatrangordning som gjorts av partierna. De kan d& sdgas ha gett sitt
aktiva stod till samma kandidater som fatt storst stod inom partierna. Hade
partierna gjort en annan kandidatrangordning ar det mgjligt att vdljarna per-
sonrdstat pé ett sitt som inneburit fler kandidater pé icke valbar plats blivit
valda, vilket skulle inneburit att paverkan pa partivdsendet blivit stdrre. Som
framgatt dr en av fem ledamoter i riksdag, kommunfullmiktige och lands-
tingsfullmiktige personvalda.
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Om en av fem skall anses vara mycket eller litet beror pa forvintningarna.
Den stora majoriteten ledaméter, fyra av fem, har inte véljarnas aktiva stod
till grund for sitt mandat. Samtidigt innebdr personvalssystemets utformning
att stort véljarstdod for ett partis kandidat i en valkrets kan forsvara for andra
av partiets kandidater att bli personvalda. For att ett partis kandidater skall bli
personvalda bor, ifall partiet har flera mandat i valkretsen, véljarna sprida sina
personrdster. Sprider ett partis véljare sina personrdster i alltfor stor utstrick-
ning kan dock konsekvensen bli att ingen av partiets kandidater blir person-
vald av det skilet att ingen av dem klarar personvalssparren.

Aven om partiviisendet totalt sett inte har paverkats i ndgon nimnvird ut-
strackning kan vissa partier ha paverkats mer 4n andra. I figur 3:1 illustreras i
vilken utstrickning personvalet 2002 péaverkade de olika riksdagspartierna.
Som framgar av figuren finns ett samband mellan foréndring i kandidaturvalet
jamfort med rangordningen péd partiernas listor och andel personvalda. Ju
storre fordndring jamfort med listan, desto storre andel av ett partis ledamoter
tenderar att ha blivit personvalda. P4 motsvarande sitt kan konstateras att ju
mindre férdndringen var jamfort med listan, desto mindre andel av ett partis
ledamdéter blev personvalda. Det visar sig alltsa inte vara sé att de partier vars
kandidaturval paverkats minst av personvalet har ett aktivt stdd bland sina
viljare for den kandidatrangordning som gjorts inom partiet. Snarare har
deras véljare antingen valt att inte personrOsta, alternativt personrdstat pa
kandidater som inte kom Over personvalsspérren.

FIGUR 3:1 PERSONVALETS BETYDELSE FOR OLIKA PARTIER (SAMTLIGA VAL)
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Av partierna i figuren har Socialdemokraterna péverkats relativt sett minst av
personvalssystemet. I enlighet med det konstaterade sambandet har Social-
demokraterna ocksé ldgst andel personvalda. Att fordndringen av kandidatur-
valet &r liten beror alltsd inte pé att de viljare som rostat pa Socialdemokra-
terna aktivt har stéttat de nomineringar som gjorts inom partiet. Som framgick
i foregéende avsnitt har de snarare valt att inte personrdsta dver huvud taget.
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Av Ovriga partier som relativt sett paverkades lite av personvalet kan ndmnas
Centerpartiet. Som framgar av figuren har de nomineringar som gjorts inom
Centerpartiet dndrats i mindre utstrickning &n genomsnittet. Samtidigt &r
andelen personvalda centerpartister nagot hdgre d4n genomsnittet. Jimfort med
Ovriga partier har saledes Centerpartiets véljare i nagot storre utstrackning
valt att aktivt stotta de nomineringar som gjorts inom partiet.

De partier vars kandidaturval paverkades relativt sett mest av personvalet
2002 ar Miljopartiet de grona och Kristdemokraterna. Jamfort med andra
partier skiljer sig deras valda kandidater forhéllandevis mycket frén de kandi-
dater som nominerats inom partier pa valbar plats. For Miljopartiets del kan
dven konstateras att andelen personvalda dr ndgot ligre &n forvéintat med
hinsyn till férdndringen i partiets kandidaturval.

Aven om det, som framgétt, finns skillnader mellan partierna i vad man de
paverkats av personvalssystemet bor poédngteras att skillnaderna dr sma. |
inget parti har partiets egen kandidatrangordning fordndrats i nagon stdrre
omfattning till foljd av personvalet. Andelen valda som inte skulle valts med
det gamla valsystemet varierar mellan 0,3 och 4,3 %. Personvalet forefaller
sdledes ha begriansad paverkan pa savil partivdsendet i stort som enskilda
partier.

3.6 Sammanfattning — partivisendet

Personvalssystemets utformning kan sidgas vara en avviagning mellan viljar-
nas och partiernas inflytande over vilka kandidater som skall véljas in i de
politiska forsamlingarna. Det ansdgs infor reformen inte rimligt att den rang-
ordning som partierna gor pd sina respektive listor omkullkastas av endast ett
fatal véljare.

I vad man partivdsendet och partierna paverkats av personvalet studeras i
rapportern i tre led. For det forsta, hur stor andel av partiernas viljare person-
rostar? For det andra, hur ménga av partiernas valda kom Over personvals-
sparren? For det tredje, hur ménga av partiernas valda skulle inte ha blivit
invalda utan systemet med personval? Partier vars véljare endast i liten ut-
strickning personrostade, vars valda endast i liten utstrackning kom &ver
personvalsspérren samt vars valda endast i liten utstrdckning stod pa icke
valbar plats pa partiets lista kan sdgas paverkades mindre av personvalet dn
partier vars viljare i stor utstrickning personrdstade, vars valda i stor ut-
strickning kom Over personvalsspédrren samt vars valda till stor del stod pa
icke valbar plats.

Vad giller partiernas véljare hade Centerpartiet stdrst andel personrost-
ande. Minst andel personrdstande bland sina viljare hade Socialdemokraterna
och Folkpartiet liberalerna. I det senare fallet kan den l4ga andelen bero pa att
partiet fick flera nya véljare under valrorelsen, och eftersom dessa sannolikt
inte var lika kunniga om partiets kandidater kan manga av dem ha valt att inte
personrdsta. Jamfort med personvalsdeltagandet i 1998 ars val var nedgangen
ocksé sérskilt stor bland Folkpartiets véljare. Andra partiers viljare som per-
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sonrdstade i klart mindre utstrickning 2002 dn 1998 var Centerpartiet och
Kristdemokraterna. Minst var fordndringarna bland Vinsterpartiets och Mil-
jOpartiets viljare.

Andelen av de valda kandidaterna som klarade personvalsspéarren var totalt
sett cirka en fjardedel i riksdagsvalet, knappt en femtedel i kommunfullméak-
tigvalen, och drygt en tredjedel i landstingsfullméktigvalen. Det parti som har
storst andel ledamoter som kom dver personvalsspérren var Centerpartiet; av
de centerpartistiska riksdagsledamoterna gjorde 6ver 80 % det. Klart lagst
andel som klarade personvalssparren hade Socialdemokraterna. Undersok-
nigen visar att partiernas storlek i valmanskdren samvarierar med andelen
personvalda i partierna; ju fler véljare som rostar pd ett parti, desto mindre
andel av partiets kandidater tenderar att klara personvalsspérren.

Det stora flertalet som klarade personvalssparren stod pa valbar plats pa
sina partiers listor och de skulle saledes blivit valda i ett system utan person-
val. Att de blev personvalda kan ses som att den kandidatrangordning som
gjordes inom partierna infor valen bekréftades av véljarna. Av de kandidater
som stod pa icke valbar plats i riksdagsvalet klarade 10 personvalsspérren,
vilket var tvé farre d4n 1998. I kommunfullmédktigvalen var motsvarande antal
161 (av totalt 13 273 valda kandidater) och i landstingsfullmiktigvalen 77 (av
totalt 1 656 valda kandidater).

I alla partier géller att den kandidatrangordning som infor valet gjordes av
partiernas nominerande instanser néstan helt dverensstimde med de slutligen
valda; andelen valda i olika partier som inte stod pa valbar plats varierar
mellan 0,3 och 4,3 %. De partier vars kandidaturval péverkades relativt sett
mest av personvalet var Miljopartiet de grona och Kristdemokraterna. Minst
paverkades Socialdemokraternas kandidaturval.
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4 Kandidaterna och personvalet

Den tredje aktdrskategorin i undersdkningen ér kandidaterna till de politiska
forsamlingarna. Hur personvalsreformen paverkat dessa kan studeras med
avseende pa yttre och inre kandidategenskaper. Vad géller yttre egenskaper &r
fragan om och i sa fall hur personvalsreformen forsvarar for vissa grupper att
bli valda, vilket i forlangningen leder till simre social representativitet. De
inre kandidategenskaperna har att géra med de valdas representationsstil eller
foretradarroll.

4.1 Sociala grupper

Infor personvalsreformen uttrycktes farhdgor for att vissa grupper skulle
missgynnas av ett okat personvalsinslag. Grupper som lyftes fram var kvin-
nor, unga och invandrare (Holmberg & Méller 1999b s. 9).

Kon

Rédet for utvarderingen av 1998 ars val konstaterade i sitt betinkande att
personvalssystemet varken gynnat eller missgynnat kvinnor (SOU 1999:136
s. 129). Manliga kandidater fick forvisso betydligt fler personrdster dn kvinn-
liga kandidater; i riksdagsvalet erhdll de kvinnliga kandidaterna 38 % av
personrdsterna trots att de utgjorde 43 % av samtliga kandidater. Anledningen
till det visade sig dock till stor del bero pa att mén hade mer framstaende
positioner inom partierna och oftare toppade partiernas listor dn kvinnor
(Hékansson 1999 s. 227). Enligt rddet snarast tydliggjorde personvalssystemet
den obalans som ansags rdda mellan kvinnliga och manliga kandidaters stéll-
ning i partiorganisationerna och vid partiernas nomineringar. Radet menade
att om det dven i fortséttningen kommer att forhalla sig sé att mén till dverva-
gande delen far de hogsta placeringarna pa partiernas valsedlar finns en risk
for att kvinnliga kandidater kommer att missgynnas, och radet anség att det
var viktigt att utvecklingen f6ljs. Av de sju riksdagspartiernas valsedlar i 29
valkretsar toppades 33 % av kvinnliga kandidater.

Vad géller 2002 ars val kan forst konstateras att kvinnors representation i
riksdagen 6kade for tredje valet i rad. Okningen var 2 procentenheter, fran 43
till 45 %, vilket innebar att andelen kvinnliga ledaméter i riksdagen &dr den
hogsta nagonsin. I kommunfullméktigforsamlingarna var andelen kvinnliga
ledaméter efter 2002 ars val ungefir densamma som efter 1998 ars val
(42 %). 1 landstingsfullméktigforsamlingarna minskade andelen kvinnor
marginellt (frén 48 till 47 %).

I figur 4:1 visas utvecklingen av andelen kvinnliga ledamoéter i riksdagen,
kommunfullmédktige och landstingsfullméktige sedan 1982. Sedan det sista
valet fore personvalsreformen, 1994, har andelen kvinnliga ledamoéter okat i
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riksdagen, medan den i stort sett dr ofordndrad i kommun- och landstings-
fullméktigforsamlingarna (i enskilda kommuner och landsting kan utveckl-
ingen sjédlvklart ha varit en annan). Personvalssystemet har med andra ord inte
atfoljts av férre kvinnliga ledaméter.

FIGUR 4:1 KVINNLIGA VALDA VID DE ALLMANNA VALEN 1982-2002
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Hur péverkades den parlamentariska jdmstélldheten av 2002 &rs personval?
For att besvara fragan kan forst studeras hur de personrdster som erlades 2002
fordelade sig mellan manliga och kvinnliga kandidater. Av tabell 4:1 framgér
att drygt 43 % av alla personrdster lades pa kvinnliga riksdagskandidater.
Kvinnliga kandidater i riksdagsvalet fick alltsa farre personrdster 4n manliga
kandidater. Detta behdver dock inte innebdra att personvalet missgynnade
kvinnliga kandidater. Andelen av personrdsterna som tillfallit kvinnliga kan-
didater bor ses i relation till andelen kvinnliga kandidater pa valsedlarna. Om
andelen personrdster som lagts pa kvinnliga kandidater ar ldgre &n andelen
kvinnor pa valsedlarna finns det anledning att tala om att personvalet eventu-
ellt missgynnar kvinnliga kandidater. Som framgér av tabellen var drygt 43 %
av kandidaterna i 2002 ars riksdagsval kvinnor. Andelen av de erlagda per-
sonrdsterna som tillfoll kvinnliga kandidater dverensstimmer saledes med
andelen kvinnor pé valsedlarna. Det finns med andra ord ingen anledning att i
detta avseende tala om att personvalet skulle ha missgynnat kvinnliga kandi-
dater.
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TABELL 4:1 ANDEL KVINNLIGA KANDIDATER, PERSONROSTER OCH PERSON-
VALDA 12002 ARS VAL FOR PARTIER SOM TAGIT MANDAT (%)

Kommun- Landstings-

Riksdag fullmaktige fullméktige

Alla kandidater 433 40,7 45,7
Personroster, alla kandidater 43,1 37,4 48,6
Personvalda 41,9 31,6 47,0
Personvalda pa icke valbar plats 60,0 26,1 48,1
Toppkandidater 40,7 29,6 44,7
Personrdster, toppkandidater 34,7 28,3 47,1

Killa: Valmyndigheten

Studeras andelen erhallna personrdster i riksdagsvalet uppdelat per valkrets
kan konstateras att det finns stora variationer mellan olika valketsar (SCB
2003a s. 266). I 25 av de 29 valkretsarna har manliga kandidater erhallit fler
personrdster &n kvinnliga kandidater.!” 1 flera av dessa valkretsar ir skillna-
den dock liten. Det géller t.ex. i Stockholms kommun, Stockholms ldn, Vastra
Gotalands 1dn véstra, Dalarnas 18n och Jamtlands lén; i dessa dr andelen per-
sonroster pd kvinnliga och manliga kandidater nést intill lika stora. I andra
valkretsar &r skillnaden stor, t.ex. Jonkopings 1dn, Kronobergs 1in, Kalmar
ldn, Malmé kommun, Orebro lin och Norrbottens ldn; i dessa dr andelen
personroster pa manliga kandidater néstan dubbelt s& stor som andelen per-
sonroster pa kvinnliga kandidater. Dessa skillnader kan indikera att villkoren
for kvinnliga kandidater i riksdagsvalet varierar i olika delar av landet. Upp-
gift om andelen kvinnor och mén pa valsedlarna i respektive valkrets saknas
dock. Andelen personrdster som i respektive valkrets tillfallit kvinnliga kan-
didater kan saledes inte sittas i relation till andelen kvinnliga kandidater i
valkretsen.

Liksom i riksdagsvalet fick i kommunfullméktigvalen 2002 kvinnliga kan-
didater farre personrdster &n manliga kandidater; ca 37 % av de erlagda per-
sonrosterna gick till kvinnliga kandidater. Som framgér av tabellen var dock
andelen kvinnor som stod pa valsedlarna i kommunfullméktigvalen mindre &n
andelen mién, vilket delvis torde vara forklaringen till att kvinnliga kandidater
fick farre personrdster. Andelen personrdster som lades pa kvinnor var dock
ndgot ldgre dn andelen kvinnor pd valsedlarna, vilket skulle kunna tyda pé att
kvinnor missgynnas av personvalet i kommunerna. I landstingsfullméaktigva-
len lades nistan hilften, ca 49 %, av personrdsterna pa kvinnliga kandidater.
Andelen kvinnor pa valsedlarna var ca 46 %. Andelen personrdster som lades
pa kvinnliga kandidater var séledes nagot hogre &n andelen kvinnliga kandi-
dater, vilket skulle kunna tolkas som att mdn missgynnas av personvalet i
landstingen.

Studeras andel erhéllna personrdster i kommunfullméktigvalet i respektive
kommun framkommer att manliga kandidater fick fler personrdster dn kvinn-
liga kandidater i hela 274 av de 290 kommunerna (SCB 2003c s. 296 f.). 1

17 De valkretsar dir kvinnliga kandidater erhéllit fler personroster dr Sodermanlands
lan, Ostergodtlands ldn, Véstra Gotalands lans norra och Givleborgs lén.
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vissa kommuner fick manliga kandidater mer dn fem ganger s& ménga per-
sonrdster som kvinnliga kandidater. Det finns hir ingen mdjlighet att kontrol-
lera i vad mén andel roster pa kvinnliga kandidater i kommunfullméiktigvalen
overensstimmer med andelen kvinnor pa valsedlarna. De mycket stora skill-
naderna mellan personrdster pa kvinnliga och manliga kandidater som finns i
vissa kommuner torde dock knappast enbart kunna forklaras av att de forra ér
sa pass mycket féarre dn de senare, vilket skulle tyda pd att villkoren for kvinn-
liga kandidater i personvalet varierar stort mellan olika kommuner. Studeras
landstingsfullméktigvalet i respektive landsting framkommer att manliga
kandidater fick fler personroster 4n kvinnliga kandidater i 13 av de 20 lands-
tingen (SCB 2003b s. 277), dvs. i nagot fler 4n hélften av landstingen. JAimfort
med kommunfullméktigvalen &r skillnaden mellan konen i landstingsfullméak-
tigvalen alltsa betydligt mindre.

Det faktum att manliga kandidater i 2002 ars val totalt sett erhdll fler per-
sonrdster dn kvinnliga kandidater behdver inte innebéra att fler mén &n kvin-
nor blev personvalda. For att en kandidat skall bli personvald fordras att ve-
derborande blir kryssad av minst 8 % (riksdagsvalet) eller 5 % (kommunva-
len) av sitt partis véljare. Av dem som blev personvalda vid riksdagsvalet
2002 var, som framgér av tabell 4:1, ca 42 % kvinnor. Andelen personvalda
kvinnor dr sdledes mindre &n andelen personvalda mén, men den avviker
knappast fran andelen kvinnor pa valsedlarna (43 %). Vidare ar sedan tidigare
ként att kandidater som stir hogt upp pa partiernas listor tenderar att samla
fler personroster, och ddrmed bli personvalda i stdrre utstrickning, dn kandi-
dater som stér ldngt ner; att vara toppkandidat eller placerad langt ner pa
listan har beskrivits som den kanske viktigaste faktorn nér det géller att for-
klara andelen personréster pé olika kandidater i personvalet (Hakansson 1999
s. 227). Eftersom fler valsedlar toppades av mén @n av kvinnor — ca 59 % av
toppkandidaterna var man och 41 % kvinnor (se tabell 4:1) — kan det ocksa
forklara varfor fler mén blev personvalda &n kvinnor. Ses enbart till gruppen
personvalda som inte stod pa valbar plats i riksdagsvalet, och som alltsa inte
skulle ha blivit valda utan det nuvarande personvalssystemet, visar det sig att
en majoritet, 60 %, dr kvinnor — detta trots att det stod fler mén &n kvinnor pé
partiernas listor.

I kommunfullméktigvalen 2002 var knappt 32 % av de personvalda kvin-
nor. Av tabell 4:1 framgar dven att mindre &n 30 % av partiernas valsedlar
hade en kvinna som forsta namn pa listan. Den laga andelen kvinnliga topp-
kandidater torde saledes vara en viktig forklaring till varfor andelen person-
valda kvinnor i kommunfullméktige &r klart mindre &n andelen personvalda
mén. Studeras enbart de som stod Overst pa partiernas listor i kommunfull-
maktigvalen visar sig andelen personrdster som lagts pé kvinnliga toppkandi-
dater i stort sett Overensstimma med andelen kvinnliga toppkandidater
(knappt 30 %). Kvinnliga toppkandidater tycks med andra ord inte ha svérare
att f personkryss av véljarna d4n manliga toppkandidater. Ses enbart till grup-
pen personvalda som inte stod pa valbar plats i kommunfullméktigvalen ar
andelen kvinnor dock ca 26 %, vilket &r en klart mindre &n andelen kvinnliga
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kandidater. Resultaten skulle kunna tyda pé att kvinnliga kandidater i kom-
munfullmiktigvalen har svarare dn manliga kandidater att ta sig forbi den
kandidatrangordning som fastlagts av partiernas nominerande institutioner.

I landstingsfullméktigvalen 2002 var néstan hilften, 47 %, av de person-
valda kvinnor, vilket i stort sett dverensstimmer med andelen kvinnliga kan-
didater (ca 46 %). Andelen av partiernas valsedlar i landstingsfullméktigvalen
som toppades av en kvinnlig kandidat var hog jaimfort med riksdagsvalet och
kommunfullmédktigvalen (ca 45 %), vilket saledes skulle kunna vara en for-
klaring till att de blivit personvalda i sd pass stor utstrickning. Vad géller
personvalda som stod pé icke valbar plats pé sitt partis lista var ca 48 % kvin-
nor. Andelen av dem som tog sig forbi partiernas kandidatrangordning som
var kvinnor var séledes ndgot storre &n andelen kandidater som var kvinnor
(ca 48 respektive 46 %). Det finns saledes inget i den officiella valstatistiken
som tyder pa att kvinnliga kandidater har svérare att ta sig forbi partiernas
kandidatrangordning i landstingsfullméiktigvalen, snarare tvartom.

Vad kan sdgas om utvecklingen Over tid avseende manliga respektive
kvinnliga kandidater i personvalet? I figur 4:2 jamfors 1998 och 2002 ars
riksdagsval. Som framgér var andelen kvinnliga kandidater i stort sett den-
samma 2002 som 1998 (43 respektive 42 %). Detta till trots okade den andel
av personrdsterna som gick till kvinnliga kandidater, frén 38 till 43 %. I linje
med den utvecklingen 6kade andelen kvinnor bland de personvalda riksdags-
ledamoterna, fran 33 till 42 %. Utvecklingen var densamma i gruppen per-
sonvalda riksdagsledamoter som inte stod pé valbar plats; i den 6kade andelen
kvinnor fran 42 till 60 %.
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Killor: Valmyndigheten, SOU 1999:136, SCB
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Kvinnliga riksdagskandidater forefaller séledes ha flyttat fram sina positioner
i personvalet. Som anforts ovan tenderar kandidaternas placering pa valsedeln
att ha stor betydelse for i vilken man viljarna personrdstar pa dem. Kandida-
ter som star Overst tenderar att fa fler personréster dn kandidater som stér
langre ned pa listan. Antalet valda kandidater som inte stod pa valbar plats &r
ocksd forhallandevis litet. Mot den bakgrunden skulle en forklaring till ut-
vecklingen kunna vara att fler kvinnliga kandidater blivit placerade hogre upp
pa sitt partis lista 2002 dn 1998. S visar sig ocksd vara fallet. Som framgér
av figur 4:2 6kade andelen kvinnor bland partiernas toppkandidater, frdn 33
till 41 %.

Sammantaget kan sdgas att personvalet i sig knappast missgynnar kvinn-
liga kandidater. I framfor allt kommunfullméktigvalen finns forvisso indika-
torer som pekar mot att kvinnliga kandidater har svérare att bli personvalda &n
manliga kandidater, men i landstingsfullmiktigvalen &r bilden i det ndrmaste
den motsatta. Andra faktorer &n kon, sdsom tidigare uppdrag, position inom
sitt parti och inte minst placering pa valsedeln, har sannolikt storre betydelse
for mojligheten att bli personvald, och i den mén personvalet missgynnar
kvinnliga kandidater och gynnar manliga torde det ha sin grund i hur partierna
fungerar internt i dessa avseenden. Den slutsats som drogs av Radet for ut-
virdering av 1998 ars val, att personvalssystemet dr neutralt och inte gynnar
vare sig mén eller kvinnor (SOU 1999:136 s. 129), star sig. Radet anforde
dock att om det dven i fortsdttningen kommer att forhélla sig sd att mén till
overviagande del far de hogsta placeringarna pa partiernas valsedlar finns risk
att kvinnliga kandidater kommer att missgynnas. Det var enligt radet dérfor
angeldget att noga folja utvecklingen pa omradet. Som framgatt ovan tycks
utvecklingen 1998-2002 ha gétt i den riktning som radet efterlyste.

Alder

Vad giller alder visade undersékningar som Rédet for utvirdering av 1998
ars val 1dt genomfora att riksdagsledaméternas medelalder var ungefér den-
samma efter 1998 ars som efter 1994 ars val. Vidare var aldersskillnaden
mellan dem som i 1998 ars val blev personvalda och ovriga ledamdter sma.
En studie som gjordes pa uppdrag av radet visade att det fanns ett starkt sam-
band mellan &lder och andel personréster; kandidater i den dvre medeldldern
(45-59 ér) fick betydligt fler personroster &n ovriga kandidater. I likhet med
skillnaden mellan kvinnor och mén var dock skillnaden mellan olika alders-
grupper till stor del kopplad till position inom partierna och placering pa
partiernas listor (Hékansson 1999 s. 227). Enligt radet rddde ingen tvekan om
att alder vid den aktuella tidpunkten hade relativt liten betydelse jamfort med
listplacering. Radet noterade infor framtiden ocksa att unga viljare var sir-
skilt positiva till personvalssystemet (SOU 1999:136 s. 130).

I tabell 4:2 redovisas medelélder bland valda kandidater i 1994, 1998 och
2002 ars riksdagsval. Vid sista riksdagsvalet fore personvalsreformen, 1994,
var medelaldern i genomsnitt 49,3 &r. Som alltsé konstaterades av Radet for
utvérdering av 1998 ars val var medelaldern ungefar densamma vid 1998 ars
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riksdagsval. Av tabellen framgar dven att medelaldern inte heller &ndrades
ndmnvart vid 2002 ars riksdagsval. Den genomsnittlige riksdagsledamoten
har séledes inte blivit dldre efter personvalets inforande. Studeras den alders-
méssiga spridningen bland riksdagsledaméterna framkommer dven att ande-
len yngre under 30 ar och andelen dldre dver 64 ar inte dndrats ndmnvart
mellan 1994, 1998 och 2002.

TABELL 4:2 MEDELALDER I RIKSDAGEN 1994, 1998 OCH 2002

Valar
Parti 1994 1998 2002
M 51,5 50,9 48,5
C 50,6 50,9 474
Fp 52,7 51,7 46,1
Kd 48,8 45,9 51,4
Mp 48,9 43,2 45,7
S 48,4 47,4 49,0
\% 46,4 45,0 49,3
Medel 49,3 48,7 48,5

Kallor: SOU 1999:136, Valmyndigheten

Resultaten i tabell 4:2 séger endast ndgot om aldern bland riksdagsledamdter
totalt sett. Det gar inte utifrdn den att studera om aldern bland de kandidater
som blev personvalda och ovriga valda kandidater skiljer sig at. Detta redovi-
sas i stéllet i tabell 4:3. I tabellen ingér valda till riksdagen, kommunfullméak-
tige och landstingsfullméktige. Av tabellen framgér att de personvaldas me-
delélder endast var marginellt hogre dn medelaldern bland samtliga valda.
Bland dem som valdes in i riksdagen dr skillnaden 0,4 &r. Denna siffra &r
ndgot ldgre &n vid 1998 ars riksdagsval, dd skillnad var ca 2 ar (SOU
1999:136 s. 89). I kommun- och landstingsfullméktigforsamlingarna ar skill-
naden mellan de personvaldas och samtliga valdas medelalder 0,3 respektive
0,7 ar.

TABELL 4:3 MEDELALDER BLAND SAMTLIGA VALDA OCH PERSONVALDA 12002

ARS VAL
Differens
Val Samtliga valda Personvalda personvalda—samtliga
Riksdag 48,5 48,9 0,4
Kommunfullmaktige 50,7 51,0 0,3
Landstingsfullméktige 51,8 52,5 0,7

Kalla: Valmyndigheten

Sammantaget vad géller personvalet och dess betydelse for den aldersméssiga
sammanséttningen i riksdagen, kommunfullméktige och landstingsfullmak-
tige tycks slutsatserna som gjordes av Radet for utvérdering av 1998 ars val
alltjimt sta sig. Alder forefaller inte ha haft nagon storre betydelse for vilka
kandidater som blivit personvalda.
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Invandrarbakgrund

Den tredje gruppen som befarades missgynnas av personvalsreformen var
invandrare. En studie som genomfordes pd uppdrag av Rédet for utvérdering
av 1998 ars val visade att kandidater med invandrarbakgrund utnyttjade per-
sonvalsinstrumentet i samma utstrickning som andra kandidater (Soininen &
Biéck 1999). Inte séllan hade dock invandrare startat personvalskampanjer for
att kompensera for bristande stod fran den egna partiledningen, och person-
valskampanjer hade haft betydelse for att invandrare blivit valda till kommu-
nala uppdrag, framfor allt till ersdttaruppdrag. Personvalssystemet hade ocksé
okat invandrade partimedlemmars engagemang i framfor allt storstdderna,
som annars beskrevs som miljoer som generellt sett var minst gynnsamma for
personvalskampanjande. I studien papekades att vad som gar att dstadkomma
i 0kad invandrarrepresentation genom éndrade nominerings- och valforfaran-
den dndé torde vara marginellt i forhéllande till vad som skulle vara mdjligt
om partierna i storre utstrickning hade formaga att integrera fler personer
med invandrarbakgrund i sina organisationer. Radets beddmning av resultaten
blev att personvalsreformen knappast vare sig hade gynnat eller missgynnat
invandrarkandidaterna. Vissa positiva effekter fanns dock som enligt radet
forhoppningsvis kunde leda till att partierna lyckades f& med fler personer
med invandrarbakgrund i sina organisationer.

I tabell 4:4 redovisas andel utrikes fodda ledaméter i de politiska forsam-
lingarna 1994-2002. Som framgéar av tabellen har andelen utrikes fodda 6kat i
bade riksdag, kommunfullméktige och landstingsfullmédktige efter personvals-
reformens inférande. Jamfort med deras andel i befolkningen ar de emellertid
alltjamt underrepresenterade pé alla politiska nivaer.

TABELL 4:4 ANDEL UTRIKES FODDA OCH VALDA 1994, 1998 OCH 2002 (%)

Val 1994 1998 2002

Riksdag 2 2 5

Kommunfullméktige 5 5 6

Landstingsfullméktige 4 6 7
Killa: SCB

I vilken utstrickning de utrikes fodda ledaméterna dr personvalda framgér
inte av tabellen, och det gar inte att utifrdn den dra nagra sikra slutsatser i vad
mén den positiva utvecklingen av andelen utrikes fodda i riksdag, kommun-
fullméktige och landstingsfullmiktige har att géra med personvalet. Dock
finns det inget som talar for att personvalet missgynnar kandidater med in-
vandrarbakgrund, snarare tviartom (jfr Kommunaktuellt 2002).

4.2 Fortroenderoll

Inre kandidategenskaper har att géra med de valdas representationsstil eller
foretriadarroll. Fragan i detta ssmmanhang ir allstd om personvalda kandidater
i dessa avseenden skiljer sig fran icke personvalda kandidater. Infor person-
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valsreformen fanns pé flera hall positiva forvantningar pa personvalet. Man
hoppades att personvalet skulle medfora att de fortroendevalda blev mer
kdnda i sina valkretsar och mer forankrade hos sina viljare, vilket i sin tur
skulle kunna leda till dkat valdeltagande. Pa andra héll var forvéntningarna
negativa. Man befarade att personvalet skulle leda till ett storre behov for
enskilda kandidater att profilera sig pd bekostnad av sina partier, vilket i
forlaingningen kunde ha negativ effekt pa partisammanhéllningen i de beslu-
tande forsamlingarna och forsvara den parlamentariska beslutsprocessen.

Studier av hur det tyska blandvalssystemet fungerar tyder pa att olika kan-
didategenskaper betonas beroende pa varifrn — partiet eller vdljarna i valkret-
sen — kandidaterna hémtar sitt mandat (Isberg 2003 s. 17). Valsystemet i
Tyskland bestér av tva val: valkretsval, som &r majoritetsval i enmansvalkret-
sar och kan beskrivas som ett slags personval, och listval, som &r val pa parti.
Undersokningar visar att beredskapen att utfora arbete i valkretsen anses
betydligt viktigare bland kandidater i valkretsvalen dn bland kandidater i
listvalen. Dédremot anses innehav av positioner inom partiet vara viktigare
bland kandidater i listvalen &n bland kandidater i valkretsvalen.

Om resonemanget om personvalssystemets effekter pa de valdas represen-
tationsstil och foretrddarroll har fog for sig borde personvalda riksdagsleda-
moter uppvisa en hogre individuell aktivitet i riksdagsarbetet och starkare
profilering gentemot sina respektive partier &n icke personvalda riksdagsle-
damoéter. Som maétt pa individuell aktivitet i riksdagsarbetet kan i undersok-
ningen anvéindas antal egenmotioner och antal frigor for skriftliga svar, och
som matt pa profilering gentemot partiet kan anvéndas franvaro vid omrost-
ningar i kammaren och avvikelse fran partilinjen vid votering i kammaren
(Anckar, Karvonen & Isaksson 2001 s. 55). Det kan forvisso diskuteras i vad
man dessa métt verkligen miter vad de dr avsedda att mita. Ledamoternas
individuella aktivitet i riksdagsarbetet och profilering gentemot sina partier
skulle sékert kunna mitas pa andra, mer tillforlitliga sétt, t.ex. i form av akti-
viteter som riktar sig gentemot véljarna i den egna valkretsen eller uttalanden
i medier ddr vederborande ledamot framfor stdndpunkter som avviker fran det
egna partiets linje. Att studera sddana matt pa individuell aktivitet och profile-
ring gentemot sitt eget parti skulle dock forutsitta tillgang till andra data och
metoder dn de som dr mojliga att tillga inom ramen for denna rapport. Mot
bakgrund av detta bor emellertid resultaten i undersékningen nedan tolkas
med forsiktighet.

Pa konstitutionsutskottets kanslis uppdrag har riksdagens utredningstjanst
tagit fram data om antal egenmotioner, antal fragor for skriftliga svar, fran-
varo vid omrostningar och antal avvikelser fran partilinjen for samtliga riks-
dagsledamoter under 2002/03 &rs riksmote. Dataméngden har sedan analyse-
rats statistiskt i konstitutionsutskottets kansli.

I tabell 4:5 redovisas samband mellan personval och individuell aktivitet i
riksdagsarbetet. Ingar gor enbart riksdagsledamdter som varit i tjanst under
hela riksmotet. Forst i tabellen studeras antal egenmotioner. Totalt lade i
genomsnitt varje riksdagsledamot cirka elva egenmotioner under 2002/03. Av
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tabellen (Modell 1) framgér att de tio ledamoter som var personvalda och som
stod pa icke valbar plats pa sitt partis lista i genomsnitt skrev sju fler egen-
motioner dn de ledamé&ter som blev invalda enbart pa grund av sin listplace-
ring. De personvalda som stod pa valbar plats och som dessutom blev person-
valda skrev i genomsnitt &nnu fler motioner, cirka tio fler &n de enbart list-
valda.

Resultaten visar att personvalda ledaméter — badde de som stod pd valbar
plats och de som inte stod pa valbar plats — &r mer aktiva i form av motions-
skrivande dn icke personvalda. Som framgatt i det foregaende &r gruppen
personvalda som inte stod pa valbar plats liten och antal motioner hos en-
skilda ledamoter kan paverka sambandet. Variationen inom de olika grupper-
na av ledaméter ar ocksa forhallandevis stor, dvs. det finns dven personvalda
ledaméter som skrivit fa motioner och listvalda ledamoter som skrivit ménga
motioner. Den statistiska analysen ger dock vid handen att sambandet mellan
personval och antal motioner dr systematiskt; skillnaden mellan personvalda
som stod pé icke valbar plats och listvalda'® respektive mellan personvalda
som stod p4 valbar plats och listvalda'® ir statistiskt signifikant.

Mest aktiva dr de som &r invalda bdde pd personrdster och listplacering,
vilket kan tyckas nagot mérkligt. Om det nu &r personvalet som har betydelse
for individuell aktivitet i riksdagsarbetet borde de som enbart dr personvalda
uppvisa en atminstone lika hog grad av aktivitet som de som &r bade person-
valda och listvalda. En sjdlvklar invindning &r att det inte enbart dr personval
som kan ha samband med riksdagsledamdters individuella aktivitet i riks-
dagsarbetet. Andra tdnkbara faktorer kan t.ex. vara ledamdternas position i
partiet och partigruppen, ledande uppdrag i utskott, tid som riksdagsledamot,
partitillhorighet och individegenskaper som kon och alder.

I tabell 4:5 (Modell 2) redovisas samband mellan personval och individuell
aktivitet i riksdagsarbetet med hénsyn till dessa faktorer. Som framgar av
tabellen skriver de personvalda riksdagsledaméterna alltjamt fler egenmot-
ioner dn de enbart listvalda riksdagsledamoéterna. Det vill séga, dven nér hin-
syn tas till position i partiet och partigruppen, ledande utskottsuppdrag, tid
som riksdagsledamot, partitillhdrighet, kon och élder 4r de som &r person-
valda mer aktiva i detta avseende dn de som enbart dr listvalda. Skillnaden
mellan personvalda som stod pa icke valbar plats och listvalda®® respektive
mellan personvalda som stod pa valbar plats och listvalda®! ér alltjimt statist-
iskt signifikant. Vidare forsvinner skillnaden mellan dem som &r enbart per-
sonvalda och dem som &r bade personvalda och listvalda (b = 7,1 respektive
8,0). De som blivit personvalda &r alltsi mer aktiva dn de som inte blivit
personvalda, och om de personvalda stod pa valbar plats eller inte pa sitt
partis lista tenderar att sakna betydelse. Av tabellen framgér ocksé att ordfo-
randena och vice ordforandena i partigrupperna, ordférandena och vice ordfo-
randena i utskotten, nya ledamoter och s.k. nygamla ledamdter skriver farre

18 Signifikanta pa 95 % siikerhetsniva.
1 Signifikanta p& 99 % sikerhetsniva.
20 Signifikanta pd 95 % sikerhetsniva.
2! Signifikanta p& 99 % siikerhetsniva.
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egenmotioner dn genomsnittet. Fler egenmotioner d4n genomsnittet skriver,
forutom de personvalda, foretrddare for samarbetspartierna (v och mp), fore-
tridare for oppositionspartierna (m, fp, kd och c) och kvinnor.

TABELL 4:5 PERSONVALDA I RIKSDAGEN OCH INDIVIDUELL AKTIVITET (LINJAR

REGRESSION)

Modell 1 Modell 2
Variabler b b
Egenmotioner
Personvald, ej valbar plats 7,0 7,1
Personvald, valbar plats 10,5 8,0
Gruppordforande - -5,0
Fértroenderad e.d. - -0,8
Utskottspresidium - -2,5
Ny ledamot - -9,8
Nygammal ledamot - -4.8
Samarbetsparti - 2,4
Oppositionsparti - 59
K&n (man—kvinna) - 3,3
Alder (per 10 ar) - -1,0
N =329 R’=0,14 R?=030
Fragor for skriftliga svar
Personvald, ej valbar plats 4.4 3,5
Personvald, valbar plats 1,8 0,6
Gruppordforande - -4,5
Fértroenderad e.d. - -0,5
Utskottspresidium - -1,1
Ny ledamot - -1,3
Nygammal ledamot - 0,2
Samarbetsparti - 3,0
Oppositionsparti - 4,0
Ko6n (man—kvinna) - 0,6
Alder - -1,0
N =330 R>=10,03 R’=0,18

Kdlla: Riksdagens utredningstjénst

Kommentar: 1 tabellen redovisas ostandardiserade regressionskoefficienter (b). Med personvald, ej valbar
plats avses ledaméter som erhallit personrdster om minst 8 % av partiets roster och som utan dessa inte
hade blivit valda. Med personvald, valbar plats avses ledaméter som erhéllit personrdster om minst 8 %
av partiets roster men som skulle blivit valda dven i ett system utan personrdster p.g.a. sin placering pa
listan. Med gruppordforande avses ordforande och ev. vice ordférande i partigrupperna i riksdagen. Med
fortroenderad avses ledamot av partigruppernas fortroenderad, styrelse eller liknande. Med utskottspresi-
dium avses ordforande och vice ordférande i utskott. Med ny ledamot avses ledamot som sitter sin forsta
mandatperiod i riksdagen. Med nygammal ledamot avses ledamot som inte satt i riksdagen forra mandat-
perioden men som har suttit i riksdagen tidigare. Med samarbetsparti avses foretradare for Vinsterpartiet
och Miljopartiet de grona. Med oppositionsparti avses foretrddare for Moderata samlingspartiet, Folkpar-
tiet liberalerna, Kristdemokraterna och Centerpartiet. Enbart riksdagsledaméter som varit i tjanst under
hela riksmotet ingér i analyserna.

I tabell 4:5 studeras ocksa antal fragor for skriftligt svar som stéllts till stats-
radden. Ju fler fragor en ledamot stéllt, desto hdgre individuell aktivitet kan
ledamoten ségas uppvisa i riksdagsarbetet. I genomsnitt stéllde riksdagsleda-
mdterna under 2002/03 cirka fyra fragor per ledamot. Som framgar av tabel-
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len (Modell 1) var de personvalda som inte stod pa valbar plats ndgot mer
aktiva i detta avseende &n de som enbart var listvalda; i genomsnitt stéllde de
drygt fyra fler frAgor.?? De personvalda som stod p& valbar plats, dvs. som
bade ér listvalda och personvalda, stillde i genomsnitt knappt tva fler fragor
dn de listvalda.”> Om hénsyn tas till andra faktorer som kan tinkas ha bety-
delse for antalet stéllda frdgor (Modell 2) blir skillnaden mellan personvalda
och icke personvalda mindre. Nér det géller de personvalda som stod pa val-
bar plats i valet &r skillnaden knappast langre ndmnvérd; att dessa stiller fler
fragor én listvalda kan alltsa snarast hinforas till andra faktorer 4n till att de &r
personvalda. De som &r personvalda och som stod pd icke valbar plats tende-
rar dock alltjimt att stdlla fler frAgor dn listvalda. Skillnaden ar statistiskt
signifikant.* Av tabellen framgar ocks4 att foretriidare for oppositionspartier-
na och samarbetspartierna stillde fler fradgor &n genomsnittet. Ordférandena
och vice ordférandena i partigrupperna, nya ledamoéter samt ledamdoter med
hogre alder tenderar att stilla farre fragor &n genomsnittet.

Sambandet mellan personvalet och ledaméternas profilering gentemot det
egna partiet studeras i tabell 4:6. Forst studeras franvaro vid omrostningar i
kammaren. I genomsnitt var riksdagsledaméterna borta fran ca 14 % av om-
rostningarna under 2002/03. Som framgar av tabellen (Modell 1) var de per-
sonvalda som inte stod pa valbar plats pa sitt partis lista borta nagot oftare &n
de som enbart var listvalda. I genomsnitt var deras frdnvaro ca 7 procenten-
heter hogre. Aven de personvalda som stod pé valbar plats var borta oftare 4n
de som enbart var listvalda.?> Om hénsyn tas till andra faktorer som kan tén-
kas péaverka nérvaron i kammaren (Modell 2) minskar dock skillnaden mellan
personvalda och listvalda, och det gér knappast lédngre att tala om att de forra
kdnnetecknas av att oftare vara franvarande vid omréstningar &n de senare.
Grupper som déremot oftare dr franvarande &r framfor allt, som framgér av
tabellen, gruppordféranden, déribland partiordféranden, och utskottsordfo-
randen.

Vad giller avvikelser fran partilinjen kan de vara av tre slag (Anckar, Kar-
vonen & Isaksson 2001 s. 57): ledamoten avstir—partiet rostar ja eller nej,
partiet avstar—ledamoten rdstar ja eller nej samt rostning kontrért partilinjen.
Forst kan konstateras att avvikelser fran partilinjen i det stora hela inte &r
sarskilt vanliga. I genomsnitt under 2002/03 avvek varje ledamot frén parti-
linjen cirka fem génger.”s Av tabell 4:6 (Modell 1) framgér dock att person-
valda ledamoter avvek négot oftare én listvalda. I genomsnitt avvek person-
valda som inte stod pé valbar plats vid knappt fyra fler voteringar &n listvalda.
Motsvarande for personvalda som stod pa valbar plats dr drygt tva fler avvi-
kelser. Om hénsyn tas till andra faktorer som kan tdnkas paverka antalet avvi-
kelser fran partilinjen (Modell 2) visar sig emellertid sambandet mellan per-

22 Signifikanta pd 95 % sikerhetsniva.

23 Signifikanta p& 95 % sikerhetsniva.

24 Signifikanta pd 95 % sikerhetsniva.

25 Signifikanta p& 99 % sikerhetsniva.

26 Inbegriper samtliga voteringar (ej bara huvudvoteringar). Hinsyn har tagits till ev.
felaktiga voteringar som anmalts till kammarkansliet.
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sonval och antal avvikelser i stort sett forsvinna. Storst bendgenhet att avvika
har foretrddare for samarbetspartierna, foretrddare for oppositionspartierna
och nygamla ledaméter. Minst bendgenhet att avvika har ordférande och vice
ordférande i partigrupperna.

TABELL 4:6 PERSONVALDA I RIKSDAGEN OCH PROFILERING GENTEMOT PAR-
TIET (LINJAR REGRESSION)

Modell 1 Modell 2
Variabler b b
Franvaro vid omrostningar
Personvald, ej valbar plats 6,6 2,0
Personvald, valbar plats 8,0 3,6
Gruppordforande - 32,2
Fortroenderad e.d. - 1,0
Utskottspresidium - 6,2
Ny ledamot - -1,5
Nygammal ledamot - 39
Samarbetsparti - 1,4
Oppositionsparti - 2,1
Kon (man—kvinna) - 24
Alder (per 10 ar) - -0,4
N=331 R?=0,05 R’=0,30
Avvikelse fran partilinjen
Personvald, ej valbar plats 3,5 0,4
Personvald, valbar plats 2,3 0,8
Gruppordforande - -3,8
Fortroenderad e.d. - -0,6
Utskottspresidium - 0,1
Ny ledamot - 0,9
Nygammal ledamot - 2,7
Samarbetsparti - 8,3
Oppositionsparti - 4,7
Kon (man—kvinna) - -0,2
Alder - -0,0
N =330 R?=0,04 R’=0.34

Kdlla: Riksdagens utredningstjénst

Kommentar: 1 tabellen redovisas ostandardiserade regressionskoefficienter (b). Med personvald, ej valbar
plats avses ledaméter som erhallit personrdster om minst 8 % av partiets roster och som utan dessa inte
hade blivit valda. Med personvald, valbar plats avses ledaméter som erhéllit personrdster om minst 8 %
av partiets roster men som skulle blivit valda dven i ett system utan personrdster p.g.a. sin placering pa
listan. Med gruppordforande avses ordforande och ev. vice ordforande i partigrupperna i riksdagen. Med
fortroenderad avses ledamot av partigruppernas fortroenderad, styrelse eller liknande. Med utskottspresi-
dium avses ordforande och vice ordférande i utskott. Med ny ledamot avses ledamot som sitter sin forsta
mandatperiod i riksdagen. Med nygammal ledamot avses ledamot som inte satt i riksdagen forra mandat-
perioden men som har suttit i riksdagen tidigare. Med samarbetsparti avses foretradare for Vinsterpartiet
och Miljopartiet de grona. Med oppositionsparti avses foretradare for Moderata samlingspartiet, Folkpar-
tiet liberalerna, Kristdemokraterna och Centerpartiet.

Analyserna kan ségas visa att det finns en tendens att personvalda ledamoter
uppvisar en ndgot hogre individuell aktivitet, sdsom det hér studeras i form av
egenmotioner och fragor for skriftliga svar, i riksdagsarbetet an listvalda. De
personvaldas profilering gentemot sina partier dr dock inte ndmnvirt starkare,
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sa den hogre aktiviteten kan inte séigas ga ut Over partisammanhallningen,
sasom den hér studeras. Det bor vidare ndmnas att det finns en spridning
bland de personvalda och bland de listvalda. Vissa personvalda ledaméter
skriver forhallandevis fa egenmotioner och stéller forhallandevis fa fragor for
skriftliga svar, medan det motsatta géller for vissa listvalda ledaméter. Pa en
allmén nivé tycks det emellertid finnas vissa, om &n inte nigra dramatiska,
skillnader mellan det sétt pa vilket personvalda och listvalda riksdagsledamo-
ter utdvar sitt fortroendeuppdrag.

4.3 Sammanfattning — kandidaterna

Hur personvalet 2002 paverkade kandidaterna studeras med avseende pa yttre
och inre kandidategenskaper. Vad giller yttre egenskaper ér frdgan om per-
sonvalet forsvarade for kvinnor, unga och invandrare att bli valda. De inre
kandidategenskaperna har att géra med de valdas representationsstil eller
foretradarroll.

Sedan personvalsreformen inférdes 1998 har andelen kvinnor i riksdagen
okat nagot, medan den 1 stort sett legat still i kommunfullméktige och lands-
tingsfullméktige. Studerar man andelen personrdster pa kvinnliga och man-
liga kandidater framkommer att den é&r klart 1dgre pa de forra &n pé de senare
bade i riksdagsvalet, kommunfullméktigvalen och landstingsfullméktigvalen.
Satt i relation till andelen kvinnliga och manliga kandidater férsvinner dock
skillnaden 1i stort sett; andelen personrdster som lagts pa kvinnliga kandidater
dr ungefar densamma som andelen kvinnliga kandidater. I vissa valkretsar
och kommuner rdder dock stora skillnader mellan hur méanga personrdster
som lagts pd kvinnor respektive mén. En viktig forklaring till att manliga
kandidater erholl fler personrdster 4n kvinnliga dr sannolikt att de forra i
storre utstrickning var toppkandidater; det &r sedan tidigare ként att de som
star hogt upp listorna samlar fler personrdster én 6vriga kandidater. Kvinnliga
toppkandidater visar sig inte heller genomgédende ha svérare att bli person-
valda dn manliga toppkandidater. Jimfort med 1998 é&rs val har kvinnliga
kandidater flyttat fram sina positioner i personvalet. Det finns inget som tyder
pa att personvalet missgynnar kvinnliga kandidater.

Den aldersméssiga sammanséttningen har inte dndrats nimnvart sedan per-
sonvalsreformen. Medelaldern bland de personvalda skiljer sig knappt alls
fran medelaldern bland samtliga valda, vare sig i riksdagen, kommunfullmék-
tige eller landstingsfullmiktige. Alder forefaller siledes inte ha nagon storre
betydelse for vilka som blev personvalda.

Andelen invandrare i riksdagen, kommunfullméktige och landstingsfull-
méktige har utvecklats positivt sedan personvalsreformen. I vilken utstriack-
ning de personvalda har invandrarbakgrund framgér inte av de undersdkning-
ar som ligger till grund for rapporten, men det finns inget som tyder pé att
personer med invandrarbakgrund har missgynnats av personvalet. Snarare
indikerar vissa uppgifter att kandidater med invandrarbakgrund klarar sig vl
sa bra eller t.o.m. béttre i personvalet &n andra kandidater.
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De valdas representationsstil eller foretrddarroll studeras i rapporten som
dels individuell aktivitet i riksdagsarbetet i form av antal egenmotioner och
antal fragor for skriftliga svar, dels profilering gentemot det egna partiet i
form av nédrvaro i kammaren och avvikelse fran partilinjen. Undersdkningen
visar att personvalda riksdagsledamdter i genomsnitt dr mer aktiva dn icke
personvalda, dvs. enbart listvalda. Bdde personvalda som stod pd valbar plats
och de som inte stod pa valbar plats tenderar att skriva fler egenmotioner 4n
de som &r enbart listvalda. Sambanden stér sig vid kontroll for partitillhorig-
het, position i partierna och i utskottet, tid i riksdagen, kon och &lder. Till viss
del stdller personvalda ledamdter dven fler frAgor for skriftliga svar &n enbart
listvalda. Ddremot skiljer sig personvalda och listvalda inte &t nér det géller
profileringen gentemot det egna partiet. Med hénsyn tagen till andra faktorer
som kan tdnkas ha betydelse i ssmmanhanget dr de varken oftare franvarande
vid omrostningar i kammaren eller mer bendgna att avvika fran partilinjen.

Resultaten indikerar séledes att personvalet kan medfora att ledaméternas
individuella aktivitet i riksdagsarbetet 6kar, men att det inte gér ut 6ver parti-
sammanhéllningen. Det bor dock papekas att undersdkningen dr begridnsad
vad giller bade det empiriska underlaget och de studerade variablerna. Det
kan diskuteras i vilken utstrickning de studerade variablerna verkligen maéter
det som de dr avsedda att méita. Man bor dérfor vara forsiktig med att dra
ndgra mer ldngtgdende slutsatser av resultaten.
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5 Personvalssystemets utformning

Personvalsinslag 1 ett valsystem kan utformas pa flera olika sétt (Anckar,
Karvonen & Isaksson 2001 s. 25 f.). Starkast personvalsinslag foreligger nir
personrdster dr det enda kriteriet for vilka som viéljs. I takt med att andra
faktorer tillméts betydelse — vanligtvis partiernas kandidatrangordning pa
listan — forsvagas personvalet. Nér véljarna enbart kan rdsta pa parti eller ett
partis lista dr valsystemet ett renodlat partival. Ett specialfall utgdrs av val i
enmansvalkretsar. Sddana 4r i strikt mening inga personval eftersom partierna
endast nominerar en kandidat per valkrets och foljaktligen inte erbjuder vil-
jarna mojlighet att védlja mellan flera kandidater. Daremot tenderar valkam-
panjer i sdidana system att bli personcentrerade.

Jamfors valsystem bland vérldens demokratier framkommer att personval i
kombination med partilista, slutna partilistor och val i enmanskretsar dr unge-
far lika vanliga (jfr Anckar, Karvonen & Isaksson 2001 s. 32). Nagot mindre
vanliga ér blandade system, som t.ex. det tyska. Minst vanliga dr personval
utan partilistor. I de ldnder som tillimpar personval i kombination med parti-
lista &r det ndgot vanligare med starkt personvalsinslag, dvs. att enbart de
personliga rostetalen avgér vilka kandidater som blir valda, 4n med svagt
personvalsinslag, dvs. att personrdsternas betydelse begriansas av t.ex. aritme-
tiska spérrar.

Infor personvalsreformen diskuterade Personvalskommittén flera tinkbara
utformningar av personvalssystemet (SOU 1993:21). En viktig fraga som
behandlades var hur starkt personvalsinslaget skulle vara. Hur stort inflytande
borde viljarna respektive partierna ha? En annan diskussion géllde rétten att
kandidera i flera valkretsar. Andra diskussioner om personvalet har bl.a. géllt
valkretsarnas storlek med avseende pa mojligheten att bli personvald och
finansiering av personvalskampanjer.

5.1 Spéarrnivéernas storlek

Spéarren for att bli personvald ar som bekant 8 % i riksdagsvalet och 5 %
valen till kommun- och landstingfullméktige. Personvalskommittén ansag att
en spérr borde ligga ndgonstans i intervallet 5—10 % (SOU 1993:21 s. 122 f.).
Eftersom det var svért att ha ndgon uppfattning om hur méanga som skulle
viélja att personrdsta forordade kommittén en viss forsiktighet i faststdllandet
av sparrnivdn — nivan borde hellre ligga ndgot hogre 4n for lagt. Om ménga
valde att personrdsta skulle personvalsinslaget 6ka d&ven om spérren 1lag hogt.
Kommittén foreslog mot denna bakgrund att nivan i riksdagsvalet sattes till
8 %. Skulle det visa sig lampligt att, sedan erfarenheter vunnits av det nya
personvalssystemet, ytterligare dka personvalsinslaget skulle det enligt kom-
mittén vara litt att justera spéarren. I kommun- och landstingsfullmiktigvalen
stannade kommittén for en sparrniva om 5 %.
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I den proposition som behandlade Personvalskommitténs forslag angav
den dévarande regeringen att sparrnivan borde ligga pd 8 % vid forsta riks-
dagsvalet med personval, men att den vid paféljande val borde kunna sidnkas
(prop. 1993/94:115). Riksdagen ldmnade uttalandet utan erinran (bet.
1993/94:KU44 och 1994/95:KU1).

Den s.k. Nomineringsritts- och valkretskommittén hade i uppdrag att f61ja
upp och utvirdera det dokade personvalsinslag som forekommit pd forsok i
vissa kommuner vid 1994 ars val samt i valet till Europaparlamentet 1995.
Kommittén anség att personvalet hade fitt for litet genomslag och menade att
de val som héllits med personrdstning indikerade att nivdn pa spérren i varje
fall borde nérma sig den av Personvalskommittén foresprakade lagsta nivén,
dvs. 5 % (SOU 1996:66 s. 80). Kommittén anforde dock att den trots det inte
foreslog ndgon fordndring av sparrnivan infor 1998 érs val, utan en justering
av nivan borde ansta till dess att det fanns erfarenhet av personrdstning i full
skala.

Regeringen gjorde ater bedomningen att forsiktighetsprincipen var att £6-
redra (prop. 1996/97:70). Enligt regeringen innebar det att spérrnivan i ett
inledningsskede sattes nagot hogre for att senare eventuellt kunna justeras
nedédt. Konstitutionsutskottet tillstyrkte regeringens forslag om spérregler.
Vidare foreslog utskottet att personvalsreformen skulle bli foremél for en
parlamentarisk utvérdering, som bl.a. skulle omfatta 8-procentspérrens inver-
kan pé personvalets genomslag (bet. 1996/97:KU16).

Utvérderingen, som genomfordes av Rédet for utvédrdering av 1998 ars val,
foranledde inget forslag om sénkning av spdrrnivaerna (SOU 1999:136
s. 117 £.). Till grund for sin uppfattning angav radet tva skil. For det forsta
visar erfarenheten att mer ingripande fordndringar i valsystem inte séllan
leder till oférutsedda effekter, varfor det kunde ifragaséttas om det var lamp-
ligt att genomfora storre fordndringar med den begrinsade erfarenhet som
foreldg. For det andra ansag radet att ett 6kat personvalsinslag hellre skulle
astadkommas genom ett okat valdeltagande och 6kad personrdstning dn ge-
nom justering av spérrarna nedét. Eftersom andelen personrdstande sannolikt
skulle 6ka successivt i kommande val kunde ocksé, enligt rdet, véljarinfly-
tandet pa kandidaturvalet forvintas oka. Ytterligare ett skdl emot att fordndra
sparrnivan var enligt radet att de flesta viljare enligt de undersokningar som
radet 1atit genomfora inte dnskade nagon fordndring av personvalsinslaget.

Konstitutionsutskottet behandlade i betéinkande 2001/02:KUS8 flera mot-
ioner med yrkanden om stirkt personvalsinslag genom sénkning eller bortta-
gande av spérrarna. Utskottet vidholl sin tidigare bedomning att ytterligare
erfarenheter av personvalssystemet bor avvaktas innan utskottet foreslar ngra
forandringar (s. 64). Motionerna avstyrktes séledes.

I debatten har saledes framforts flera olika uppfattningar om vilken niva
personvalssparren bor ha, frén 10 % till att spérren tas bort helt. Effekterna av
olika sparrnivaer studeras i tabell 5:1. Tabellen visar hur manga av riksdagens
ledaméter som i 2002 ars riksdagsval skulle blivit utan mandat jamfort med
ett system utan personval (direkt effekt). Redovisningen &r uppdelad per
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valkrets och valkretsarna dr rangordnade efter storlek. Det bor dock forst
poéngteras att jamforelsen &dr hypotetisk satillvida att olika sparrnivéer sjalv-
klart kan tdnkas paverka dels kandidaternas engagemang i personvalet, dels
viljarnas benédgenhet att avge personrdst. Det dr med andra ord inte sjdlvklart
att véljarnas val blivit desamma i ett personvalssystem med t.ex. ldgre per-
sonvalsspdrr dn den géllande (8 %). Sérskilt géller detta jaimforelsen med ett
system helt utan spérr. Ett sddant system torde medféra visentligt annorlunda
omsténdigheter: Pressen pad kandidaterna att bedriva personvalskampanjer
torde bli betydligt storre, och véljarnas incitament att personrdsta skulle dka
klart eftersom personvalet skulle f ett direkt genomslag.

Med hénsyn till detta kan, som gjordes i foregdende avsnitt, konstateras att
den nuvarande ordningen med en personvalsspérr pad 8 % resulterade i att tio
kandidater som stod pa icke valbar plats blev personvalda och séledes tog sig
forbi partiernas kandidatrangordning. Dessa tio, som utgdr knappt 3 % av
riksdagens samtliga ledaméter, dr spridda pa sju valkretsar. En hégre person-
valssparr pa 10 % skulle ha inneburit att tva av de tio kandidaterna inte blivit
invalda, och de som blivit invalda skulle varit spridda pé sex valkretsar. Vi-
dare kan konstateras att ingen kandidat fran de storsta valkretsarna blivit
personvald. Detsamma giller for de minsta valkretsarna.

Med en liagre personvalssparr pd 5 %, vilket ju dr den som tillimpas i
kommun- och landstingsfullmiktigvalen, skulle antalet personvalda som stod
pa icke valbar plats i 2002 ars riksdagsval ha dkat till 22 eller drygt 6 % av
riksdagens ledamdter. Dessa skulle ha varit spridda pa 16 valkretsar. Som
framgar av tabell 5:1 skulle alltjimt ingen eller nédstan ingen kandidat fran de
storsta och de minsta valkretsarna ha blivit personvald.

Ett borttagande av personvalssparren skulle sjdlvklart betyda maximalt ge-
nomslag for viljarnas personval. Vilka ledaméter som blir invalda avgors da
helt och hallet av véljarnas personrdster. Appliceras en sadan ordning pa
resultatet i 2002 ars riksdagsval skulle 80 kandidater pa icke valbar plats ha
blivit personvalda, vilket motsvarar knappt en fjardel av riksdagens ledamo-
ter. Sérskilt stor skulle effekten ha blivit 1 de storsta valkretsarna. I t.ex. den
nést storsta valkretsen, Stockholms kommun, skulle antalet personvalda som
stod pé icke valbar plats ha 6kat fran ingen till 13. Antalet motsvarar ca 45 %
av samtliga ledaméter fran valkretsen. I de mindre valkretsarna, i vilka antalet
mandat som skall fordelas &r férre, skulle effekten emellertid ha blivit obetyd-
lig. Virt att notera dr vidare att ett borttagande av personvalsspérr enligt re-
sultatet 1 2002 ars riksdagsval inte skulle ha péaverkat férdelningen mellan
manliga och kvinnliga riksdagsledamoter negativt. Tvértom skulle antalet
kvinnor i riksdagen ha 6kat nagot, fran 158 till 163.
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TABELL 5:1 OLIKA SPARRNIVAERS EFFEKT I OLIKA VALKRETSAR JAMFORT MED
ETT SYSTEM UTAN PERSONVAL

Spérrmiva (%) Antal mandat
Valkrets 10 8 5 0 i riksdagen
Stockholms ldn 0 0 0 10 39
Stockholms kommun 0 0 1 13 29
Goteborgs kommun 0 0 0 6 18
Ostergotland 0 0 1 3 17
Jonkoping 0 0 1 2 13
Vistra Gotaland v. 0 0 1 1 13
Skane lén s. 1 1 2 3 14
Skane lan n. och 6. 0 1 2 3 11
Uppsala 0 0 0 4 12
Giévleborg 0 0 0 3 11
Dalarna 0 0 0 0 11
Virmland 0 0 1 1 11
Halland 0 0 0 2 11
Orebro 0 0 0 2 11
Skane lén v. 0 0 0 1 10
Malmé kommun 0 0 1 4 9
Vistra Gotaland n. 1 1 1 1 10
Visterbotten 2 3 3 4 11
Vistra Gotaland 6. 0 0 0 0 9
Vistmanland 0 0 2 3 10
Norrbotten 2 2 2 3 11
Sodermanland 0 0 1 3 11
Visternorrland 0 0 1 2 10
Kalmar 1 1 1 2 9
Vistra Gotaland s. 1 1 1 2 7
Kronoberg 0 0 0 1 7
Blekinge 0 0 0 0 6
Jamtland 0 0 0 1 6
Gotland 0 0 0 0 2
Totalt 8 10 22 80 349

Kiilla: Valmyndigheten

Kommentar: Valkretsarna dr rangordnade efter antal rostberittigade. Endast kandidater som klarat
personvalsspérren (10, 8 resp. 5 %). Kandidater som blivit invalda till f6ljd av dubbelvalsavveckling etc.
ingdr saledes inte i tabellen.

I tabell 5:2 studeras effekterna av olika spirrnivder men redovisningen &r
uppdelad per parti i stéllet for valkrets. Monstret kan sdgas paminna om det i
tabell 5:1. En sénkning av spérren frén 8 till 5 % skulle knappast ha ndgon
effekt pa sammansittningen av den storsta partigruppen, Socialdemokraterna;
antalet personvalda socialdemokrater som stod pé icke valbar plats, och som
siledes skulle ha gatt forbi partiets kandidatrangordning, skulle 6ka fran
dagens 1 till 2. Vidare, ju fler mandat ett parti har, desto storre effekt skulle
ett borttagande av sparrnivén fa. I den socialdemokratiska partigruppen skulle
antalet personvalda som stod pa icke valbar plats oka fran 1 till 41, vilket
motsvarar drygt var fjarde av partiets riksdagsledaméter. I partier med férre
mandat skulle effekten pa partigruppens sammanséttning i regel bli mindre. I
t.ex. den centerpartistiska partigruppen skulle antalet personvalda som stod pa
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icke valbar plats 6ka fran dagens 1 till 3, vilket motsvarar var sjunde av parti-
ets riksdagsledamoter.

TABELL 5:2 OLIKA SPARRNIVAERS EFFEKT FOR OLIKA PARTIER JAMFORT MED
ETT SYSTEM UTAN PERSONVAL

Spérrniva (%) Antal mandat
Parti 10 8 5 0 i riksdagen
S 1 1 2 41 144
M 4 4 9 16 55
Fp 0 0 2 4 48
Kd 0 0 1 5 33
v 2 2 3 7 30
C 0 1 3 3 22
Mp 1 2 2 4 17
Totalt 8 10 22 80 349

Killa: Valmyndigheten

Kommentar: Partierna ar rangordnade efter antal roster. Endast kandidater som klarat personvalsspérren
(10, 8 resp. 5 %). Kandidater som blivit invalda till foljd av dubbelvalsavveckling etc. ingér saledes inte i
tabellen.

Forklaringen till skillnaden mellan stora och smé partier samt stora och sméa
valkretsar torde ligga i att kandidater som stér dverst pd partiernas listor ten-
derar att f4 fler personréster dn kandidater som stér ldngre ned. I smd partier
och i sma valkretsar dr antalet mandat som skall fordelas farre &n i stora par-
tier och stora valkretsar. Mandatet i smé partier och i sma valkretsar tillfaller
saledes ofta toppkandidaterna, vilka ju skulle blivit invalda &ven i ett system
utan personval. Mojligheten for en kandidat ldngt ned pa listan att konkurrera
med en toppkandidat dr liten, men om det finns flera mandat har han eller hon
storre mojlighet att konkurrera med kandidater som star pa valbar plats under
toppkandidaten.

En annan vég att ga for att 6ka personvalets genomslag vore ett hdgre per-
sonvalsdeltagande. Som omndmnts ovan har hogre personvalsdeltagande i
debatten framforts som ett alternativ till sdnkt personvalsspérr. Motstandare
till att séinka spérren har menat att fler véljare framdver kan ténkas person-
rosta och dérmed skulle andelen personvalda ledaméter i de politiska forsam-
lingarna kunna oka dven med bibehdallen spérr. Personvalskommittén forut-
spadde i borjan av 1990-talet att mellan 30 och 50 % av valmanskaren pé sikt
skulle utnyttja mojligheten att rosta pa person (SOU 1993:21 s. 53); i kom-
munfullméktigvalen forutspaddes ett personvalsdeltagande pa mellan 50 och
70 % (s. 151 f.).

Mot denna bakgrund kan séledes forvintas att som mest hélften av viljarna
i framtiden kommer att personrdsta i riksdagsvalet — vilket 1 s fall skulle
innebdra en néstan dubbelt s stor andel som vid senaste riksdagsvalet da
26 % av viljarna personrdstade. Fragan &r vad ett sa hogt personvalsdelta-
gande skulle ha for effekt pa personvalets genomslag och kandidaturvalet.
Givet att personrdsterna pa olika kandidater i riksdagsvalet hade fordelat sig
pé samma sétt som i 2002 ars riksdagsval visar berdkningar att ett personvals-
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deltagande péd 50 % skulle ha resulterat i 25 personvalda ledaméter som stod
pa icke valbar plats och som alltsd hade tagit sig forbi sitt partis kandidat-
rangordning. Vid det realistiskt sett hogsta tinkbara personvalsdeltagandet
(50 %) skulle med andra ord den direkta effekten av personvalet i 2002 ars
riksdagsval ha varit 25 ledaméter i stillet for 10. Av de dessa skulle 11 ha
varit moderater, 3 folkpartister, 3 vénsterpartister, 3 centerpartister, 2 social-
demokrater, 2 miljopartister och 1 kristdemokrat.

Sammantaget visar genomgéangen att en sdnkning av personvalsspérren i
riksdagsvalet till 5 i stéllet for 8 % skulle ha viss effekt pa kandidaturvalet,
men det r0r sig inte om négra stora fordndringar. I 2002 drs riksdagsval skulle
antalet personvalda som inte stod pa valbar plats ha okat frdn 10 till 22. I
stéllet for sdnkt personvalsspérr har flera framhéllit stérre personvalsdelta-
gande bland viljarna som ett sétt att 6ka personvalets genomslag. Berdkning-
ar visar att ett hogre personvalsdeltagande skulle 6ka andelen personvalda i
riksdagen négot. Inte heller hér ror det sig dock om négra stora férandringar.

5.2 Valkretsarnas storlek och mdjligheten att bli
personvald

Som framgick i avsnitt 2 varierar de 29 valkretsarna i riksdagsvalet kraftigt i
storlek. Den minsta valkretsen, Gotlands ldn, hade infor 2002 ars riksdagsval
44 364 rostberittigade. Den storsta valkretsen, Stockholms 1én, hade 770 595
rostberéttigade. 1 flertalet valkretsar var antalet rostberdttigade mellan
100 000 och 250 000.

Fore 1998 ars val uttrycktes farhagor for att kandidater i framfor allt storre
partier i de storre valkretsarna valet skulle fa svart att komma Gver person-
valsspérren. I tva riksdagsmotioner foreslogs darfor att ingen spérr skulle
anviandas i de tva storsta valkretsarna riksdagsvalet, Stockholms 14n och
Stockholms kommun (mot. 1996/97:K20, mot. 1996/97:K206).

Rédet for utvdrdering av 1998 ars val konstaterade att andelen kandidater
som blivit valda genom personrdster i 1998 &rs val var lagre i de fyra storsta
valkretsarna 4n i flertalet Gvriga valkretsar, och att den framsta orsaken till det
torde vara att en sparr pa 8 % motsvarar s manga roster att det i praktiken &r
mycket svart for andra &n mycket vilkdnda politiker, som t.ex. partiledare, i
de storre partierna att samla s& méanga roster (SOU 1999:136 s. 118). Radet
diskuterade olika metoder for att komma till rdtta med problemet, bl.a. dndrad
valkretsindelning for att gora de storsta valkretsarna mindre. Ur principiell
synvinkel vore enligt rddet en fordndring av valkretsindelning tilltalande av
flera skal. I dagslaget framstar dock, menade radet, det inte som ett genom-
forbart alternativ. En fordndrad valkretsindelning skulle ocksé leda till svar-
bemiéstrade problem i friga om riksproportionaliteten i valsystemet. Rédet
diskuterade dven olika slags sdrregler for de storre valkretsarna, men konsta-
terade att de kunde verka forvirrande for véljarna och bli svdrhanterliga ur
valadministrativ synpunkt. Rédet stannade for att inte fororda nagon fordnd-

2003/04:KU13

61



2003/04:KU13

62

BILAGA 2 2003/04:URD6 PERSONVAL 2002

ringsmodell, men framforde forhoppningen att de modeller som det diskuterat
skulle kunna tjdna som underlag for vidare 6vervdganden i fragan (s. 127).

Fragan om en ny valkretsindelning behandlades av 1999 ars forfattningsut-
redning (SOU 2002:42 s. 71 f.). Utredningen konstaterade efter kontakter
med partiorganisationer i de berérda valkretsarna att det foreldg en negativ
instéllning till en ny indelning, och saledes saknades politiska forutsittningar
for en delning av de storre valkretsarna. Vidare skulle en dndrad valkretsin-
delning innebédra en rad svarbemaéstrade problem nir det géller riksproport-
ionaliteten i valsystemet. Utredningens samlade bedomning var att frigan om
delning av de tre storsta valkretsarna borde anstd och i stillet dvervigas i
samband med en mer samlad dversyn av hela valsystemet.

I tabell 5:3 redovisas antalet personvalda kandidater i respektive valkrets
(endast partier som tagit mandat). Valkretsarna ar rangordnade efter antal
rostberéttigade. For att ge en mer fullstindig bild av mgjligheten att bli per-
sonvald ingér inte bara personvalda kandidater som slutligen erh6ll mandat,
utan dven personvalda kandidater som lamnade sitt mandat till f61jd av dub-
belvalsavveckling (se vidare avsnitt 5:3).” Som framgar av tabellen tenderar
sannolikheten for att de valda kandidaterna ar personvalda att vara lagre i de
storre valkretsarna @n i de mindre. I de fem storsta valkretsarna — Stockholms
lin, Stockholms kommun, Géteborgs kommun, Ostergétlands lin och Jonko-
pings ldn — dr sannolikheten i genomsnitt ca 0,17 enheter. I de fem minsta
valkretsarna — Gotlands 1dn, Jdmtlands ldn, Blekinge 1én, Kronobergs lén och
Vistra Gotalands 1dn sodra — &r den genomsnittliga sannolikheten ca 0,53
enheter. Till viss del skulle skillnaden kunna bero pa att personvalsdeltagan-
det, som framgick i avsnitt 2, ofta &r hogre i sma valkretsar 4n i stora, varfor
en storre andel av de valda i sma valkretsar blir personvalda. Ytterligare ana-
lys visar dock att sannolikheten for att de valda kandidaterna dr personvalda
dr klart hogre i sma valkretsar &n i stora dven vid kontroll for personvalsdel-
tagandet.

Samtidigt bor det has 1 dtanke att det sdllan &r mer 4n en kandidat per parti
och valkrets som kommer dver personvalssparren, oavsett valkretsens storlek
(jfr SCB 2003a s. 271 f.); en ndrmare granskning ger vid handen att det i 2002
ars riksdagsval endast forekom i 14 fall.”® Att sannolikheten for att kandida-
terna i en valkrets dr personvalda dr lagre i stora valkretsar @n i smé torde
dérfor delvis ha sin grund i det faktum att antalet mandat per parti dr fler i
stora valkretsar dn i sma. Ett alternativ i undersdkningen skulle darfor vara att
berdkna i hur stor andel av de partier i en valkrets som tagit mandat som det
finns minst en personvald kandidat. Vid en sddan berdkning framkommer att
det i den storsta valkretsen — Stockholms 1&n — finns en personvald kandidat i

27 1 t.ex. Stockholms kommuns valkrets blev tre kandidater — AIf Svensson, Maria
Wetterstrand och Gudrun Schyman — personvalda, men ingen av dessa erholl partiets
mandat i valkretsen p.g.a. dubbelvalsavveckling, dvs. de tilltrddde ett mandat i en
annan valkrets ddr deras personliga rostetal var dnnu storre &n i Stockholms kommun.
28 Dessa #r Uppsala ldn (kd), Kronobergs lin (m), Kalmar lin (m), Vistra Gétalands
lan norra (m och ¢), Vistra Gotalands ldn dstra (m), Dalarna ldn (m), Vésterbottens 1én
(m, fp, c och mp) och Norrbottens ldn (s, m och kd).



2003/04:URD6 PERSONVAL 2002 BILAGA 2

fyra av de sju (57 %) partier som erhéllit mandat i valkretsen.?’ I Stockholms
kommun &r motsvarande siffror tre av sex (50 %), i Géteborgs kommun tre av
sex (50 %), i Ostergdtlands lin tvé av sju (29 %) och i Jonk&pings 1in fem av
sex (83 %). I den minsta valkretsen — Gotlands 1dn — har bada mandaten till-
fallit ett parti, och av dessa kandidater dr en personvald. I Jimtlands 14n finns
en personvald kandidat i tre av de tre (100 %) partier som tagit mandat, i
Blekinge lén tva av fyra (50 %), i Kronobergs ldn av fem av fem (100 %) och
i Vistra Gotalands ldn sddra tre av fem (60 %). Sett i ett sadant perspektiv
framstér inte skillnaden mellan stora och smé valkretsar som lika stor.

TABELL 5:3 ANTAL PERSONVALDA KANDIDATER I RESPEKTIVE VALKRETS

Valkrets Personvalda kandidater Antal mandat Sannolikhet
Stockholms ldn 4 39 0,10
Stockholms kommun 3 29 0,10
Goteborgs kommun 3 18 0,17
Ostergotland 2 17 0,12
Jonkoping 5 13 0,38
Vistra Gotaland v. 4 13 0,31
Skéne ldn s. 1 14 0,07
Skéne ldn n. och 6. 2 11 0,18
Uppsala 3 12 0,25
Giévleborg 4 11 0,36
Dalarna 4 11 0,36
Virmland 5 11 0,45
Halland 3 11 0,27
Orebro 5 11 0,45
Skane lén v. 2 10 0,20
Malmé kommun 1 9 0,11
Vistra Gotaland n. 5 10 0,50
Visterbotten 6 11 0,55
Vistra Gotaland 6. 3 9 0,33
Vistmanland 0 10 0,00
Norrbotten 6 11 0,55
S6dermanland 4 11 0,36
Visternorrland 3 10 0,30
Kalmar 5 9 0,56
Vistra Gotaland s. 3 7 0,43
Kronoberg 5 7 0,71
Blekinge 2 6 0,33
Jamtland 4 6 0,67
Gotland 1 2 0,50

Kdilla: Valmyndigheten

Kommentar: Valkretsarna ér rangordnade efter antal rostberéttigade. I tabellen ingar personvalda kandi-
dater inklusive de som lamnat sitt mandat vid dubbelvalsavveckling. Ifall den som dérvid tilltratt manda-
tet ocksa &r personvald riknas dock endast den kandidaten.

Sammantaget indikerar valstatistiken frdn 2002 &rs riksdagsval att det var
svéarare for kandidater att bli personvalda i stora valkretsar &n i sma. Till
bilden kan laggas att samtliga av dem som klarade personvalsspdrren i de tva
storsta valkretsarna — Stockholms 1dn och Stockholms kommun — var partile-

2 Inklusive de som limnat sitt mandat vid dubbelvalsavveckling.
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dare eller sprakror. Resultaten dverensstimmer med de slutsatser som gjordes
av Radet for utvéirdering av 1998 érs val. Att endast studera hur stor andel av
de valda kandidaterna i en valkrets som é&r personvalda ger dock en missvi-
sande bild eftersom den missgynnar valkretsar med manga mandat, dvs. stora
valkretsar.

5.3 Raitt att kandidera 1 flera valkretsar och
dubbelvalsavveckling

Enligt nuvarande bestimmelser finns inget krav pd att en kandidat méste vara
bosatt eller folkbokford i den valkrets ddr han eller hon kandiderar. Vidare féar
en kandidat kandidera i flera valkretsar och kan darfor bli vald i mer 4n en
valkrets. Om det hénder maste det avgoras vilken valkrets som han eller hon
skall foretrdda, vilket sker genom s.k. dubbelvalsavveckling. Enligt reglerna
for dubbelvalsavveckling i vallagen (1997:157) dr kandidatens personliga
rostetal avgorande dérvidlag. Kandidaten skall tilltrdda mandatet i den krets
dér han eller hon har fatt flest roster i forhallande till antalet roster for partiet.
Om kandidaten inte uppnétt personvalsspdrren avgor jamforelsetalet vilken
valkrets mandat han eller hon skall tilltrdda. Erséttare for den som dubbel-
valsavvecklats blir den som star pa tur att bli vald i valkretsen och som inte
redan &dr vald i ndgon annan valkrets. I forsta hand tillfaller mandatet den
kandidat som kommit dver spédrren med hogst personligt rostetal. Om ingen
har kommit dver spérren utses erséttare pa ett listtroget sitt. Om den som
dubbelvalsavvecklats blivit personvald tas hdnsyn dock endast till de valsed-
lar frén vilken den personvalda kandidaten fatt personrdster. Om ersittare
skall utses till den valda kandidat som fatt sitt mandat utan att ha blivit per-
sonvald tilldimpas listtroheten fullt ut.

Rédet for utvardering av 1998 érs val konstaterade att dubbelvalsavveckl-
ing forekommit i 31 fall i riksdagsvalet, vilket kan jamforas med 7 fall vid
1994 ars val (SOU 1999:136 s. 95 £.). I 26 fall gillde dubbelvalsavvecklingen
Alf Svensson. I flera valkretsar toppades Kristdemokraternas listor av Alf
Svensson, som ocksé blev personvald i flera valkretsar. Reglerna om dubbel-
valsavveckling innebar att Alf Svenssons eftertridare i manga fall blev en
kandidat utan anknytning till den aktuella valkretsen. Radet konstaterade att
forutsdgbarheten nir ett antal personer forekommer samtidigt pa en rikslista
och dessutom pa en eller flera kretslistor blir minimal (s. 139 f.). Problemen i
1998 éars val var dock inte primért férorsakade av personvalsreglerna, men
dessa innebar att forutsdgbarheten forsvarats. Rédet ansdg att effekterna av
dubbelval var olyckliga och riskerade att leda till att personvalsinslaget och
valsystemet som sadant forlorar i trovardighet. Problemen skulle enligt radet
minska om partierna nominerade varje kandidat i endast en valkrets. Regler
om att en kandidat endast far stilla upp i en valkrets, t.ex. krav pa s.k. bo-
stadsband, skulle dock innebédra en relativt stor begrdnsning av partiernas
mdjligheter att fritt lansera kandidater. En eventuell reglering skulle dven
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forsvéras av att det i den svenska valordningen inte finns ndgon anmélnings-
skyldighet av kandidater, nagot som radet ansdg borde gilla dven fortsitt-
ningsvis. Radet foreslog i stillet en bestimmelse i vallagen av normativ ka-
raktdr med inneborden att samma kandidat i riksdagsvalet inte bér fore-
komma i mer dn en valkrets. Det skulle med en saddan bestimmelse enligt
rddet inte framstd som sannolikt att ndgot av de etablerade partierna medvetet
lanserade kandidater i strid med vallagens rekommendationer.

I likhet med ridet ansdg regeringen att kandidaturer i flera valkretsar leder
till allvarliga nackdelar for véljarna (prop. 2001/02:53). Regeringen forutsatte
dock att partierna skulle medverka till att komma till ritta med problemet och
fann att det vid den aktuella tidpunkten inte fanns tillrdckliga skil att foresld
nagon lagstiftning. Regeringen uttalade dock att den var beredd att ater-
komma med forslag till lagstiftning om 2002 ars val visade att partierna inte
tog sitt ansvar.

Konstitutionsutskottet instimde i regeringens bedémning och ansag att
2002 ars val bor avvaktas innan eventuell ny lagstiftning 6vervags. Utskottet
avstyrkte dels en motion om regler for att forhindra kandidaturer i flera val-
kretsar, dels en motion om &ndrade regler for dubbelvalsavveckling (bet.
2001/02:KU8 s. 52).

Vad giller 2002 ars riksdagsval kan konstateras att dubbelvalsavveckling
forekom i 18 fall. Det dr en forhallandevis stor minskning jamfort med 1998
(31 fall), men antalet &r fortfarande klart hogre dn vid sista riksdagsvalet,
ar 1994, fore personvalsreformen (7 fall). Nedgéngen forklaras néstan helt av
att Kristdemokraterna — och inte heller ndgot annat parti — inte gick fram med
nagon rikslista 2002, utan i stéllet lanserade en kretslista i respektive valkrets;
11 av de 29 olika kretslistorna toppades dock av samma kandidat (Alf Svens-
son). Samtidigt som dubbelvalsavveckling blivit mindre vanligt forekom-
mande inom Kristdemokraterna har det blivit ndgot vanligare i andra partier.
Av de 31 dubbelvalsavvecklingarna i 1998 ars riksdagsval géillde 26 Kristde-
mokraterna (samtliga Alf Svensson), 3 Miljopartiet de grona (varav 2 Birger
Schlaug och 1 Marianne Samuelsson), 1 Folkpartiet liberalerna (Siw Persson)
och 1 Vinsterpartiet (Stig Sandstrom) (SOU 1999:136 s. 95). Av de 18 dub-
belvalsavvecklingarna i 2002 ars val géllde 8 Kristdemokraterna (samtliga
AIf Svensson), 7 Miljopartiet de grona (varav 4 Maria Wetterstrand och 3 Asa
Domeij) och 3 Vinsterpartiet (Ulla Hoffmann, Gudrun Schyman och Lars
Ohly 1 vardera) (Valmyndigheten 2002 bil. 8). Det ror sig i dessa fall inte om
nagra rikslistor utan om att samma kandidat har funnits med pa tvéa eller flera
kretslistor.

Sammantaget kan alltsa sdgas att antalet dubbelvalsavvecklingar minskade
i 2002 ars riksdagsval, och utvecklingen har saledes gatt i dnskad riktning.
Forklaringen till att dubbelvalsavvecklingarna blev farre var att inget av riks-
dagspartierna hade négon rikslista. Fortfarande forekommer dock att enskilda
kandidater kandiderar i flera valkretsar fast pa olika listor. Totalt blev sex
riksdagskandidater valda i tva eller flera valkretsar.
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5.4 Finansiering av personvalskampanjer

I juni 2002 beslutade regeringen att ge en sérskild utredare i uppdrag att dver-
véga hur man kan 6ka allménhetens insyn i hur de politiska partierna finansie-
rar sin politiska verksamhet och hur de personer som driver en s.k. person-
valskampanj finansierar den (dir. 2002:83, 2003:130, Ju 2002:07). Uppdraget
avsag savil rikstickande som lokala — exempelvis kommunala — partier och
kampanjer.

Utredningen, som antog namnet Utredningen om offentlighet for partiers
och valkandidaters intdkter, verlamnade sitt betdnkande (SOU 2004:22) den
2 mars 2004. I betidnkandet (s. 55 f.) konstaterar utredningen att den i riks-
dagsvalet 2002 uppgivna kostnaden for personvalskampanjer i omkring 40 %
av fallen (valda riksdagsledaméter) understeg 10 000 kr. Kampanjkostnader
pd mer dn 50 000 kr forekom i 8 % av fallen. Samtidigt konstaterar utred-
ningen att det forekommit en viss 6kning av kostnaderna mellan 1998 och
2002, men att svenska personvalskampanjer alltjamt haller sig pd en forhal-
landevis 14g kostnadsnivd. Nagra storre konsmissiga skillnader foreldg inte i
2002 éars riksdagsval, utan mén och kvinnor forefoll ha lika stora resurser till
sitt forfogande. Aldre hade nigot stérre resurser till sitt forfogande &n yngre.
Kostnaderna for personvalskampanjer i de kommunala valen var enligt utred-
ningen i allménhet ldgre.

I betéinkandet (s. 56) betonar utredningen att det rader stor osdkerhet i fré-
gan om vad kandidaterna réknar in i sina respektive kostnader, och enligt de
forskare som anlitats av utredningen dr det mycket som talar for att det finns
en underskattning av kostnaderna och att de indirekta stoden — t.ex. underlag
for tal, affischer, annonsering, hemsidor, valarbetare, broschyrer och flygblad,
formedling av mediekontakter och kampanjplanering — inte alltid beaktas i
kandidaternas berdkningar.

Av beténkandet (s. 56 f.) framgar vidare att indirekt stod dr vanligare dn
direkt stod i form av ekonomiska resurser vid riksdagsvalet 2002. Vanligaste
finansieringsformen var bidrag fran den egna partiorganisationen. I varie-
rande grad bidrog sidoorganisationer, som t.ex. ungdomsférbund och kvinno-
forbund, till kampanjfinansieringen. Jamfort med 1998 dkade sammantaget de
ckonomiska bidragen fran den egna partiorganisationen, men eftersom antalet
personvalskandidater, som ndmnts i avsnitt 3.3, ocksd dkade minskade den
genomsnittliga bidragsnivan fran 15 000 till 6 000 kr per kandidat. Nést van-
ligaste finansieringsformen var att kandidaten sjélv lade ut pengar. De belopp
som det hér ror sig om var som regel férhallandevis blygsamma.
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BILAGA 3

2002/03:URD?2 Valsystemet i Tyskland — En
lyckad blandning?

TILL KONSTITUTIONSUTSKOTTET

I sitt betdnkande om forfattningsfrdgor m.m. véren 2002 (2001/02:KU13)
behandlade KU bl.a. motioner om valsystemet. Med anledning av motion
2001/02:K306 av Soren Lekberg med yrkande om en belysning av vilka
foljder ett tyskt valsystem skulle fa for Sverige skrev utskottet att det i 1amp-
lig form skulle ta del av erfarenheter frén det tyska valsystemet.

Pa utskottets uppdrag har jag i denna promemoria sammanstallt uppgifter om
och erfarenheter av det tyska valsystemet. Promemorian bygger frimst pa en
genomgang av statsvetenskapliga undersdkningar redovisade i bocker och
tidskriftsartiklar frén senare &r.

Promemorian dverlamnas hér i slutlig version.
Stockholm den 11 mars 2003

Magnus Isberg
f.d. kanslichef
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Sammanfattning

Det tyska valsystemet hor till en grupp av valsystem som brukar kallas for
blandade. Blandningen bestar i att en del av ledaméterna viljs i enmansval-
kretsar och en annan del i flermansvalkretsar. Varje viljare har tva roster.
Forstarosten géller valet i en enmansvalkrets, andrardsten en flermansval-
krets. I enmansvalkretsarna rdstar man pé en person genom majoritetsval i en
omgang. I flermansvalkretsarna ldgger man sin rost pa en lista dver personer
nominerade av ett parti. Valsdttet i listvalen ar proportionellt och &r styrande
for mandatfordelningen. Vid mandatférdelningen finns ockséd en spérrgréins.
Endast partier som fatt minst 5 % av andrardsterna i hela landet fir delta i
fordelningen av listvalsmandaten. Samma rétt har partier vars kandidater
segrat i minst tre valkretsar i valkretsvalen. Vid mandatférdelningen gors
forst en fordelning av alla mandaten med hela landet som en valkrets. Daref-
ter fordelas varje partis mandat pé delstaterna. Om da ett parti i en viss delstat
erhallit fler mandat genom valkretsvalen dn det dr berittigat till enligt den
proportionella fordelningen far det &nda behalla dessa mandat. Héarigenom
uppkommer sé kallade Uberhangmandate (ungefir 6verskottsmandat). Dessa
mandat gor att forbundsdagen kan ha fler ledaméter dn det antal som den
proportionella fordelningen grundar sig pa.

I promemorian gors en sammanfattande bedomning av det tyska valsyste-
met. Den bygger pa ett antal kriterier for vérdering av valsystem som kommit
fram i den mycket omfattande diskussionen om fordelarna med majoritetsval
respektive proportionella val.

Regeringsstabiliteten har utan tvekan varit hog i Tyskland. Den hoga spér-
ren kan pekas ut som en viktig orsak till franvaron av partisplittring och tita
regeringsskiften. Mojligen kan ocksd den tvépartitendens som finns i val-
kretsvalen “spilla 6ver” pa listvalen och skapa psykologiska fordelar for de
bada stora partierna.

Eftersom regeringsskiftena sedan 1969 pa ett undantag nér skett i samband
med val har viljarnas ansvarsutkrdvande varit avgdrande for regeringspoliti-
ken. Genom att FDP under 1980- och 1990-talen forlorat sin stdllning som
ensamt smaparti i forbundsdagen har dess vagmastarroll forsvagats och en
tydligare blockuppdelning blivit f6ljden. Darmed é&r forutsdttningarna béttre
for att ansvar pa regeringsniva skall kunna utkrévas av viljarna genom valen.

Inslag i valsystemet som kan diskuteras utifran principen om proportionell
representation ir spirrgrinsen och Uberhangmandate. Dessa mandat har
blivit vanligare efter 1990 och ger det segrande av de bada stora partierna en
“bonus”. Uberhangmandate och alternativregeln for tilldelning av listmandat
kan kritiseras utifrdn valsystemets grundldggande proportionella princip.
Sparren maste daremot forsvaras eftersom den har visat sig verkningsfull for
att forhindra partisplittring. Men den har & andra sidan inte forhindrat att nya
partier har kunnat ta plats i forbundsdagen under 1980- och 1990-talen.
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Valkretsvalen har en positiv effekt pa det lokala inflytandet i forbundsda-
gen som stricker sig utdver det som de valkretsvalda ledamdterna utdvar. Det
beror pa att s& ménga ledamoéter har kandiderat och avser att kandidera i bade
valkretsvalen och listvalen.

I valkretsvalen finns en mdjlighet till ansvarsutkréivande av de individuella
ledamoterna. Samtidigt kan konstateras att en valkrets ibland inte kan “’sparka
ut” en ledamot ur forbundsdagen. Det beror pa att 4ven om en ledamot inte
blir omvald i valkretsen kan han eller hon dndé aterkomma till férbundsdagen
pa ett listmandat.

Valdeltagandet far betecknas som hogt. Liksom i andra etablerade demo-
kratier har en nedgdng skett under de senaste 10 till 15 aren, i Tyskland ac-
centuerad av det forhdllandevis laga valdeltagandet i de nya forbundsstaterna.

Kvinnorepresentationen har Okat starkt i forbundsdagen till foljd av de
senaste valen. I en internationell jamforelse placerar sig forbundsdagen hogt,
visentligt 6ver det europeiska genomsnittet men négot under det nordiska.

Komplikationsgraden i det tyska valsystemet dr knappast av det slaget att
inte en véljare efter att ha informerats grundligt skulle kunna forsta innebor-
den av systemet och handla ddrefter. Systemets begriplighet skulle 6ka om
bl.a. mjligheten till Uberhangmandate avskaffades.
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Inledning

Det tyska valsystemet hor till en grupp av valsystem som brukar kallas for
blandade. Blandningen bestar i att en del av ledaméterna i ett parlament eller
annan representativ forsamling viljs i enmansvalkretsar och en annan del i
flermansvalkretsar. I enmansvalkretsarna rdstar man pa en person. Valsittet
ar vanligen majoritetsval i en omgéng, det som engelsménnen kallar first-
past-the-post (ungefdr forst dver maéllinjen). Men det dr fullt tédnkbart att
anvéinda andra valsitt, t.ex. majoritetsval 1 tvd omgangar som i Frankrike. I
flermansvalkretsarna ldgger man i Tyskland sin rost pd en lista av personer
nominerade av ett parti eller en annan organisation. Valséttet 4r proportion-
ellt. I inget av de existerande blandade systemen kan viljarna paverka vem
som viljs i det proportionella valet, men det finns inte ndgot som hindrar att
det proportionella valséttet kombineras med preferensrostning t.ex. av den
svenska modellen.

Det finns tva huvudtyper av blandade valsystem. I den ena huvudtypen ar
det proportionella valet styrande for utfallet nér det géller mandatens fordel-
ning pa partier. Majoritetsvalet har d& endast betydelse for personvalet i den
delen av valet. I den andra huvudtypen saknas denna koppling mellan valets
bada delar. Den proportionella delen syftar givetvis till att mildra de storre
partiernas favor av majoritetsvalet. Men i denna huvudtyp garanteras
ingalunda att slutresultatet bli proportionellt. Tviartom &r avsikten att ge de
storre partierna en viss dverrepresentation och hirigenom underldtta majori-
tetsbildningen. Det existerar mellanformer dir det finns en viss koppling
mellan valsystemets bada delar.

Det forsta land som anvénde sig av ett blandat system var Forbundsrepu-
bliken Tyskland. I Tyskland har alltid det proportionella valet varit styrande
for mandatfordelningen och det dr darfor korrekt att beteckna det tyska valsy-
stemet som proportionellt. Det kan tilldggas att dven vid valen av de flesta
delstatsparlamenten tillimpas samma eller néstan samma valsystem som vid
valet av forbundsdagen.

Forst under det senaste decenniet har intresset for blandade valsystem
spritt sig utanfor Tyskland. Flera etablerade demokratier har infort eller dis-
kuterat inférande av ett blandat system. Nya Zeeland gick 1996 fran ett majo-
ritetsvalsystem av brittiskt slag till ett blandat proportionellt system av tysk
typ. Det nya valsystemet har anvénts i valen 1996 och 1999. Italien 6vergav
sitt proportionella system 1994 till forman for ett blandat system dér utfallet
av majoritetsvalsdelen bara delvis kompenseras av valet i den proportionella
delen. Val enligt detta valsystem har héllits 1994, 1996 och 2001. Diskuss-
ioner har forts i Storbritannien diar en kommission under Roy Jenkins ledning
presenterade ett forslag till ett blandat system i slutet av 1998. Forslaget inne-
bar ett hogst mattligt steg i proportionalistisk riktning. Bara mellan 15 och
20 % av ledamdterna skall utses i proportionella val, och ingen inbyggd kom-
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pensation finns i systemet. Daremot véljs de nya parlamenten i Skottland och
Wales med blandade system av tysk typ. Till slut skall nimnas att flera av de
nya demokratierna i Ost- och Mellaneuropa har infort blandade system av den
typ dér ingen eller bara en svag koppling finns mellan systemets bada delar.
Exempel pa sddana ldnder ar Ryssland, Ukraina och Ungern.

Reglerna for det tyska valsystemet?®

Fran och med valet 2002 har férbundsdagen 598 ledamoter (tidigare 654).
Hartill kan komma s.k. Uberhangmandate (se nedan). Landet ar indelat i 299
enmansvalkretsar. 1 varje valkrets véljs genom majoritetsval en ledamot av
forbundsdagen. Lika manga ledamoéter, dvs. 299, utses genom listval i de 16
forbundsstaterna.

Varje viljare har tvd roster. Forstardsten géller valet i en enmansvalkrets,
andrardsten listvalet. Rostningen gér till sd att vdljarna pa vénstra delen av
valsedeln markerar vilken kandidat han/hon véljer i valkretsvalet och pa den
hogra delen vilket parti som viljaren rostar pé i listvalet. Ett exempel pé en
valsedel finns i bilaga I. Om man avstar fran att utnyttja sin rost i endera
valet medfor det inte att valsedeln blir ogiltig.

Valkretsvalen &r personval. Kandidaternas partitillhérighet anges pa valse-
deln, men kandidater utan partihemvist kan stilla upp. Det genomsnittliga
antalet invanare i valkretsarna var 1998 227 239, av vilka ca 184 000 var
rostberéttigade. Berdknat pa 299 valkretsar kommer medeltalet invanare att
oka till ca 250 000. Naturligtvis varierar antalet rostberdttigade invanare
mellan valkretsarna beroende pa administrativa granser. Efter ett beslut i
forfattningsdomstolen 1995 far dock inte avvikelsen frin riksgenomsnittet
vara storre dn 25 % (Cappoccia 2002 s. 188).

Fordelningen av mandaten pa partierna grundar sig pa hur andrardsterna
fordelar sig. Vid partifordelningen finns ocksd en sparrgréins. Partier som fétt
minst 5 % av andrardsterna i hela landet far delta i fordelningen av listvals-
mandaten. Samma rétt har partier vars kandidater segrat i minst tre valkretsar
i valkretsvalen. Det bor papekas att alla kandidater som vunnit i valkretsarna
fér behalla sina mandat &ven om de partier som de representerar inte fatt 5 %
av rosterna i listvalen.

Vid mandatférdelningen pé partierna gors forst en fordelning av alla man-
daten med hela landet som en valkrets. Dérvid tillimpas sedan 1987
Hare/Niemeyers metod, dessforinnan d’Hondts (heltalsmetoden). Hare/Niemeyer
ar en valkvotsmetod som ger starkare proportionellt utslag d4n d’Hondt, som
gynnar storre partier. Dérefter fordelas varje partis mandat pd delstaterna,
ocksé med tillimpning av Hare/Niemeyers valkvot. Om d4 ett parti i en viss
delstat erhéllit fler mandat genom valkretsvalen &n det dr berittigat till enligt
den proportionella fordelningen féar det dnda behalla dessa mandat i enlighet

30 En beskrivning av reglerna for det tyska valsystemet finns bl.a. pa forbundsdagens
hemsida <http://www.bundestag.de>.
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med principen att utfallet av valkretsvalen inte skall rubbas. Hérigenom upp-
kommer si kallade Uberhangmandate (ung. dverskottsmandat). Dessa man-
dat gor att forbundsdagen kan ha fler ledaméter dn det antal som den proport-
ionella fordelningen grundar sig pa.

De mandat som partierna dr beréttigade till i en delstat och som inte fétt
innehavare genom majoritetsvalen besitts med kandidater fran listorna i den
ordning de dr upptagna pd listan. Eftersom en person tillats kandidera bdde i
valkretsvalen och i listvalen dr det fullt mojligt att vissa listkandidater redan
har blivit invalda genom valkretsvalen. Det dr givetvis ocksd fullt mdjligt att
kandidater som forlorat i valkretsvalen blir invalda genom listvalen.

En vakans fylls alltid med den av partiets kandidater som star pa nésta
plats pa listan oavsett om vakansen géller en ledamot som valts i valkretsva-
len eller i listvalen. Enligt ett beslut i forbundsdagen 1998 skall dock vakan-
ser efter valkretsvalda i en delstat dér ett parti har ett eller flera Uberhang-
mandate inte ersittas alls (Cappoccia 2002 s. 189). Fyllnadsval anordnas
endast om vakansen avser en valkretsvald ledamot som &r oberoende eller
representerar ett parti som inte stillt upp i listvalen.

Valsystemets bakgrund och syfte?!

Nér valsystemet till det nya forbundsparlamentet i vdstra Tyskland borjade
planeras efter krigsslutet var det flera faktorer som talade mot ett renodlat
proportionellt valsystem. Den viktigaste var helt naturligt de daliga erfaren-
heterna av Weimarrepublikens proportionella valsystem. Partisplittringen och
de tita regeringsskiftena hade gjort det parlamentariska systemet instabilt och
sarbart for extremistiska partier bade till hdger och vénster. En upprepning av
dessa forhillanden ville man till varje pris undvika. Aven de amerikanska och
brittiska ockupationsmakterna utdvade ett visst tryck pad den tyska opinionen
for att den nya staten skulle fa ett valsystem av annat slag, ndrmare befryndat
med det majoritetsvalsystem som tillimpas bade i USA och Storbritannien.

Anda stod det ganska snart klart att om tillréicklig enighet skulle uppnas
kring valsystemet bland de politiska partierna var ndgon form av proport-
ionalitet nodvandig. Men fragan var hur ett valsystem skulle se ut som utan
att vara extremt proportionalistiskt &nda gav en rittvisande bild av medbor-
garnas opinioner och intressen. Samtidigt skulle valsystemet skapa forutsatt-
ningar for goda kontakter mellan medborgarna och deras valda representanter.
Man var klar dver att detta inte kunde dstadkommas utan forhéllandevis sma
valkretsar.

Det blandade system som kom att tillimpas vid valen till forbundsdagen
véxte fram ur de valsystem med blandade majoritetsval och proportionella val
som anvéandes vid valen till delstatsférsamlingarna 1946—1947. Dérifran kom
ocksa idén om en spérrklausul. Det slutliga beslutet om valsystemet fattades
av det parlamentariska rad som foregick forbundsdagens inrdttande. Dar stod

31 Detta avsnitt bygger i huvudsak pa Scarrow 2001.
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Kristdemokraternas sympatier for majoritetsval och Socialdemokraternas
preferens for proportionella val mot varandra. Avgoérandet kom dérfor att
ligga i hinderna pad de mindre partierna som i allménhet ville lagga tyngd-
punkten pa det proportionella draget. Det tyska valsystemet &r alltsa inte bara
en blandning av tva typer av valsystem utan ocksd en kompromiss mellan
olika politiska uppfattningar.

Det nya valsystemet sjosattes vid det forsta valet till forbundsdagen 1949.
Trots att det sades vara ett provisorium som den nya forbundsdagen skulle
utreda vidare har det endast undergatt mindre fordndringar sedan dess. De
viktigaste fordndringarna dgde rum redan vid det foljande valet. Vid valet
1949 fanns bara valkretsvalen. Den proportionella effekten pd forbundsda-
gens sammansittning astadkoms genom att rdsterna i valkretsvalen lades
samman delstatsvis och dérefter anvindes vid mandatférdelningen pa partier-
na. Vid valet 1953 genomfordes systemet med tva roster. Det var framfor allt
pa tillskyndan av Fridemokraterna som hoppades att partiet skulle gynnas av
hur viljarna anvénde andrardsten i det proportionella valet. I valet 1953
skérptes ocksa reglerna for att fa delta i fordelningen av listmandaten. I det
forsta valet 1949 var troskeln 5 % av rdsterna i nadgon av delstaterna eller ett
valkretsmandat. Fyra dr senare etablerades den nuvarande ordningen, dvs.
5 % av rdsterna i hela landet eller tre valkretsmandat. Dérefter har inga for-
dndringar av betydelse skett utom bytet av proportionell metod 1987 (se
ovan).

Valdeltagandet??

Om man undantar det forsta valet till forbundsdagen 1949 var valdeltagandet
fram till 1987 mycket hogt. Mellan 86 och 91 % av viljarna utnyttjade sin
rostratt. Vid valet 1987 sjonk valdeltagandet till 84 % och vid det forsta valet
efter dterforeningen 1990 gick det ner ytterligare, till 78 %. Dérefter dkade
valdeltagandet under 1990-talets val, dock utan att né upp till nivan fore 1987.
Valet 2002 innebar pd nytt en nedging. Valdeltagandet stannade pa drygt
79 %. Valdeltagandet ar ldgre i de nya forbundsstaterna i stra Tyskland &n i
de gamla men klyftan har minskat.

Partisystemet®3

Partisystemet har i huvudsak kdnnetecknats av stor stabilitet, badde vad avser
antalet partier som é&r representerade i forbundsdagen och partiernas storlek.
Vid de tvé forsta valen (1949 och 1953) var partisplittringen stor men redan
vid valet 1957 hade antalet forbundsdagspartier minskat till fyra och vid valet

32 Valdeltagandet sedan valen 1949 framgér av tabell 11 bilaga 2.
33 Fordelningen av roster och mandat pé partierna framgar av tabell 1 och 2 i bilaga 2.
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1961 till tre: CDU/CSU, SPD och FDP**. CDU/CSU och SPD var viisentligt
storre &n FDP och fick tillsammans omkring 90 % av mandaten. Systemet
betecknades darfor som ett “tva-och-en-halv”-partisystem. Detta tillstand
varade till 1983 da ett nytt parti De grona®®, kom in i forbundsdagen. Vid det
forsta valet efter dterforeningen gjorde ytterligare ett parti, PDS®, sin entré i
forbundsdagen. Specialreglerna vid 1990 ars val (5 % i endera landsdelen)
underléttade for De grona att stanna kvar och for PDS att komma in. I 1994
och 1998 érs val kunde PDS pé grund av sin starka stéllning i dstra Tyskland
behélla sin representation, 1994 endast tack vare tilldggsregeln i vallagen att
ett parti som fir minst tre valkretsmandat ocksé fir delta i fordelningen av
listmandaten. I valet 2002 fick dock PDS endast tva valkretsmandat och parti-
ets representation begrinsas alltsé till dessa tvd. De nya partiernas intride
innebar att de stora partiernas andel av mandaten har minskat till mellan 80
och 85 % frén och med valet 1983.

Uppenbarligen hade sparreglerna stark effekt pd partisystemets utveckling
fram till 1980. Antalet partier som var representerade i forbundsdagen mins-
kade fran 10 till 3 men ocksa de orepresenterade partiernas stillning i val-
manskéren forsvagades kraftigt. Andelen som rostade pé dessa partier gick
ner fran néstan 28 % i valet 1949 till 5,7 % i valet 1961. Nedgéngen fortsatte
aven dérefter. Vid valen 1972, 1976, 1980 och 1983 uppgick andelen orepre-
senterade viljare till mindre dn 1 %. Femprocentssparren fick alltsé efter hand
en stark psykologisk effekt pa viljarna att avstd fran att rosta pa partier som
inte lyckats forcera spérren i det foregdende valet. De gronas genombrott
1983 kan forklaras av deras framgangar i de delstatsval som dgde rum mellan
1980 och 1983 (Cappocia 2002 s. 183ff.) Efter De gronas genombrott har den
psykologiska effekten minskat och andelen véljare som rostat pa tidigare
orepresenterade eller nya partier ater 6kat. Som hogst var den ca 6 % i 1998
ars val. Valet 2002 medforde att 3 % av véljarna helt kom att sakna represen-
tation i forbundsdagen. Hértill kan dock ldggas de som rostade pad PDS (4 %)
som inte fick full proportionell representation.

Regeringsbildningen

Sedan 1961 har inget av de stora partierna vid nagot tillfdlle haft en egen
majoritet utan har fatt alliera sig med varandra eller med nigot av smapartier-
na for att fd majoritet. CDU/CSU bildade koalitionsregering med FDP mellan
1961 och 1966. Under resten av valperioden 1965-1969 regerade “den stora
koalitionen” mellan CDU/CSU och SPD. Efter 1969 érs val gick regeringsan-
svaret over till en koalition mellan SPD och FDP. Denna koalition dverlevde
tre forbundsdagsval men 1982 — tva ar efter det foregdende forbundsdagsvalet

34 Forkortningarna star pa tyska for: Christlich Demokratische Union Deutschlands/
Christlich Soziale Union Deutschlands, Sozialdemokratische Partei Deutschlands,
Freie Demokratische Partei.

35 Die Griinen (sedan 1994 ingar dven Biindnis 90 i partiet).

36 Partei des Demokratischen Sozialismus.
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— ldmnade FDP regeringen och inledde ett samarbete med CDU/CSU som
ledde till ett regeringsskifte. Denna regeringsbildning blev langvarig och
overlevde bl.a. de fordndringar i det politiska landskapet som aterféreningen
innebar. Forst efter valet 1998 ersattes denna regering av en koalitionsrege-
ring mellan SPD och De grona. Den avgérande roll for regeringsbildningen
som FDP hade under “tvd-och-en-halv”-partisystemets tid har férsvunnit. I
stdllet har systemet blivit mer symmetriskt. Bdda de stora partierna har ett
mindre stodparti vid sin sida (Jesse 2000). PDS kan dock inte sdkert inrdknas
indgot av blocken men &r efter valet 2002 starkt forsvagat.

Representation for olika grupper

Andelen kvinnor i férbundsdagen har 6kat starkt frdn och med valet 1987.
Dessforinnan var denna andel omkring 10 % eller nagot under. Vid varje val
mellan 1987 och 1998 6kade kvinnorepresentationen med ca 5 procentenhet-
er. Efter valet 2002 uppgér andelen kvinnor till 32 %. Fram till och med 1994
var det i genomsnitt omkring 3 ganger vanligare att kvinnor invaldes genom
listvalen &n genom valkretsvalen. Intressant nog utgdr de kvinnliga kandida-
terna exakt samma andel av alla kandidaterna som av de invalda i detta val.
Vid tidigare val har alltid kvinnorepresentationen pa valsedlarna varit storre,
under 1970- och 1980-talen betydligt storre, &n i forbundsdagen (Schindler
1999a s. 634ff, Schindler 1999b s. 958, www.bundeswahlleiter.de). Kvotering
tillimpas sedan 1987 av SPD och De grona (Best m.fl. 2000 s. 177).

Unga viljare ér daligt representerade i forbundsdagen. Andelen ledamoter
som vid invalstillfillet var 30 &r eller yngre har 6kat ndgot under senare val men
uppgick 2002 dnda bara till 3,5 %. Hjer man grénsen for ungdom till 40 &r kan
en Okande tendens urskiljas fram till borjan av 1980-talet da andelen 40 ar och
yngre uppgick till drygt 20 %. Dérefter har det skett en atergang till en lagre niva
(Schindler 1999a s. 554ff, Schindler 1999b s. 958, www.bundeswahlleiter.de).

Négon diskussion om valsystemets betydelse for dessa forhallanden har
inte patriffats i litteraturen.

Viljarnas kunskap om valsystemet

Det tyska valsystemet beskylls ibland for att vara komplicerat. Véljarna pé-
stas inte forstd hur det fungerar, framfor allt ndr det giller sambandet mellan
de tva rosterna och mandatens fordelning pé partier i forbundsdagen.

En undersékning fran valet 1990 (Schmitt-Beck 1993) — det forsta i det
aterforenade Tyskland — visar att det ligger ndgot i detta pastiende. Ett urval
viljare tillfragades i1 borjan av valrdrelsen vilken av de bida rosterna som
bestimmer det antal platser som partierna far i forbundsdagen. Endast nigot
over hélften av de tillfragade i de gamla férbundsstaterna (51 %) visste att det
ritta svaret var “andrarsten”. Motsvarande andel i de nya forbundsstaterna
var foga dverraskande dnnu lagre (31 %). I de gamla forbundsstaterna ansag
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ca en fjardedel (23 %) att det var forstardsten, en tiondedel (9 %) satsade pa
att bada rosterna var lika betydelsefulla och en sjéttedel (16 %) visste inte
svaret pa frdgan. I de nya forbundsstaterna var det dver en tredjedel (35 %)
som inte visste. Resten var néstan jaimnt fordelade mellan svarsalternativen
”forstardsten” (18 %) och “’béda lika” (17 %). Som man kan vinta sig fanns
det ett starkt positivt samband mellan kunskap om valsystemet & ena sidan
och politiskt intresse, politisk kompetens och exponering for massmediernas
utbud av politisk information & den andra.

En del av de utfrdgade fick samma frdga pa nytt mot slutet av valrérelsen.
Det visade sig dé att andelen rétta svar inte hade fordndrats mycket i de gamla
forbundsstaterna men okat avsevirt i de nya s att den ldg pd samma niva som
i de gamla. Andelen som svarat ”bada lika” och “vet ¢j”” hade minskat i bada
lansdelarna, men mest i den Ostra delen. I den véstra delen var det en markant
6kning for andelen som svarat ”forstarosten”!

Det é&r naturligtvis inte tillfredsstdllande fran allmidnna demokratiska ut-
gangspunkter att en sd stor del av véljarkaren inte begriper hur valsystemet
fungerar.?” (Mojligen skulle det hjilpa om man borjade kalla andrardsten for
forstarost!) Men ndgon betydelse for valsystemets forméga att dversitta vél-
jarnas preferenser till mandat far missforstanden forst dé viljarna rostar olika
i valkrets- och listvalen.

Rostsplittring

Det har blivit allt vanligare under de val som héllits sedan 1976 att véljarna
rostar pa olika partier i valkretsvalen och i listvalen. I valet 1976 var det 6 %
men hade okat till 20 % i valet 1998 (Klingemann & Wessels 2001 s. 288).

Vad dr orsakerna till rostsplittringen och varfor har den 6kat? Skélet for att
infora systemet med tvd roster var att valkretsvalet skulle vara ett personval
och listvalet ett partival. Viljarna forutsattes rosta pa en viss kandidat pa
grund av hans eller hennes egenskaper eller prestationer som foretrddare for
valkretsen. Valet mellan olika politiska handlingsprogram skulle goras i list-
valet. Aven om en viljare gor dessa olika 6verviganden i valkretsvalet och
listvalet behover det givetvis inte leda till att rosterna splittras pa tva partier.
Det ér dérfor sannolikt att det finns andra faktorer som péverkar rostsplitt-
ringen. Bland annat kan det finnas ett stategiskt element i rostsplittringen.
Man rostar pa olika partier darfor att man tror sig gynna samarbetet mellan
tva partier med detta. Valkretsrosten ldggs pa en kandidat fran det storre
partiet och listrosten pa det mindre partiet. Chansen for det storre partiet att fa
valkretsmandatet okar. Samtidigt 6kar det mindre partiets utsikter att komma
over femprocentssparren (Klingemann & Wessels 2001 s. 285-286).

37 Kunskapen dr mycket béttre i Nya Zeeland. En undersdkning som gjordes i samband
med det forsta valet enligt det nya systemet visade att en stor del av véljarna var timli-
gen vilinformerade om viktiga aspekter pa valsystemet. T.ex. visste 72 % att listrosten
var den viktigaste frdn partisynpunkt (Barker m.fl. 2001 s. 310).
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Man kan dock med viss ritt hdvda att strategisk rostning beror pa att vil-
jarna sa ofta missuppfattar systemet. Eftersom mandatférdelningen mellan
partierna endast avgors av listvalet kan man inte paverka den fordelningen
genom att rosta pa ett annat parti i valkretsvalet. | stdllet gynnar rostsplittring-
en ensidigt de sma partierna, historiskt sett frimst FDP, pa de stdrre partiernas
bekostnad. Ibland foresprikas en atergang till det system med en rost som
anvindes i 1949 ars val (Jesse 1988).

Detta resonemang har métt invdndningar. For det forsta kan ett partis re-
sultat i valkretsvalet leda till Uberhangmandate. Genom strategisk rdstning
kan viljarna sdledes dstadkomma en utdkning av antalet platser i forbundsda-
gen. Vid de val som fgt rum efter aterforeningen har antalet Uberhangman-
date varit flera @n fore. Fore 1990 handlade det om nagra fa sadana mandat.
Vid valen 1990, 1994, 1998 och 2002 har det varit 6, 16, 13 respektive 5
Uberhangmandate. Dessa mandat har i allménhet gitt till det mest fram-
gangsrika av de bida stora partierna.’® For det andra innebér en rost pa ett
mindre parti i listvalen néstan alltid en rdst for en viss typ av regeringskoalit-
ion, oberoende av hur man réstar i valkretsvalen. Detta forutsitter att vdljarna
i allménhet vet vilka koalitionsplaner som partierna har. I Tyskland &r det
ocksé regel att partierna infor valet ger till kdnna vilka koalitioner de &r be-
redda att ingd i. En undersokning visar att ca 40 % av alla som rostsplittrar
rostar strategiskt i den meningen att de delar sina roster mellan tva tdnkbara
koalitionspartner (Klingemann & Wessels 2001 s. 286-288).

Logiken i rostsplittringen kénns igen frén Sverige. Man sympatiserar med
ett storre parti men rostar i valet pa ett parti ndra fyraprocentssparren inom
samma block for att rddda det kvar i riksdagen. Det svenska systemet ger
dock inte som det tyska utrymme for att uttrycka vilket parti man egentligen
sympatiserar med (om man inte gor det i de samtidiga kommun- och lands-
tingsfullméktigevalen).

Man noterar ocksé att en sé stor andel som 60 % av dem som rostsplittrar
inte rostar strategiskt. Det skulle kunna tyda pé att en del véljare 4ndd anvén-
der systemet pa det sétt det var avsett — personval i valkretsvalen och partival
i listvalen.

Skillnader mellan valkretsvalen och listvalen

I Tyskland é&r partiernas nomineringsarbete reglerat i lag. Valkretskandidater-
na skall nomineras av partiernas lokala organisationer och kandidaterna i
listvalen av delstatsorganisationerna. I de lokala organisationerna avgors
nomineringarna av medlemmarna genom en omrdstning eller av en kommitté
utsedd av medlemmarna. Pa delstatsniva bestdms listornas utseende av for-
samlingar pa mellan 250 och 300 delegater som representerar de lokala orga-

3% Anledningarna till att Uberhangmandate blev s manga 1994 ir enligt forbundsda-
gens hemsida flera: 1agt valdeltagande (sérskilt i de nya forbundsldnderna), felaktig
valkretsindelning, rostsplittring m.m.
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nisationerna. Varje lokalorganisation representeras i forhéllande till sitt med-
lemsantal (Klingemann & Wessels 2001 s. 288-289).

Kandidaternas bakgrund skiljer sig mellan partierna. De stora partierna
med stark forankring i hela landet eller partier med stark lokal forankring
rekryterar kandidater med hénsyn till hur deras stillning i valkretsen uppfatt-
tas. De mindre partierna utan lokal férankring komponerar sina listor utifrdn
mer generella kriterier som kon eller yrke (Best m.1l. 2000 s. 147).

Enligt en intervjuundersokning som gjorts med nominerade kandidater
finns det skillnader i betoning av de egenskaper som man soker hos kandida-
ter i valkretsvalen respektive kandidater i listvalen. Storst ér skillnaden nir
det giller beredskapen att utfora arbete i valkretsen som helt naturligt anses
betydligt viktigare for valkretskandidater dn for listkandidater. Andra egen-
skaper som anses viktigare bland valkretskandidater &n bland listkandidater &r
formagan att vinna roster och kompetensen i politiska fragor. Innehav av
positioner inom partiet dr ddremot viktigare for listkandidater &n for valkrets-
kandidater. Ungefar lika viktigt for bada typerna av kandidater &r att utfora
partiarbete (Klingemann & Wessels 2001 s. 289).

For ménga kandidater spelar dock dessa skillnader ingen roll eftersom de
kandiderar i bade valkrets- och listvalen. I valen 1994 och 1998 stillde unge-
far hélften av kandidaterna for forbundsdagspartierna upp i bada valen, unge-
far 30 % bara i listvalen och ca 20 % enbart i valkretsvalen. Skillnaderna
mellan partierna &r dock avsevédrda men tycks inte ha med storleken att gora
utan med skilda “partikulturer” (tab. 13.3 i Klingemann & Wessels 2001
s. 290).

Syftet med att stédlla upp i1 bada valen ar givetvis att 6ka chanserna for in-
val. Det ér dérfor inte forvanande att de invalda i dnnu storre utstrackning dn
kandidaterna hdmtas fran gruppen av ”dubbelkandidater”. Av dem som inval-
des i forbundsdagen 1994 och 1998 hade omkring 85 % kandiderat i béda
valen, ca 10 % endast i valkretsvalen och ca 5 % bara i listvalen. Det 4r egent-
ligen bara ett parti som avviker frén detta monster och det & CSU — CDU:s
bayerska systerparti — dar de flesta av de invalda bara har kandiderat i ett
valkretsval (tab. 13.3 i Klingemann & Wessels 2001 s. 290).

I genomsnitt invéljs de som stéller upp i bada valen ungefar lika ofta i val-
kretsvalen som i listvalen. Aven hir #r partiskillnaderna betydande men det
har med storleken att géra. Niastan bara kandidater fran de béada stora partier-
na véljs in i valkretsvalen. Det dr ddrfor endast hos de stora partiernas ”dub-
belkandidater” som man har anledning att rikna med att det finns ett sérskilt
incitament att ta hénsyn till: krav och intressen i valkretsen (Klingemann &
Wessels 2001 s. 290).

Det finns ocksé en skillnad mellan de stora partierna som géller genom
vilka val — valkretsvalen eller listvalen — som de flesta ”dubbelkandidaterna”
viljs in. Den bestér i att det vinnande partiet far in fler ’dubbelkandidater” via
valkretsvalet én via listvalet. Motsatsen géller for det forlorande partiet.

Finns det da skillnader i hur de valkretsvalda och de listvalda uppfattar sitt
uppdrag? Skillnaderna kan knappast forvédntas vara si stora eftersom den
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alldeles overviagande delen av de invalda ju dr “dubbelkandidater” och som
sddana instéillda pa bada rollerna. Dessutom har ofta forlorarna i valkretsva-
len, i varje fall i de stora partierna, en stark forankring i valkretsen genom att
de bor dir eller har ett kontor dir (Klingemann & Wessels 2001 s. 291).
Undersokningar som gjorts med forbundsdagsledaméter visar trots detta att
det finns skillnader mellan valkretsvalda och listvalda. Praktiskt taget alla
valkretsvalda har medborgarkontakter minst en géng i veckan, bland de list-
valda ér de nagot firre. 83 % av de valkretsvalda &r inriktade pé att foretridda
alla medborgare i sin valkrets mot 56 % av de listvalda. 79 % av de valkrets-
valda menar att deras egen uppfattning dr det mest avgdrande beslutskriteriet
mot knappt 67 % bland de listvalda (Klingemann & Wessels 2001 s. 292).

Fragan ar slutligen om ocksé viljarna uppfattar de valkretsvalda som mer
valkretsinriktade och i rdstningsdgonblicket tar hénsyn till vad de utréttat
(eller inte utréttat) for valkretsen. I en undersékning som gjordes i samband
med valet 1998 framkom att beddmningen av kandidaternas prestationer for
valkretsen hade en viss effekt pa rostningsbeteendet (Klingemann & Wessels
2001 s. 294).

Statsvetenskapliga utvirderingar

En tysk statsvetare, Eckard Jesse, ger i huvudsak det tyska valsystemet god-
kdnt betyg. Jesse karakteriserar valsystemet som proportionellt, begrinsat
genom en spiarregel pd 5 % och innehéllande ett personligt moment. Detta
moment dr dock enligt Jesse obetydligt eftersom bara en liten minoritet av
véljarna kénner till namnet pd ’sina’ valkretskandidater. Knappast nagon
rostar pa en valkretskandidat pd grund av hans eller hennes personliga egen-
skaper medan ménga later valet mellan valkretskandidater avgoras av egen-
skaper hos de konkurrerande kanslerskandidaterna” (Jesse 2000 s. 138).

Det proportionella valsdttet har pa det hela taget visat sig héllbart, menar
Jesse. I Tyskland vet véljarna fore valet vilka partier som vill bilda regering
med varandra. Indirekt bestimmer dérfor ocksa véljarna vilka partier som blir
regeringspartier och vilka som blir oppositionspartier. Nér det proportionella
valsittet tillimpas pa det séttet kan resultatet manga génger bli detsamma som
motstandare till det proportionella valséttet anser vara en positiv effekt av ett
majoritetsvalssystem, ndmligen att valet avgor regeringsfragan. Jesse dr dock
kritisk till tvd inslag i valsystemet som kan forvanska proportionaliteten:
Uberhangmandate och den alternativa spérregeln (tre valkretsmandat). Dessa
inslag har framstatt som sérskilt problematiska under 1990-talet d4 antalet
Uberhangmandate varit storre 4n tidigare och den alternativa spérregeln gav
PDS en proportionell representation i valet 1994. Bada dessa foreteelser blev i
samband med valet 1994 starkt omdiskuterade och ledde till att frdgan om
deras grundlagsenlighet togs upp av forfattningsdomstolen som dock kom till
resultatet att de inte stred mot grundlagen. Jesse anser emellertid att alterna-
tivregeln bor avskaffas. Han menar ocksa att vunna valkretsmandat bor av-
riknas redan nir mandatfordelningen mellan partierna avgdrs pa nationell
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niva. P4 s sitt skulle man undvika att Uberhangmandate uppkommer (Jesse
2000).

Den mest ingdende utvirderingen av de blandade valsystemen har gjorts
av de amerikanska statsvetarna Matthew Soberg Shugart och Martin P. Watt-
enberg 1 en nyligen (2001) utkommen bok. Utgéngspunkten for deras utvir-
dering ar de fordelar som majoritetsval respektive proportionella val anses ha
dels pd partisystemsnivd, dels pa partinivd. P4 grundval hérav drar de slutsat-
ser om hur ’den bésta av bdda vérldar” nér det géller valsystem skall se ut.

P& partisystemsniva anser de bada statsvetarna att majoritetsvalen frimst
innebdr fordelar i fraga om Okad regeringsstabilitet pa grund av disproport-
ionaliteten i mandatfordelningen och 6kad klarhet for véljarna pa grund av att
valet stdr mellan tva partier eller block av partier. Proportionella val har ocksa
tva stora fordelar. For det forsta blir &ven mindre partier rittvist represente-
rade och parlamentet dterspeglar ddrmed bittre &siktsvariationen i véljarka-
ren. For det andra uppmuntras koalitionsbildningar genom att enpartirege-
ringar bara &r tdnkbara om ett parti far omkring hélften av rosterna. De bada
statsvetarnas slutsats &r att ”det bésta av bada vérldar” pa partisystemsniva &r
ett mangpartisystem dér de flesta partierna &r lierade med nagot av tva block
av partier s@ att véljarna erbjuds ett val mellan tvd regeringsalternativ, ett
center-hdger och ett center-vénster.

Pa partiniva ligger enligt Shugarts och Wattenbergs uppfattning fordelarna
med majoritetsvalen i att lokala intressen representeras béttre och att viljarna
har mojlighet att utkrdva ansvar av de individuella parlamentsledamdterna.
Det proportionella valsystemet anses frambringa nationellt orienterade, vél
sammanhéllna partier med programmatisk inriktning. ”Den bésta av bada
virldar” pé partinivan skulle déarfér utmérkas av disciplinerade, nationella
partier vars representanter halls ansvariga for hur de foretrdder de lokala
intressena.

Vid utvarderingen av de blandade valsystemen stéller sig alltsd de bada
statsvetarna fragan hur vél tillstdndet i ett visst valsystem Overensstimmer
med de tva idealbilderna och i vilken utstrickning som det blandade valsy-
stemet kan antas ha bidragit till detta tillstind (Shugart & Wattenberg 2001
s. 5811).

For Tysklands del konstateras att landet under s gott som hela sin existens
haft ett system med tva block av partier. De bada statsvetarna anser att det
tyska valsystemet Okar sannolikheten for att de mindre allianspartierna forblir
stora nog att behalla sin parlamentariska representation genom listvalen me-
dan de storre partierna gynnas av utfallet i majoritetsvalen. I en fotnot tilldg-
ger de att detta sker genom att ett koalitionsbaserat strategiskt rostningsbete-
ende underliittas av valsystemet och genom att Uberhangmandate gynnar ett
parti som i majoritetsvalen gor battre ifrén sig dn i listvalen (Shugart & Watt-
enberg 2001 s. 583).

Niér det giller férhdllandet mellan viljare och valda pé lokal niva framhalls att
dven de som valts in genom listvalen utvecklar bindningar till enmansvalkret-
sarna. Den viktigaste anledningen till detta sdgs vara att partierna vill hélla en
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hog profil i valkretsarna och darfor uppmuntrar dven de listvalda ledaméterna
att svara upp mot lokala intressen. De listvalda ledaméternas forhoppningar
om att vinna ett valkretsmandat i nésta val dr ett incitament som verkar i
samma riktning (Shugart & Wattenberg 2001 s. 590). Om ocksé de tyska
partierna uppfyller idealbildens krav pé nationell inriktning och sammanhéllet
upptrddande kommenteras inte av de bdda forfattarna utan tycks tas for givet.

Shugarts och Wattenbergs sammanfattande vérdering av de blandade valsy-
stemen dr Overvidgande positiv. De anser att blandsystemen har béttre forut-
sittningar &n andra valsystem att framkalla partisystem som bestdr av tva
block av partier utan att det medfor att de sm4 partierna forlorar all betydelse.
I jimforelse med andra valsystem &r det dessutom troligare att blandsystemen
astadkommer en mdjlighet till lokalt ansvarsutkrdvande samtidigt som parti-
ernas nationella orientering bevaras. Den kanske allvarligaste kritiken mot de
blandade systemen ségs vara att de dr for komplicerade. Enkelhet anses all-
mént vara en dygd nér det géller valsystem. Om det inte framstar som uppen-
bart for viljarna hur rostningen ér ldnkad till platsférdelningen kan det vara
till nackdel for valsystemets legitimitet (Shugart & Wattenberg 2001 s. 591f).

En helt negativ instéllning till blandade valsystem har den italienske stats-
vetaren Giovanni Sartori. Valsystem skall enligt Sartori ha en logik som
Overensstimmer med deras syften. Proportionella val utgar fran principen om
7arlig” rostning, dvs. man rostar pa det parti man gillar bast. Majoritetsval
kréaver strategisk rostning, dvs. man rdstar pa det mest tilltalande av de partier
som beddéms ha en chans att vinna mandatet. Sartori anser att blandsystem
forvirrar véljarna. Man tror att man far ”den bésta av bada viarldar” men féar
i stdllet en bastard som kombinerar svagheterna (Sartori 1997 s. 94).

Sammanfattande bedomning

Min sammanfattande diskussion tar sin utgdngspunkt i Shugarts och Watten-
bergs utvérdering. Den bygger i sin tur pa ett antal kriterier for vérdering av
valsystem som kommit fram i den mycket omfattande diskussionen om forde-
larna med majoritetsval respektive proportionella val. Deras analys inrymmer
de flesta av de vérderingskriterier som brukar anvindas. Pa systemniva ror det
sig om

e  regeringsstabilitet

o  mojlighet till ansvarsutkrdavande nér det géller regeringspolitiken

e  en representation av partierna som svarar mot deras styrka i valmanska-
ren

o ectt inflytande pa regeringspolitiken som svarar mot partiernas styrka i det
parlamentariska regeringsunderlaget.

P4 partiniva handlar det om

e  god representation av lokala intressen

84



2002/03:URD2 VALSYSTEMET I TYSKLAND — EN LYCKAD BLANDNING? BILAGA 3

o  mgdjlighet till ansvarsutkridvande nér det géller de individuella ledaméter-
na

e  hog partisammanhéllning
e partier som verkar for genomférande av nationella politiska program.

De tva forsta virdena inom respektive kategori brukar forknippas med majori-
tetsval och de tva senare med proportionella val.

Det finns pé de flesta punkter ingen anledning att ifragasitta Shugarts och
Wattenbergs virdering av det tyska valsystemet utifran de uppstéillda kriteri-
erna. Men négra nyanseringar behdver goras och nagra kriterier bor till-
komma.

Regeringsstabiliteten har utan tvekan varit hog 1 Tyskland. De regeringar
som tillkommit 1969 och senare i samband med ett val har med ett undantag
varat valperioden ut. Att vissa av regeringarna dessutom suttit kvar i flera
valperioder &r knappast nagot som valsystemet skall prisas eller lastas for. Det
ligger néra till hands att peka ut den hoga spérren pa 5 % som en viktig orsak
till franvaron av partisplittring och téta regeringsskiften. Mojligen kan ocksa
den tvépartitendens som finns i valkretsvalen ”spilla 6ver” pa listvalen och
skapa psykologiska fordelar for de bada stora partierna. Men analyser av detta
fullt tdnkbara fenomen saknas i litteraturen.

Eftersom regeringsskiftena sedan 1969 skett i samband med val pé ett un-
dantag nir har alltsa véljarnas ansvarsutkravande varit avgorande for rege-
ringspolitiken. Undantaget var 1982 d& FDP bytte koalitionspartner frdin SDP
till CDU/CSU. Tyngdpunkten i regeringspolitiken forskots da i en riktning
som viljarna inte uttalat sig for i 1980 ars val. Ett nyval anordnades dock
1983 och da godkidndes den nya regeringskonstellationen. Genom att FDP
under 1980- och 1990-talen forlorat sin stéllning som ensamt sméaparti i for-
bundsdagen har dess vagmaéstarroll forsvagats och en tydligare blockuppdel-
ning blivit foljden. Darmed ar foérutsdttningarna béttre for att ansvar pa rege-
ringsniva skall kunna utkrdvas av viljarna genom valen.

Fordelningen av mandat mellan partierna sker i forsta hand genom till-
lampning av en fordelningsmetod som ger ett starkt proportionellt utslag.
Inslag i valsystemet som kan diskuteras utifrén principen om proportionell
representation ar sparrgriansen och de s k. Uberhangmandate. Sparrgrinsen ar
bland de hogsta i sitt slag i vérlden och torde verksamt ha bidragit till att de
ursprungligen tio forbundsdagspartierna reducerades till tre inom loppet av
drygt tio 4r. Spérren har dock inte forhindrat att nya partier tagit plats i for-
bundsdagen under 1980- och 1990-talen. Nar det géller PDS skedde dock
detta 1990 med hjdlp av den specialregel som géllde i detta val (5 % i de nya
respektive gamla forbundsldnderna) och 1994 genom tillimpning av den
alternativregel som sdger att tre valkretsmandat berittigar till tilldelning av
listmandat. Forst 1998 fick PDS 6ver 5 % av rosterna i hela landet. 1 2002 &rs
val samlade dock partiet endast 4 % av rosterna och fick noja sig med de tva
mandat som det erhallit i valkretsvalen.

Uberhangmandate har blivit vanligare efter aterforeningen och ger det seg-
rande av de béda stora partierna en “bonus”. Anledningen till detta fenomen
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verkar vara av valteknisk natur och inte att vdljarna skulle ha rostat i sérskilt
stor utstrickning pé kandidater frén nagot av de stora partierna i valkretsvalet.
Shugart och Wattenberg tycks dock se positivt pd att forstarosten kan fa en
effekt pa forbundsdagens partimissiga sammanséttning. Uberhangmandate
ger enligt deras mening en rationell forklaring till rostsplittringen. Den kri-
tiska instéillning som Jesse har till Uberhangmandate och till alternativregeln
for tilldelning av listmandat har enligt min uppfattning mer som talar for sig
utifrdn valsystemets grundldggande proportionella princip. Spérren pa 5 %
méste ddremot forsvaras eftersom den har visat sig verkningsfull for att for-
hindra partisplittring.

Bortsett frin spérrgriinsen och forekomsten av Uberhangmandate har, som
redan ndmnts, valsystemet producerat mycket proportionella mandatfordel-
ningar. Partier som tillhort den partikonstellation som haft majoritet har ocksé
kunnat péverka politiken fran regeringsstillning, inte endast som ett stodparti
i forbundsdagen.

Valkretsvalen har av allt att ddma en positiv effekt pa det lokala inflytan-
det i forbundsdagen som stricker sig utdver det som de valkretsvalda ledamo-
terna utovar. Det beror pé att s4 manga ledamdter har kandiderat och avser att
kandidera bade i valkretsvalen och listvalen. Oberoende av om de véljs in i
det ena eller andra valet fortsétter de att bevaka de lokala forhdllandena. I
valkretsvalen finns ocksé en mojlighet till ansvarsutkrdvande av de individu-
ella ledamdterna. Samtidigt kan konstateras att en valkrets ibland inte kan
”sparka ut” en ledamot ur forbundsdagen trots att han eller hon inte ansetts ha
varit en bra foretrddare for valkretsen. Det beror péd att dven om ledamoten
inte blir omvald i valkretsen kan han eller hon &ndé aterkomma till férbunds-
dagen pa ett listmandat.

Négra diskussioner om fragan om valsystemets effekter pad partisamman-
hallning och partiernas nationella inriktning har inte patréffats i litteraturen.
Det kan emellertid konstateras att sammanhéllningen i alla partier vid for-
bundsdagens omrdstningar dr mycket hog men inte 100 %.% Trots det fede-
rala systemet &r partisystemet med vissa undantag — CSU i Bayern och PDS i
de nya forbundsstaterna — detsamma 1 alla delstaterna. Naturligtvis paverkar
andra faktorer &n valsystemet forhallanden som har att goéra med partiernas
sammanhallning och utbredning.

Till den katalog av vérderingskriterier som Shugart och Wattenberg anvént
sig av kan man lagga ytterligare tva som sérskilt i Sverige spelat en stor roll i
diskussionen om valsystem, ndmligen

e  hogt valdeltagande

e en representation av olika befolkningsgrupper sasom kvinnor, unga,
invandrare m.fl. som svarar mot deras andel i véljarkaren.

3 En undersokning av perioden 19491990 visar att partisammanhallningen ir hogst
hos SPD (i genomsnitt 1,1 % av ledaméterna har avvikit fran partilinjen), lagre hos
CDU/CSU (2,8 %) och ldgst hos FDP (4,3 %). Partisammanhdllningen hos CDU/CSU
och FDP &kar under perioden och minskar nagot hos SPD. Under 1980-talet &r skillna-
derna sma mellan partierna. (Uppgifterna har hamtats frén Schindler 1999a s. 1781 ff.)
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Valdeltagandet far betecknas som hogt i Tyskland. Liksom i andra etablerade
demokratier har en nedgéng skett under de senaste 10 till 15 aren, i Tyskland
accentuerad av det forhallandevis 1dga valdeltagandet i de nya forbundsstater-
na. Valdeltagandet ligger vél i niva med vad som é&r brukligt i proportionella
valsystem. Valdeltagandet i majoritetsvalssystem ar i allmédnhet ldgre. Men
inslaget av majoritetsval i det tyska valsystemet tycks inte ha pdverkat valdel-
tagandet i negativ riktning (IDEA 2002).

Kvinnorepresentationen har okat starkt i forbundsdagen till f6ljd av de senaste
valen. I en internationell jaimfGrelse placerar sig forbundsdagen hogt, vésentligt
over det europeiska genomsnittet men nagot under det nordiska. Liksom i andra
lander viljs kvinnor i storre utstrickning in genom proportionella val dn genom
majoritetsval. Det ar alltsa mojligt att ett avskaffande av majoritetsvalen skulle
6ka kvinnorepresentationen ytterligare (http://www.ipu.org/wmn-e/world.htm).

Till slut: &r det tyska valsystemet alltfor krangligt for vdljarna? Detta &r en
kritik som ofta riktas mot systemet. Aven de som i &vrigt ir positiva som
Shugart och Wattenberg medger att det finns problem med begripligheten.
For Sartori som domer ut de blandade systemen dr komplexiteten en huvud-
invandning. Sartori har dock fel nir han péstér att proportionella val skulle
sakna inslag av strategisk rostning. Mojligen skulle det vara fallet om valsy-
stemet saknar slutna valkretsar och spdrrar (som det nederldndska). Men
vanligtvis finns endera eller bada inslagen. Strategisk rdstning férekommer
séledes bade i system med proportionella val och majoritetsval och foljaktli-
gen ocksé i blandningar av dem.

Komplikationsgraden i det tyska valsystemet dr knappast av det slaget att
inte en véljare efter att ha informerats grundligt skulle kunna forsta innebor-
den av systemet och handla dérefter. En komplicerande faktor kan vara att
alla eller vissa partier kan ha ett intresse av att vdljarna missforstar systemet.
Fragan dr dd om valsystemet kan fordndras pa ett sadant sitt att det inte upp-
muntrar till missforstdnd. Ett avskaffande av Uberhangmandate och alterna-
tivregeln for tilldelning av proportionella mandat skulle vara ett steg i den
riktningen.
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Bilaga 2

Tabell 1 Forbundsdagsvalen sedan 1949

Valdeltagande i procent. Partiernas procentandelar av andrardsterna.

Ar Valdel- CDU/CSU SPD FDP Gréna PDS Ovriga
tagande
1949 78,5 31,0 29,2 11,9 - - 278
1953 86,0 45,2 28,8 9,5 - - 165
1957 87,8 50,2 31,8 7,7 - - 103
1961 87,7 453 36,2 12,8 - - 5,7
1965 86,8 47,6 39,3 9,5 - - 3,6
1969 86,7 46,1 42,7 5,8 - - 5,5
1972 91,1 44,9 45,8 8,4 - - 0,9
1976 90,7 48,6 42,6 7,9 - - 0,9
1980 88,6 44,5 429 10,6 1,5 - 0,5
1983 89,1 48,8 38,2 7,0 5,6 - 0,5
1987 84,3 443 37,0 9,1 83 - 1,4
1990 77,8 43,8 335 11,0 3,8 24 54
1994 79,0 41,4 36,4 6,9 7,3 4,4 3,6
1998 82,2 35,1 40,9 6,2 6,7 5,1 59
2002 79,1 38,5 38,5 7.4 8,6 4,0 3,0
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Tabell 2 Fordelningen av forbundsdagsmandaten sedan 1949
Antal mandat totalt och for respektive parti.

Ar Totalt CDU/CSU SPD FDP Gréna PDS Ovriga
1949 402 139 131 52 - - 80
1953 487 243 151 48 - - 45
1957 497 270 169 41 - - 17
1961 499 242 190 67 - - -
1965 496 245 202 49 - - -
1969 496 242 224 30 - - -
1972 496 225 230 41 - - -
1976 496 243 214 39 - - -
1980 497 226 218 53 - - -
1983 498 244 193 34 27 - -
1987 497 223 186 46 42 - -
1990 662 319 239 79 8 17 -
1994 672 294 252 47 49 30 -
1998 669 245 298 43 47 36 -
2002 603 248 251 47 55 2 -
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2003/04:URD3 Valutslag och regeringsbildning

TILL KONSTITUTIONSUTSKOTTET

Fragor kring forhallandet mellan valutslag och ny regeringsbildning har aktu-
aliserats i ett antal motioner som véckts under riksmotet 2002/03. Pa utskot-
tets uppdrag behandlas i denna rapport dels vissa fragestéllningar som aktua-
liseras till f6ljd av forslagen i dessa motioner, dels frigan om EU-
medlemskapets betydelse i sammanhanget.

Inom konstitutionsutskottets kansli har féredraganden Lars Seger varit an-
svarig for att arbetet bedrivits i enlighet med de riktlinjer som utskottet beslu-
tat. Lars Seger har dven forfattat kapitel 2-9 i rapporten, som behandlar
svenska forhallanden. Fil. mag. Lars Davidsson, doktorand i statskunskap, har
forfattat kapitel 10, som handlar om utldndska erfarenheter. Lars Davidsson
har dven svarat for genomforandet och bearbetningen av den enkétundersok-
ning som tillsénts utredningstjansterna vid parlamenten i nuvarande medlems-
lander i den europeiska unionen samt de ldnder som i dagsldget har kandidat-
status. Vidare har Lars Davidsson upprittat bilagorna som fogats till rappor-
ten.

Till arbetet med denna rapport har varit knutna tva referensgrupper besté-
ende av dels personer med erfarenhet fran forskning och utredningsarbete
rorande de aktuella fragorna (expertgrupp), dels ledamdter av konstitutionsut-
skottet (parlamentarisk referensgrupp).

I expertgruppen har ingétt f.d. justitierddet professor Fredrik Sterzel, f.d.
kanslichefen i riksdagens konstitutionsutskott docenten Magnus Isberg samt
universitetslektorn docenten Torbjérn Bergman.

I den parlamentariska referensgruppen har ingétt riksdagsledaméterna Nils
Fredrik Aurelius (m), Mats Einarsson (v), Gustav Fridolin (mp), Barbro Hie-
tala Nordlund (s), Tobias Krantz (fp), Kerstin Lundgren (c), Géran Magnus-
son (s) och Ingvar Svensson (kd).

Byraassistenten Kerstin Carlsson har fort minnesanteckningar vid méten
med de bada referensgrupperna samt bittratt med administrativt stod. Déruto-
ver har fran utskottskansliet bitrddande kanslichefen Ingvar Mattson deltagit
vid moten med referensgrupperna.

Rapporten dverldmnas hirmed i slutlig version.

Stockholm den 20 januari 2004

Lars Seger Lars Davidsson
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Sammanfattning

Uppdraget

I denna rapport redovisas ett uppfoljnings- och utvirderingsuppdrag avseende
fragor om valutslag och regeringsbildning som konstitutionsutskottet har
lamnat till utskottets kansli. Uppdraget har ldmnats mot bakgrund av ett antal
riksdagsmotioner som véckts under riksmétet 2002/03. Utskottet kommer att
behandla dessa motioner i ett kommande beténkande.

Enligt konstitutionsutskottets beslut har uppdraget till kansliet omfattat att
analysera fragor som ror valutslaget som grund for regeringens avgang, ini-
tiativet till regeringens avgéng, inledandet av ny regeringsbildning och for-
merna fOr att utse ny regeringsbildare. I uppdraget har dven legat att gora en
sammanstéllning och redovisning av de resonemang i férarbetena till géllande
bestdmmelser i RF som tar sikte pé dessa frigestéllningar. Vidare har uppdra-
get inneburit att sammanstélla och redovisa dels den praxis som har utveck-
lats i anslutning till géllande bestimmelser pd omradet, dels hur den hittills
tillimpade ordningen forhaller sig till malsittningar som har formulerats i
forarbetena. Det har ocksa legat i uppdraget att redovisa utldndska erfarenhet-
er av de alternativ till den rddande ordningen som har foresprékats i den kon-
stitutionella diskussionen i Sverige. Slutligen har utskottet angett att &ven EU-
medlemskapets betydelse bor belysas.

Utvecklingen fore parlamentarismens inskrivande 1
forfattningen

I kapitel 2 lamnas en redogorelse for de konstitutionella forutsédttningarna
enligt 1809 éars regeringsform fore den partiella forfattningsreformen
1968-1969. I grundlagen forutsdgs da inte ndgot parlamentariskt styrel-
seskick. Det var kungen ensam som fattade alla regeringsbeslut. Han bar inte
nagot konstitutionellt ansvar infor riksdagen for de regeringsbeslut som han
fattade. Kungen hade ritt att utse de statsrdd han dnskade om bara vissa for-
mella kompetenskrav var uppfyllda. Vidare kunde kungen, enligt grundlagen,
entlediga statsrad ndr han bedomde att “rikets tjénst” fordrade detta. Déruto-
ver forekom inte ndgon forfattningsreglering av tillvigagéngssittet vid rege-
ringsbildning. Det saknades ocksd uttryckliga bestimmelser om regerings
avgangsskyldighet. Statsrdden var dock ansvariga infor riksdagen for de rad
som de var skyldiga att ge kungen da regeringsdrendena avgjordes.

I kapitel 3 skildras utvecklingen i praxis mot parlamentariskt inflytande
Over regeringens sammanséttning. Denna praxis ér av intresse bl.a. for utvér-
deringen i kapitel 8. Foréndringar i regeringens sammanséttning kopplades till
voteringsnederlag i riksdagen och utgangen av val till framfor allt andra
kammaren. Sddana parlamentariska impulser ledde under 1800-talet till att
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regeringen fornyades stegvis och i varierande takt. Under artiondena efter
forra sekelskiftet framkallade valutslag och nederlag i riksdagen totala mi-
nisterskiften, dvs. samtliga statsrdds avgang. Efter &r 1917 kan detta monster
for parlamentariskt inflytande ségas ha blivit permanentat. Parlamentarismen
hade i praktiken blivit en del av det svenska statsskicket.

Den partiella forfattningsreformen 1968—1969

I kapitel 4 skildras utvecklingen som ledde fram till den partiella forfattnings-
reformen 1968—1969, da parlamentarismen skrevs in i 1809 érs regerings-
form. Detta skedde genom att det i grundlagen fordes in bestimmelser om
misstroendeforklaring.

I huvudsak innebar forfarandet att kungen skulle entlediga ett statsrdd om
mer 4n hélften av riksdagens ledaméter forenat sig om misstroendeforklaring
mot statsradet i fraga (negativt parlamentariskt ansvar). Om misstroendefor-
klaringen riktades mot statsministern skulle kungen entlediga dven de dvriga
statsraden, dvs. hela regeringen. Omrostningen skulle enbart kunna avse ett
omotiverat yrkande om misstroendeforklaring. Denna ordning géller fortfa-
rande.

I ett tidigare skede hade forts fram forslag om att parlamentarismen skulle
kodifieras genom att det infordes ett dagordningsinstitut. Hirmed avsags en
mojlighet for riksdagen att i samband med interpellationsdebatter gora utta-
landen av fortroendekaraktir om regeringen eller dess politik. Den partiella
forfattningsreformen innebar emellertid att grundlagstiftaren valde en annan
metod att grundlagsfasta parlamentarismen.

I kapitlet redovisas dven vissa uttalanden i den statsrattsliga och statsve-
tenskapliga litteraturen angaende inneborden av forarbetena till den partiella
forfattningsreformen. Dessa uttalanden &r av intresse bl.a. for utvérderingen i
kapitel 8.

1974 ars totala forfattningsreform

I kapitel 5 redovisas géllande bestimmelser i RF i frdga om regeringsupplos-
ning efter val, tidpunkten for inledandet av ny regeringsbildning samt krav pa
parlamentariskt stod.

Talmannen dr skyldig att entlediga hela regeringen vid beslut om misstro-
endeforklaring mot statsministern (12 kap. 4 §) eller da statsministern sjilv
begir entledigande (6 kap. 6 §). Daremot saknar RF uttryckliga bestimmelser
om regerings avgang som en konsekvens av allminna val.

I kapitlet redovisas dven uttalanden i forarbetena till RF sévitt avser dessa
fragor samt de olika uppfattningar som yppats i den statsréttsliga och statsve-
tenskapliga litteraturen rorande innebdrden av de nu aktuella grundlagsbe-
stimmelserna. Diskussionen har i grunden handlat om i vilka situationer en
statsminister skall vélja att avgd och bereda utrymme for en ny regeringsbild-
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ningsprocess under talmannens ledning och — omvént — i vilka situationer han
inte behdver ta ndgot sddant initiativ. I kapitlet konstateras vidare att varken
grundlagstexten eller forarbetena till RF ger ndgot bestdmt svar pa fragan vid
vilken tidpunkt talmannen skall inleda det i grundlagen foreskrivna forfaran-
det for regeringsbildning.

En statsministerkandidat méste godkénnas av riksdagen innan denne kan
tilltrdda sitt dmbete. For att forslaget till ny statsminister skall bli underként
kravs att en majoritet av riksdagens alla ledamdter rostar emot den foreslagne
kandidaten (6 kap. 2 § andra stycket).

EU-medlemskapets betydelse for parlamentarismens
funktionssatt

I kapitel 6 behandlas fragor om EU-medlemskapets betydelse for det parla-
mentariska statsskicket.

Infor EU-medlemskapet betraktades det inte som nddvéndigt att dndra
grundlagens bestimmelser om regeringsbildning och ddrmed sammanhéng-
ande frigor.

Fragan om EU-medlemskapets betydelse for relationen mellan regering
och riksdag kan emellertid studeras ocksd i ett vidare perspektiv. Analysen i
kapitlet visar att det da gar att urskilja flera olika synsitt pa frigan. Slutsat-
serna i fraga om EU-medlemskapets betydelse for relationen mellan regering
och riksdag kan variera beroende pa vilket av synsétten som anldggs.

Det forsta synsdttet tar sin utgdngspunkt i att EU-medlemskapet har inne-
burit att lagstiftningskompetens flyttats over fran riksdagen till EU-
samarbetet, ddr Sverige representeras av regeringen. Om EU:s normgivning
domineras av ram- eller miniminormer kan man hévda att riksdagens lagstift-
ningskompetens inte har begridnsats i nidgon storre man till f6ljd av EU-
medlemskapet. Ifall EU:s normgivning ddremot dr omfattande och detaljinrik-
tad gér det att hivda att EU-medlemskapet har medfort betydande begréns-
ningar i riksdagens lagstiftningskompetens.

Det andra synsdttet lagger tonvikten pa att frdgor som skulle ha avgjorts
av riksdagen om Sverige inte varit medlem i EU har dragits bort fran sddant
beslutsfattande som tar sig uttryck i att riksdagen behandlar propositioner fran
regeringen. De parlamentariska kontrollinstrument — fraimst samrddet i EU-
ndmnden — som ersétter behandlingen av propositioner betraktas med detta
synsétt som mindre vil dgnade att klargora forhéllandet mellan regering och
riksdag. Till stod for detta synsitt kan dberopas det faktum att uttalanden av
EU-ndmnden eller dess ledamdter inte i ndgon formell mening kan anses ge
uttryck for riksdagens uppfattning.

Med det tredje synsdttet blir slutsatsen den motsatta: Det parlamentariska
inflytande som riksdagen utdvar genom samrédet i EU-ndmnden kan i vart
fall jamstéllas med det inflytande som riksdagen utdvar via behandlingen av
propositioner frén regeringen. Dessutom stricker sig riksdagens inflytande
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genom samradet 6ver en bredare sfar av fragor dn vad som ér fallet vid propo-
sitionsbehandlingen. Till stod for detta synsitt kan &beropas dels uttalanden
av Riksdagskommittén om betydelsen av EU-ndmndens stillningstaganden,
dels resultaten fran viss statsvetenskaplig forskning.

Praxis 1 anslutning till géllande bestimmelser

I kapitel 7 gbrs en genomgang av praxis i anslutning till géllande bestdmmel-
ser med avseende pa de fragestillningar som ber6rs i studien.

Bestdmmelserna om regeringsbildning har tillimpats tio ganger. Vid fem
av dessa tillfallen har regeringen avgatt till foljd av valutslag. En géng har
regeringen avgatt efter voteringsnederlag i riksdagen. Vid samtliga tillfdllen
har riksdagen godként talmannens forslag till ny statsminister. Reglerna om
misstroendeforklaring mot statsministern har aktualiserats sju génger. Vid ett
tillfédlle har regeringen avgatt efter det att en riksdagsmajoritet hotat med
misstroendeforklaring.

Omréstningar om misstroendeforklaring som en foljd av valutslaget har
dgt rum efter 1998 och 2002 ars val. Vid bada dessa tillfallen har kammaren
avslagit yrkandet om misstroendeforklaring.

I kapitlet uppmirksammas dven effekterna av den nya statliga budgetpro-
cessen som borjade tillimpas under 1990-talet. Enligt ett dir redovisat synsétt
kan varje budgetproposition hypotetiskt sett anses innefatta atminstone em-
bryot till en kabinettsfraga.

I kapitlet redovisas ocksd parlamentarisk praxis avseende organiserad
samverkan mellan regeringen och riksdagspartier utanfor regeringen. Det
konstateras att denna praxis nérmast ger stdd for uppfattningen att statsmi-
nisterns mandat som regeringsbildare inte behdver omprovas dé regeringen
efter ett val inleder organiserad samverkan med riksdagspartier utanfor rege-
ringen. Vidare konstateras att utfallet av 1998 och 2002 &rs omrdstningar om
misstroendeforklaring far ses som uttryck for riksdagens acceptans av denna
praxis.

Av redogoérelsen i kapitlet framgar dven att vid samtliga regeringsskiften
(med undantag for det som dgde rum efter statsminister Olof Palmes dod ar
1986) har talmansledda konsultationer med partigruppsforetradare och vice
talmén inletts forst efter det att statsministern har begért entledigande.

Relationen mellan mélséttningar och praxis

I kapitel 8 utvérderas hur praxis i anslutning till gdllande bestimmelser for-
héller sig till mélséttningar som formulerats i forarbetena till den partiella
forfattningsreformen och RF.

Det konstateras att det inte gér att finna otvetydiga beldgg for att det i mal-
sattningarna bakom RF har inbegripits att regeringar utan egen majoritet i
riksdagen skall avga efter val for att mojliggéra en omprovning av regerings-
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fragan. Foljaktligen kan det inte betraktas som oforenligt med malsdttningar-
na bakom RF att regeringar utan egen riksdagsmajoritet stannat kvar efter
valen 1985, 1988, 1998 och 2002.

Vidare konstateras att det inte heller gér att pavisa att det i malsittningarna
bakom RF har inbegripits att regeringar utan egen riksdagsmajoritet skall
avgd efter valforluster. Det faktum att de minoritetsregeringar som stannade
kvar efter valen 1985, 1988 och 1998 dessutom hade drabbats av forluster kan
foljaktligen inte heller betraktas som of6renligt med malséttningarna bakom
RF.

I kapitlet konstateras vidare att den praktiska tillimpningen av RF:s be-
stimmelser om talmansledda konsultationer infor regeringsskifte fir anses ha
varit vl férenlig med malséttningarna bakom RF.

Slutligen konstateras att bestimmelserna om misstroendeforklaring och re-
geringsbildning har tillimpats i enlighet med intentionerna. Den tidsméssigt
nagot mera utdragna proceduren vid regeringsbildning fér ses som i stort sett
forvantad med hénsyn till att regelverket dr utformat for att tillgodose till viss
del svarforenliga syften.

Forfattningspolitisk debatt kring alternativ till den
radande ordningen

I kapitel 9 redovisas den forfattningspolitiska diskussion rorande alternativ till
den rddande ordningen som forts efter den totala forfattningsreformen 1973—
1974.

Motioner med forslag om obligatorisk omprovning av statsministerfragan
efter varje riksdagsval har behandlats av riksdagen vid aterkommande till-
fallen. Motionerna har avstyrkts med hinvisning till antingen pagaende utred-
ningsarbete eller att sdédana dndringar inte befunnits motiverade.

Fragan om riksdagens omrdstning om ny statsminister har utretts vid flera
tillfallen under 1980-talet. De bada kommittéer som utredde fragan kom fram
till att det inte behdvdes nagon dndring av géllande bestammelser. 1 ett fall
reserverade sig de socialdemokratiska ledamdterna mot majoritetens uppfatt-
ning. Senare har flera debattorer, bl.a. Socialdemokraternas dévarande ledare
Ingvar Carlsson, kritiserat omrostningsforfarandet.

Frdgan om positiv parlamentarism, dér riksdagen inte bara behdver tole-
rera utan dven aktivt godkdnna en regering, debatterades redan vid riksdags-
behandlingen av forslaget till ny RF. Overgang till positiv parlamentarism
foresprakades da i en folkpartistisk motion. Under det tidiga 1990-talet fore-
slog den av regeringen tillsatta Ekonomikommissionen att det skulle inforas
krav pa s.k. konstruktivt misstroendevotum. Riksdagen skulle med en saddan
regel kunna avsétta en regering bara om det finns majoritet for att vélja en ny
statsminister. Vidare foreslogs att regeringen skulle kunna péakalla tillimpning
av bestimmelser om konstruktivt misstroendevotum vid riksdagsbehandling-
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en av dess forslag. Senare har medlemmar i Ekonomikommissionen, liksom
andra debattorer, fort fram forslag om dvergang till positiv parlamentarism.

Utlandska erfarenheter

I kapitel 10 redovisas hur de hér aktuella aspekterna géllande valutslag och
regeringsbildning dr utformade i andra europeiska lander. Kapitlet bygger
huvudsakligen pa en enkidtundersékning till utredningstjdnster vid andra
parlament i den Europeiska unionens medlemslénder och kandidatlénder.

Den forsta fragestdllningen géller regeringens eventuella skyldighet att
automatiskt 1dmna sin post efter val till parlamentet, oavsett valutgangen. I en
dryg majoritet — 16 av 27 studerade lander — har regeringen en siddan skyldig-
het, dock inte i de nordiska ldnderna forutom i Finland. Nar det géller rege-
ringens rétt att upplosa parlamentet &r Danmark och Spanien de enda ldnder
dér regeringen atnjuter villkorslos upplosningsritt. 1 ett tiotal andra europe-
iska ldnder kan dock regeringen ta initiativ till ett uppldsningsbeslut som
sedan formellt fattas av statschefen.

Parlamentets mdjlighet att avsitta regeringen — genom en misstroendefor-
klaring — &r grunden for att en stat skall kunna definieras som parlamentarisk.
I de flesta europeiska ldnder har parlamentet savil mojlighet att uttala miss-
troende mot enskilda ministrar som mot regeringen som helhet. I sex av lén-
derna, exempelvis Tyskland, Spanien och Ungern, krdvs att den parlaments-
majoritet som vill félla en regering ocksé enas om en motkandidat till stats-
ministerposten, s.k. konstruktiv misstroendeforklaring.

Nar det giller regeringsbildningens utformning konstateras att processen
kan delas in i tre schematiska faser. I sonderingsfasen undersoks vilka poten-
tiella regeringskoalitioner som kan vara aktuella. Viss variation mellan 14n-
derna finns géllande vem som har ansvaret for att leda sonderingarna; stats-
chefen eller dennes ombud, den avgéende statsministern eller den tilltridande
statsministerkandidaten sjdlv. 1 nésta fas, nomineringsfasen, utndmns den
kandidat som befunnits ha de bésta forutsittningarna att bilda regering. Ut-
ndmningen gors i samtliga ldnder utom Sverige av statschefen, men dennes
reella inflytande varierar och dr ofta relativt begrénsat.

110 av 27 ldnder &r regeringsbildningsprocessen avslutad i och med nomi-
neringen, i sd matto att den utsedda regeringsbildaren har formell ritt att borja
utdva sina befogenheter. I 6vriga 17 ldnder maste regeringen eller regerings-
bildaren dverleva en automatisk omrostning i parlamentet — investituren — for
att anses ha mandat att regera. I alla lander med krav pa investituromrdstning
utom Sverige (motsvarande 59 %) tillimpas positiv parlamentarism, dvs.
regeringen méste fa ett uttalat stod av flertalet av de rostande. Sverige raknas,
tillsammans med lédnderna utan krav pé investitur, som tillimpande negativ
parlamentarism, dér regeringen inte behdver ha ett uttalat stdd i, utan endast
behdver tolereras av parlamentet. En enkel statistisk analys indikerar att 14n-
der med negativ parlamentarism i genomsnitt har hogre andel minoritets- och
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enpartiregeringar samt kortare regeringsbildningstider &n ldnder med positiv
parlamentarism.

Slutligen konstateras att medlemskapet i den Europeiska unionen eller — i
kandidatldndernas fall — det forestdende medlemskapet, enligt de enkitsvar
som inkommit inte i ndgot fall medfort debatt om de aspekter av valutslag och
regeringsbildning som hér studerats.
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1 Uppdraget och dess genomforande

1.1 Uppdraget

Fragor kring forhallandet mellan valutslag och ny regeringsbildning har aktu-
aliserats i ett antal motioner som har véckts under riksmétet 2002/03.

I motion K208 av Maud Olofsson m.fl. (c) anfors att RF bor dndras s att
regeringen obligatoriskt skall avga efter ett riksdagsval.

I motion K282 av Helena Bargholtz m.fl. (fp) framfors krav pa en dversyn
av grundlagens former for regeringsbildning (yrkande 7). Motionédrerna for
dven fram flera olika forslag till fordndringar. Som en mdojlighet pekar mot-
iondrerna pa en fordndrad konstitutionell praxis innebérande att ledaren for en
minoritetsregering, vars regeringsunderlag har foréndrats, 1dmnar in sin och
regeringens avskedsansdkan pa samma sétt som sker nédr en majoritetsrege-
ring har forlorat sin majoritet. I motionen pekas éven pé tidnkbara grundlags-
dndringar. En sddan grundlagsédndring skulle innebéra att statsministern och
regeringen alltid l&mnar in sin avskedsansdkan efter ett val. Ytterligare en
mojlig grundlagsiandring skulle kunna gé ut pa att det infors en bestimmelse
om att talmannen alltid efter ett val skall ta initiativ i regeringsfragan och
dérvid kunna foresla riksdagen att vdlja om den sittande regeringen eller
inleda en ny regeringsbildning. Fortroendeomrdstning skall dock alltid dga
rum efter det att talmannen har presenterat sitt forslag.

I motion K345 av Henrik S Jdrrel (m) anfors att det for icke uppenbart
klara valutslag bor dvervigas om inte RF skall foreskriva ett tvang for rege-
ringen att avga (yrkandena 1 och 2).

I motion K379 av Bo Lundgren m.fl. (m) framfors krav pa forandrade for-
mer for regeringsbildningen. Dérvid pekas pa tvad fordndringsalternativ. Det
forsta alternativet innebér att regeringen upploses automatiskt i samband med
valet och att talmannen efter valet fir i uppdrag att leda arbetet med rege-
ringsbildning. Ett annat alternativ dr enligt motiondrerna att omrdstningsreg-
lerna éndras sé att en regering maste ha aktivt stdd i riksdagen (yrkande 23).

I motion K434 av Peter Eriksson m.fl. (mp) anfors att RF bor dndras sa att
sittande regering som inte far majoritet avgar vid ett riksdagsval (yrkande 1).

Konstitutionsutskottet behandlar dessa motioner i ett kommande betéinkande.

Av 4 kap. 18 § RO framgar att utskotten skall folja upp och utvérdera riks-
dagsbeslut inom sina beredningsomraden. Konstitutionsutskottet beslutade
den 23 januari 2003 att ge utskottets kansli i uppdrag att bedriva ett uppfolj-
nings- och utvirderingsprojekt i enlighet med riktlinjerna i en inom kansliet
uppréttad promemoria med det tilldgget att &ven EU-medlemskapets bety-
delse bor belysas.

I promemorian anges vissa fragestillningar som aktualiseras till f6ljd av
forslagen i de nyss redovisade motionerna. Dessa fragestéllningar ror valut-
slaget som grund for regeringens avgang, initiativet till regeringens avgéang,
inledandet av ny regeringsbildning och formerna for att utse ny regeringsbil-
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dare. Det anges vidare att ett viktigt syfte med en undersokning &r att sam-
manstilla och redovisa de resonemang i forarbetena till géllande bestimmel-
ser i RF som tar sikte pa de nu beskrivna fragestdllningarna. Som ett annat
viktigt syfte anges att sammanstélla och redovisa dels den praxis som har ut-
vecklats i anslutning till gillande bestimmelser pa omradet, dels hur den hittills
tillimpade ordningen forhéller sig till mélsdttningar som har formulerats i for-
arbetena. Slutligen anfors att ytterligare ett syfte med undersokningen &r att
redovisa eventuella utlindska erfarenheter av de alternativ till den radande
ordningen som har foresprakats i den konstitutionella diskussionen i Sverige.

En undersokning enligt de sdlunda angivna riktlinjerna skall enligt pro-
memorian i huvudsak baseras péd skriftligt material i form av offentligt tryck
och publicerade forskningsarbeten med framst statsvetenskaplig inriktning.
Betriffande utldndska system kan det dock bli aktuellt att lamna i uppdrag &t
forskare att ta fram underlag som redovisar utlindska erfarenheter av de al-
ternativ till den rddande ordningen som har foresprakats i den konstitutionella
diskussionen i Sverige.

1.2 Uppdragets genomforande

Arbetet med projektet inleddes under varen 2003 och avslutades under hosten
samma &r. Inom konstitutionsutskottets kansli har foredraganden Lars Seger
varit ansvarig for att arbetet bedrivits i enlighet med de riktlinjer som utskot-
tet beslutat. Lars Seger har dven forfattat kapitel 2—9 i rapporten, som behand-
lar svenska forhallanden. Fil. mag. Lars Davidsson, doktorand i statskunskap,
har forfattat kapitel 10, som handlar om utldndska erfarenheter. Lars Davids-
son har dven svarat for genomférandet och bearbetningen av den enkétunder-
sokning som tillsénts utredningstjénsterna vid parlamenten i nuvarande med-
lemslénder i den europeiska unionen samt de lander som i dagsldget har kan-
didatstatus. Vidare har Lars Davidsson upprittat bilagorna som fogats till
rapporten.

Till arbetet har varit knutna tva referensgrupper bestaende av dels personer
med erfarenhet fran forskning och utredningsarbete rérande de aktuella fra-
gorna (expertgrupp), dels ledaméter av konstitutionsutskottet (parlamentarisk
referensgrupp).

I expertgruppen har ingatt f.d. justitieradet professor Fredrik Sterzel, f.d.
kanslichefen i riksdagens konstitutionsutskott docenten Magnus Isberg samt
universitetslektorn docenten Torbjérn Bergman.

I den parlamentariska referensgruppen har ingatt riksdagsledamoéterna Nils
Fredrik Aurelius (m), Mats Einarsson (v), Gustav Fridolin (mp), Barbro Hie-
tala Nordlund (s), Tobias Krantz (fp), Kerstin Lundgren (c), Géran Magnus-
son (s) och Ingvar Svensson (kd).

Byraassistenten Kerstin Carlsson har fort minnesanteckningar vid méten
med de bada referensgrupperna samt bittratt med administrativt stod. Darutd-
ver har frén utskottskansliet bitrdidande kanslichefen Ingvar Mattson deltagit
vid moten med referensgrupperna.
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2 De konstitutionella forutsattningarna fore
den partiella forfattningsreformen 1968—1969

Redan i frihetstidens Sverige utvecklades ett parlamentariskt fargat system.
Riksdagen blev det ledande statsorganet. Regeringsmaktens tyngdpunkt for-
skots fran kungen till riksradet. Radets beslut fattades i kollegial ordning och
kungens sérstdllning markerades endast genom att han forutom utslagsrost
hade tva roster vid voteringar i radet. Riksraden utndgmndes av kungen efter
forslag fran riksdagen, som ocksd i rittsliga former kunde utkrdva politiskt
ansvar av riksraden genom att doma dem till avsittning (SOU 1963:17 s. 131).

Detta system avskaffades genom Gustav IIL:s statskupp ar 1772. Dérefter
inleddes en period med utveckling i riktning mot monarkiskt envélde. Det nya
statsskick som infordes efter revolutionen ar 1809 innebar att det monarkiska
envéldet avskaffades och att riksdagens befogenheter stérktes och preciserades.

1 1809 éars regeringsform forutsags dock inte ndgot parlamentariskt styrel-
seskick. Forslaget till regeringsform presenterades ar 1809 av det da nyss
tillskapade konstitutionsutskottet. I det memorial varmed forslaget till rege-
ringsform presenterades anforde utskottet att det hade sokt att bilda

en Styrande Makt, verksam inom bestdmda former, med enhet i beslut

och full kraft i medlen att dem utfora; en Lagstiftande Makt, visligt trog

till verkning, men fast och stark till motstand; en Domare-Makt, sjélv-

stindig under lagarna, men ej sjalvhirskande 6ver dem.
Konstitutionsutskottet kan i vart fall anses ha hdmtat inspiration frdn den
Montesquieuska separationsteorin om statsmaktens uppdelning i legislation,
exekution och jurisdiktion samt dessa funktioners dverlamnande till olika och
av varandra oberoende statsorgan (se Robert Malmgren m.fl., Sveriges grund-
lagar och tillhérande forfattningar med forklaringar, 1969, s. 8).

1809 ars regeringsform foreskrev med andra ord maktdelning och maktba-
lans mellan kung och riksdag och mellan kamrarna. 1 4 § foreskrevs att
kungen dgde att “allena styra riket”. Det var saledes kungen som ensam fat-
tade regeringsbesluten.

Enligt samma paragraf var kungen dock skyldig att inh&mta “underréttelse
och r&d” av medlemmarna av ett statsrad. Tillsammans med kungen fram-
tridde statsradet som “Kungl. maj:t”. Ledaméterna av statsrddet kallades
ocksa var for sig statsrad. Regeringsiarendena skulle alltsé avgoras i konselj i
nérvaro av dessa statsrdd, som var skyldiga att tillkdnnage sin mening.

Kungen bar inte ndgot konstitutionellt ansvar infor riksdagen for de rege-
ringsbeslut som han fattade. Daremot var statsrdden ansvariga infor riksdagen
for de rad de hade gett kungen (9 och 106 §).

Fattade kungen beslut i strid mot den mening som ett statsrdd hade gett till
kénna var vederborande statsrdd inte ansvarigt, om han reserverade sig mot
beslutet (9 § andra stycket). Kungens beslut skulle kontrasigneras av det
foredragande statsradet. Om den foredragande fann att beslutet stred mot
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regeringsformen skulle han végra att kontrasignera beslutet och nedlagga sitt
dmbete till dess riksdagen hade godként hans atgird (38 §). Detta intriffade
dock aldrig.

1809 ars regeringsform tilldelade inte riksdagen négon roll vid tillsittande
av statsrad. Enligt 4 § utndmndes statsraden av kungen. I det memorial, var-
med forslaget till regeringsform presenterades ar 1809, slog konstitutionsut-
skottet ocksé uttryckligen fast att "Konungens statsrdd utgdr icke en i hans
styrelse deltagande kar, tillsatt av rikets stinder” (se Nils Stjernquist, Tva-
kammartiden: Sveriges riksdag 1867—-1970, 1996, s. 233).

Ursprungligen gavs alltsd statsrdden en stéllning som kungens fortroende-
mén. Kungen kunde ocksd ursprungligen enligt 35 § entlediga statsrdd nér
han bedomde att “rikets tjanst” fordrade detta.

Vid forra sekelskiftet kritiserade svenska statsritts- och statsvetenskaps-
professorer det parlamentariska systemet pa den grunden att parlamentarism-
en lade i princip all makt i parlamentet och underkdnde maktdelningstanken.
En sadan ordning utpekades som oforenlig med de svenska grundlagarna.
Redan under 1800-talet inleddes emellertid en utveckling, som beskrivs nér-
mare i kapitel 3, och som innebar att foréindringar i statsrddets sammansatt-
ning kopplades till nederlag i riksdagen samt till utgangen av val till forsta
och — framfor allt — andra kammaren. Ganska snart efter ar 1917 blev det
brukligt att sdga att det vid sidan av den skrivna forfattningen hade vuxit fram
en “levande” forfattning och i denna ingick parlamentarismen som en grund-
bult. Dirvid betonades att parlamentarismen var acceptabel under forutsitt-
ning att de av grundlagen angivna formerna for hur statsmakternas beslut
skulle fattas iakttogs (Stjernquist, a.a. s. 233 f.). S& sent som i slutet av 1960-
talet framholls emellertid i en grundlagskommentar att det radande parlamen-
tariska styrelseskicket uppenbarligen stred mot bestdimmelser i grundlagen (se
Malmgren m.fl., a.a. s. 9).

Som tidigare har framgatt var dock statsrad ansvariga infor riksdagen for
de rad som de hade gett kungen. Grundlagen tillhandahdll flera instrument for
att utkrdva sadant ansvar.

For det forsta hade konstitutionsutskottet enligt 106 § mdjlighet att under
vissa forutsittningar stélla statsrddsledamot under atal infor riksrétt. Mojlig-
heten att vidcka sadant atal anvidndes vid fem tillféllen. Sista gangen skedde
detta r 1854. Atalen ledde inte i nigot fall till fillande dom (se Malmgren
m.fl., a.a. s. 127).

For det andra hade riksdagen enligt 107 § befogenhet att efter anmélan av
konstitutionsutskottet gora framstdllning hos kungen om entledigande av
statsradsledamot. Kungen var inte skyldig att uppfylla ett sddant 6nskemal.
Nagon sadan framstéllning beslots heller aldrig (Fredrik Sterzel, Parlamentar-
ismen i forfattningen, 1999, s. 30).

Av intresse 1 detta sammanhang 4r dven den i riksdagspraxis framvuxna
mojligheten for riksdagsmédn att stilla interpellation till statsrddsledamot.
Interpellationsinstitutet hade i borjan av 1900-talet utvecklats till att, vid sidan
av sin informationsfunktion, &ven fylla en viktig uppgift som medel for poli-
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tiska meningsyttringar. Nagot beslut kunde emellertid inte fattas i de debatte-
rade fragorna. Massinstimmanden i huvudtalarnas anforanden fick ibland
utgdra en erséttning (Axel Brusewitz, Dagordning och interpellation, 1930,
s. 267 f.). Nagra politiska konsekvenser fick aldrig sédana demonstrationer
(Sterzel, 1999, a.a. s. 31).

Formellt grundlagsstdd for mojligheten att stélla interpellation till statsrad
tillskapades inte forrén 4r 1949. Linge anvéndes institutet sparsamt och end-
ast for viktiga frdgor (Sterzel, 1999, a.a. s. 30 f.).

106
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3 Praxis under tvakammartiden

3.1 Inledning

Enligt 1809 ars regeringsform hade kungen ritt att utse de statsrdd han 6ns-
kade om bara vissa formella kompetenskrav var uppfyllda. Vidare kunde
kungen enligt grundlagen entlediga statsrad ndr han bedomde att “rikets
tjénst” fordrade detta (se kapitel 2).

Dirutdver forekom inte ndgon forfattningsreglering av tillvigagangssittet
vid regeringsbildning. Uttryckliga bestimmelser om regerings avgangsskyl-
dighet saknades ocksd fram till & 1971. Under den helt 6vervigande delen av
perioden ger dérfor endast praxis en bild av hur dessa och andra nédra sam-
manhéngande frigor rérande statsrddets sammanséttning har hanterats.

Som &ven har framgatt av redogorelsen i kapitel 2 formadde riksdagen ald-
rig direkt framkalla ett ministerskifte med stéd av bestdimmelser i 1809 ars
regeringsform. Riksréttsatal ledde aldrig till fiallande dom. Négon framstall-
ning till kungen om entledigande av statsrdd beslutades dver huvud taget
aldrig.

Perioden fram till 1840-talet kdnnetecknades av att regenterna Karl XIV
Johan och Oscar I ocksa i praktiken var allenaradande i fraga om statsradets
sammansittning. Visserligen lade sig kungen periodvis vinn om att vissa av
statsraden hade en politisk stdllning i ndgot av riksdagens fyra stand. Kungen
skotte dock sévil rekrytering som entledigande av statsraden efter eget skon
(se Bjorn von Sydow, Parlamentarismen i Sverige: utformning och utveckling
till 1945, 1997, s. 39 f. och 230).

Direfter antrdddes en utveckling som innebar att fordndringar i statsradets
sammansittning kopplades till nederlag i riksdagen (se avsnitt 3.4) samt ut-
gangen av val till forsta och — framfor allt — andra kammaren (se avsnitt 3.3).

Erik Holmberg och Nils Stjernquist anser att de salunda utvecklade princi-
perna for regeringsmaktens parlamentariska ansvar tedde sig tdimligen oklara.
De menar dock att makten dver den gemensamma voteringen, som skulle
tillimpas i skatte- och budgetfragor om kamrarna fattade skilda beslut, i prak-
tiken torde ha varit utslagsgivande (Erik Holmberg och Nils Stjernquist,
Grundlagarna med tillhdrande forfattningar, 1980, s. 408 f.).

Vidare har Fredrik Sterzel anmirkt att efter ministidren Edéns tilltrade ar
1917 satt ingen minoritetsregering kvar dver ett andrakammarval utan om-
provning av regeringsfragan. Sterzel syftar dérvid pa regeringar som var i
minoritet i badda kamrarna (se avsnitt 8.2). I sammanhanget kan noteras att
sddana regeringar inte forekom efter ar 1936. Anmaérkas kan ocksa att det
efter &r 1945 forekom att socialdemokratiska enpartiregeringar med majoritet
i forsta kammaren satt kvar over andrakammarval, trots att de saknade egen
majoritet savil i andra kammaren som i gemensam votering. Detta intréffade
efter andrakammarvalen aren 1958, 1960 och 1964 (se avsnitt 8.2).
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I de foljande avsnitten kommer dversiktligt att redogoras for utvecklingen i
praxis rorande vissa principer for fordndringar i statsradets sammanséttning.

3.2 Vem valde ut statsrad?

Under tiden fran det att Karl Johan utségs till tronfoljare och fram till 1840-
talet rekryterade och entledigade kungen statsrdd vésentligen efter sitt behag.
Enskilda statsrad kunde visserligen fa en framstéende stéllning inom statsra-
det, men inte sa att det var egentligt att tala om inofficiella statsministerskap
(von Sydow, 1997, a.a. s. 235).

Fran borjan av 1860-talet forekom en viss konkurrens mellan kungen, &
ena sidan, respektive justitiestatsministern och sedermera statsministern, &
den andra sidan. Leif Kihlberg har sammanfattat ldget vid mitten av 1880-
talet sd att kungen och statsministern hade kommit §verens om en fordelning,
som alltjimt gav kungen “en betydande anpart”. Utat fick dock detta inte
synas. Nér det skulle utses eftertriddare till statsministern Robert Themptander
och forsta kammarens tidigare talman drkebiskop Anton Niklas Sundbergs
namn forekom i ryktesfloran meddelades det i en officiell kommuniké den
1 februari 1888: ”Négot sa kallat uppdrag att bilda en ministér, sdsom vissa
tidningar har uppgivit, har herr drkebiskopen lika litet som nagon annan erhal-
lit. Sadant Gverensstimmer ndmligen icke med Sveriges regeringsform” (Leif
Kihlberg, Den svenska ministdren under stdndsriksdag och tvikammarsystem:
intill 1905 ars totala ministerskifte, 1922, s. 633).

Men kungens “anpart” minskade efter hand. Nér Erik Gustaf Bostrom ar
1902 bildade sin andra regering, l1dr han ha haft fria hdnder att bestimma
regeringens sammansittning (Ragnar Tornebladh, Riksdagsminnen, 1913,
s. 237 samt Kihlberg, a.a. s. 635). Betriffande forhallandena vid borjan av
1900-talet har Kihlberg karakteriserat det normala forloppet vid fackminister-
rekrytering s, att statsministern utvalde och kallade ovriga statsrdd medan
kungen konfirmerade och utndmnde (Kihlberg, a.a. s. 636).

I fortsédttningen var det statsministern som utség Ovriga statsrad, d&ven om
kungen framforde synpunkter pd personuppsittningen och kunde fa ett visst
gehor. Det var framfor allt utrikesministerposten som intresserade kungen.
Vid den socialdemokratiska regeringens tilltrdde &r 1932 onskade kungen
t.ex. fa Osten Undén till utrikesminister, men Per Albin Hansson valde Rick-
ard Sandler (Axel Brusewitz, Kungamakt, herremakt, folkmakt: forfattnings-
kampen i Sverige [1906—-1918], 1951, s. 110 och Stjernquist, a.a. s. 259).

Fram till parlamentarismens och demokratins genombrott — ministiren
Edéns tilltrade ar 1917 brukar betecknas som en milstolpe i det samman-
hanget — var det dock i praktiken kungen som utsag statsministern, 4ven om
anbudet stundom ldmnades motvilligt (Stjernquist, a.a. s. 256 och 262. Se
dven avsnitt 3.5).
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3.3 Valutslag

Fore representationsreformen ar 1866 forekom val till tre av de fyra stidnden.
Valresultaten fick successivt en viss avspegling i statsrddets sammanséttning.
Inledningsvis fanns inte ndgon direkt koppling mellan fordndringar i statsrd-
dets sammansittning och utgéngen av forsta- och andrakammarval. Vissa
perioder (1870-1875, 1883—-1884, 1888-1891, 1900-1902 och 1905, fore
unionsuppldsningen) satt t.o.m. ministdrer som ndrmast far betraktas som
bildade vid sidan av eller mot impulser fran véljarna (von Sydow, 1997, a.a.
s. 120).

Valutslag som ledde till direkta fordndringar i statsrddets sammanséttning
dgde rum for forsta gdngen efter andrakammarval ar 1887 och de successiva
forstakammarvalen. Den utlosande faktorn torde ha varit att det efter andra-
kammarvalet — och en efterfoljande domstolsprovning som fordandrade ut-
géngen av valet — uppstod majoritet for tullar i gemensam votering i de bagge
kamrarna. Den tullvénliga majoriteten véxte dessutom kontinuerligt i takt
med att forsta kammaren successivt fornyades.

Den frihandelsvénlige statsministern Robert Themptander ség sin stéllning
som ohallbar och avgick ar 1888 tillsammans med vissa andra statsrad.
Themptander ersattes som statsminister av den mera tullvinlige Gillis Bildt
(se bl.a. Stjernquist, a.a. s. 125 och 184 f., von Sydow, 1997, a.a. s. 82 och
120 samt Torsten Petré, Ministdren Themptander, 1945, s. 238).

Niésta gang ett valutslag ledde till regeringsskifte var ar 1905. Andrakam-
marvalen pa hosten ledde till framgangar for vénstern. Kungen lamnade efter
tvekan uppdraget att bilda regering till liberalen Karl Staaff. Bjorn von Sydow
konstaterar att for forsta gangen spelade ett valutslag den direkta rollen for
regeringsfrigan. Stdimningarna i riksdagens kammarmajoriteter pekade egent-
ligen inte pa att det var nodviandigt med ett regeringsskifte (se bl.a. Stjer-
nquist, a.a. s. 242 och von Sydow, 1997, a.a. s. 96 och 120).

Under en period omfattande tiden fram till andra virldskriget ledde déref-
ter varje andrakammarval — utom vid tre tillfdllen aren 1908, 1914 och 1920 —
till en ny regering som tilltradde dérfor att partiet haft framgangar vid valet.
Ar 1911 kunde den tilltridande liberala ministiren visserligen inte notera
nagon egen valframgang, men den riknade med st6d fran Socialdemokraterna
som ndrmast féordubblade sina mandat vid valet. Med ett undantag f6ll dock
samtliga regeringar som tillkom som ett svar pa valvinden fore nista val.
Undantaget var den koalition mellan Socialdemokraterna och Bondeforbundet
som bildades efter andrakammarvalet ar 1936. For forsta gdngen bildades da
en regering med majoritet 1 bdda kamrarna (se von Sydow, 1997, a.a. s. 103,
120 och 161 samt Stjernquist, a.a. s. 246).

Perioden fran Per Albin Hanssons andra ministér ar 1936 fram till den to-
tala forfattningsreformen 1973-1974 kénnetecknades av att Socialdemokra-
terna oavbrutet satt i regeringen. Under denna period regerade dock Social-
demokraterna i koalition med Bondeférbundet under &ren 1936-1939 och
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1951-1957. Vidare fungerade under krigsaren en samlingsregering med del-
tagare fran samtliga riksdagspartier utom kommunisterna.

En nidrmare analys av valutslagets betydelse for regeringsskiften under pe-
rioden 1920-1970 kommer att genomforas i avsnitt 8.2.

3.4 Nederlag 1 riksdagen

Under 1840-talet tvingades kungamakten — om én tillfalligt — till anpassning-
ar i parlamentarisk riktning, bl.a. i friga om statsrddets sammanséttning.
Kungens monopol pé den styrande makten ifragasattes och statsrdd avgick pa
grund av misstroende i riksdagen. Riksdagsmajoriteten var fran borjan av
oppositionell-liberal karaktdr, men de konservativa grupperna fick sedermera
overtaget i riksdagen (von Sydow, 1997, a.a. s. 45 f.).

Vid riksdagen 1840—1841 var oppositionen mot kungen och det rddande
systemet mycket stark. Det talades om att formé Karl XIV Johan att abdikera.
Mot regeringsmakten kritiska ledamoter behérskade majoriteten i riddarhuset
och valen till utskotten, vilket ledde till forslag till “anslagsvigran”. Da in-
lamnade samtliga statsrdd sina avskedsansokningar. Kungen végrade forst att
bifalla dem. I ett senare skede tvingades han emellertid att utndmna nya stats-
rdd, som var négot mera orienterade i den riktning som kunde sdgas vara
oppositionell (von Sydow, 1997, a.a. s. 43 och Kihlberg, a.a. s. 27-30).

Ar 1848 ombildade Oscar I regeringen och lade fram ett forslag till refor-
mering av stdndsriksdagen. Regeringsombildningen och representationsfor-
slaget tillkom bl.a. mot bakgrund av hérd kritik i riksdagen. Revolutionerna i
Europa — och oroligheterna i Stockholm — pa vérvintern 1848 torde ocksa ha
haft betydelse for kungens atgérder.

Forslaget till representationsreform linjerades upp av Oscar I sjdlv, men
radikaliserades av nagra av de nya statsraden och svarade inte alls mot kung-
ens egentliga strdvanden. Regeringsombildningen fick ocksa en mer liberal
karaktér &n vad han ursprungligen planerat.

Vid nésta riksdag 1850—1851 fdlldes representationsforslaget av en kombi-
nation av konservativa och radikala i riksdagen. Kungen stodde inte heller for-
slaget. Oscar I avldgsnade successivt de liberala statsrdden och ersatte dem med
konservativa (von Sydow, 1997, a.a. s. 45 och Kihlberg, a.a. s. 45 f.).

Fran mitten av 1800-talet hinde det vid flera tillfdllen att statsradsledama-
ter avgick efter motgéngar, foretrddesvis i andra kammaren (se t.ex. von
Sydow, 1997, a.a. s. 119 och Kihlberg, a.a. s. 553-568). Det forekom ocksa
att statsrad i mer eller mindre klara ordlag markerade for riksdagen att stats-
raden skulle begira sitt entledigande i hdndelse av ett nederlag i riksdagen (se
Stjernquist, a.a. s. 236, 239 och 261 samt von Sydow, 1997, a.a. s. 51 f.).

Ar 1880 klargjorde statsministern for forsta gangen tydligt i en riksdags-
debatt att regeringen avsag att avgd i hdndelse av ett nederlag i riksdagen.
Denna kabinettsfrdga framstilldes av statsministern Louis De Geer vid av-
lamnandet av propositionen i forsvarsfragan. Efter nederlag i riksdagen i
denna fraga avgick De Geer tillsammans med fem andra statsrad (se Fredrik
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Sterzel, Parlamentarismen i forfattningen, 1999, s. 38 f. och Kihlberg, a.a.
s. 554).

Leif Kihlberg har undersokt i vilka fragor som nederlag i riksdagen har lett
fram till statsrdds avgang under perioden fram till den Ramstedtska ministé-
rens avgang ar 1905. Dérvid har Kihlberg delat in avgangsmotiven i fyra
huvudkategorier, ndmligen nederlag i forsvarsfragor, budgetfrdgor, unions-
fragor och rostrittsfrigor. Fragor om forsvarsreformer utgjorde en central
krisanledning under 1870- och 1880-talen. Under samma period spelade dven
statsregleringsirendena, dvs. budgetfrdgor, en viss roll for att s§ smaningom
bli den dominerande avgangsfaktorn under slutet av 1880-talet. Unionsfragan
och rostrattsfrigan kom att bli de forhirskande politiska avgéngsmotiven
under det ddrefter f6ljande skedet (Kihlberg, a.a. s. 561).

Under tiden efter ministéren Edéns tilltrdde &r 1917 och fram till den totala
forfattningsreformen avgick fyra regeringar pa grund av motgéngar i riksda-
gen. Detta hdnde aren 1923 (Hjalmar Brantings andra ministér), 1926 (Rick-
ard Sandlers ministdr), 1930 (Arvid Lindmans andra ministdr) och 1936 (Per
Albin Hanssons forsta ministér). I samtliga fall hade statsministern i riks-
dagsdebatten stéllt kabinettsfraga (Sterzel, 1999, a.a. s. 38 f.).

Betriffande den tidsperioden konstaterar Fredrik Sterzel, att &ven mindre
fragor i vissa fall har getts betydelsen av kabinettsfragor som har lett till rege-
ringens avgéng. Enligt Sterzel rdder det t.ex. inte ndgon tvekan om att de
socialdemokratiska regeringarna ar 1923 och 1926 hade kunnat stanna kvar —
om de hade efterstrévat detta — trots nederlagen om de s.k. arbetsloshetsdirek-
tiven (a.a. s. 41 f.).

Perioden efter r 1917 uppvisar emellertid ocksa exempel pa det motsatta
forhallandet. Sterzel anfor i sammanhanget att Carl Gustaf Ekmans minori-
tetsregeringar (1926—1928 och 1930-1932), som fungerade under fyra riks-
dagar, led atskilliga nederlag dven i vésentliga fragor och nadgon géng till och
med i demonstrativa former. De 6vervigde emellertid aldrig att avga till f61jd
av sadana motgangar och stéllde aldrig kabinettsfraga. Ibland fanns det dock
stdd inom den frisinnade gruppen for meningen att regeringen borde stélla
kabinettsfriga. Detta avbdjdes d& av Ekman men inte av ndgra principiella
skal (Sterzel, 1999, a.a. s. 42).

3.5 Forfarandet vid regeringsbildning

Det forsta regeringsskiftet i form av ett totalt ministerskifte 4gde rum ar 1905
med den Ramstedtska ministirens avgéng (Stjernquist, a.a. s. 249 och Kihl-
berg, a.a. s. 487). Dessforinnan fornyades statsrddet stegvis och i varierande
takt. Under 1800-talet hinde det &ven att Oscar II vdgrade att pd en gang
bifalla samtliga statsrddsledamoters avskedsansdkningar av den anledningen
att detta vore en eftergift i parlamentarisk riktning. Den offentliga proklamat-
ionen av en ministerkris foregicks vanligen av forberedande sonderingar och
overldggningar (se t.ex. Stjernquist, a.a. s. 250, von Sydow, 1997, a.a. s. 82 f.
samt Kihlberg, a.a. s. 569).
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I avsnitt 3.2 har beskrivits hur det bestimmande inflytandet dver statsra-
dets sammanséttning gradvis flyttades over fran kungen till statsministern.
Kungen spelade dock framover en viktig politisk roll, framfor allt nédr det
géllde att utse en statsminister som skulle bilda ny regering.

Harvid utbildade sig en viss praxis i friga om konsultationer med avga-
ende statsminister, talmdnnen samt parti- och gruppledare.

Initiativet till en ny regerings tillkomst togs i allmdnhet av kungen sedan
den sittande regeringen inldmnat sin avskedsansokan. Enligt uppgift tog dock
kungen vid 1921, 1924 och 1928 &rs regeringsbildningar initiativ till vissa
overldggningar innan den sittande regeringen hade inldmnat sin avskedsanso-
kan. I det forsta fallet, dvs. den regeringsbildning som foregick ministéren
Brantings tilltrdde, hade kungen 6verldggningar med davarande Lantmanna-
och borgarepartiets ordférande Arvid Lindman, Liberala samlingspartiets
ordférande Nils Edén och forsta kammarens talman Hugo Hamilton. I de bada
andra fallen tog kungen initiativ till 6verldggningar endast med Arvid Lind-
man (Henrik Hermerén, Regeringsbildningen i flerpartisystem, 1975, s. 88,
95,98 f. och 116.).

Till och med 1924 4rs regeringskris anvindes formuleringen att den gamla
regeringen anmodades att kvarbli i avbidan pa provning av ansdkningen”.
Fran och med 1926 ars regeringskris uppmanades i stillet regeringen att tills
vidare kvarsta for att ombesdrja handldggningen av de 16pande drendena”
(Sterzel, 1999, a.a.s. 91 f.).

Angaende turordningen vid de inledande Overlaggningarna hos kungen
géllde i allménhet att overldggningarna inleddes med den avgiende statsmi-
nistern. Dérefter inkallades forsta och andra kammarens talmén. Vid 1924 ars
regeringsbildning inkallades dock alla partirepresentanter utom en (Bonde-
forbundets ordforande) innan talmédnnen konsulterades. For den fortsatta
turordningen mellan partiernas representanter ar det enligt Henrik Hermerén
inte mojligt att urskilja ndgot enhetligt monster, som med en rimlig tolkning
kan kallas praxis. Olikheterna mellan regeringsbildningarna &r snarast det
genomgéende draget (Hermerén, a.a. s. 95 f. och 116 f.).

Under krisen ar 1957 infordes emellertid enligt Fredrik Sterzel principen
att ge partiledarna foretrdde i ordning efter partiernas storlek. Fast praxis var
hela tiden att samrad endast skedde med foretrddare for partier som kunde
komma i frdga i regeringsstéillning, aldrig med de smé partierna till vénster
om Socialdemokraterna (Sterzel, 1999, a.a. s. 91 f. Se d&ven Hermerén, a.a.
s. 117).
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4 Den partiella forfattningsreformen 1968—
1969

4.1 Inledning

I kapitlet skildras utvecklingen som ledde fram till den partiella forfattnings-
reformen. Denna reform innebar att parlamentarismen skrevs in i 1809 ars
regeringsform. Detta hinde i skedet omedelbart fore tillkomsten av 1974 érs
regeringsform. I kapitlet redovisas dven vissa uttalanden i den statsvetenskap-
liga och statsrittliga litteraturen angdende innebdrden av forarbetena till den
partiella forfattningsreformen.

4.2 Tidiga reformkrav

Redan pa 1870-talet diskuterades om man borde lata interpellationsdebatter
utmynna i s.k. dagordningsbeslut, varmed avsags politiska uttalanden av
fortroendekaraktdr. Direkta yrkanden om inférande av ett dagordningsinstitut
vicktes dock forst langre fram, som ett led i reaktionen mot minoritetsparla-
mentarismen (se Fredrik Sterzel, Parlamentarismen i forfattningen, 1999,
s.31).

I en motion ar 1928 foreslogs bl.a. att kammare skulle fi besluta uttalan-
den med anledning av interpellationssvar. Syftet var att fa ett nytt medel att
utkrdva regeringens parlamentariska ansvar. Motionen avstyrktes av konsti-
tutionsutskottet och avslogs av kamrarna (KU 1928:18). Samma 6de ronte en
motion ar 1930 om grundlagsidndringar for att dstadkomma en pa folkets och
representationens fortroende grundad, stark regeringsmakt”, i vilken bl.a.
foreslogs att ett dagordningsinstitut skulle infoéras i andra kammaren (KU
1930:20).

I en ny motion ar 1931 begdrdes utredning “huruvida och pa vad sitt” ett
dagordningsinstitut borde inforas. Denna gang forordade konstitutionsutskot-
tet en forutsattningslos utredning. Detta bif6lls av riksdagen. Konstitutionsut-
skottet sade sig inte 6verskatta det praktiska vérdet av ett dagordningsinstitut
som medel for att skapa béttre stabilitet i det parlamentariska systemet. Forut-
sédttningarna for detta berodde ytterst pa ”de praktisk-politiska sedvanorna”.
Emellertid forekom liknande institut i flertalet parlamentariskt styrda lander
och kunde bidra till att skapa béttre mdjligheter att vinna klarhet om forhal-
landet mellan regeringen och riksdagen (KU 1931:13).

4.3 Tingstens utredning

Professor Herbert Tingsten lade r 1935 fram betinkandet Utredning anga-
ende ett dagordningsinstitut m.m. (SOU 1935:21). I beténkandet definierades
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dagordningsinstitutet som en rétt for representationen eller dess avdelningar
att i sirskilda former félla omdomen om regeringen (eller en enskild minister)
eller om dess atgarder eller avsikter eller framstdlla 6nskemal om den fram-
tida regeringspolitiken. Med uttrycket i sérskilda former” ville Tingsten
klargdra att ett uttalande i samband med den ordinarie drendebehandlingen,
t.ex. 1 riksdagsskrivelse med svar pd en proposition, inte kan betecknas som
en dagordning (se a. bet. s. 8).

Tingsten kritiserade uppfattningen att ett dagordningsinstitut skulle vara
dgnat att klarldgga forhallandet mellan regering och riksdag. Erfarenheterna
fran frimmande l4nder visade att regeringens parlamentariska stéllning kunde
vara ytterligt oklar trots férekomsten av ett dagordningsinstitut. Dessa erfa-
renheter erbjod snarast “en lektion i evasiv parlamentarisk taktik”. Det fanns
inget skél att anta att uppkomsten av majoritetsregeringar skulle underlattas.
Varfor skulle ett misstroendevotum férma oppositionspartierna till samarbete
i regeringsstdllning i hogre grad an t.ex. avslag pa en proposition? I utlandet
hade ofta en minoritetsregering eftertrétts av en annan utan starkare parlamen-
tariskt underlag. Ofta hade partier bade till hdger och till vinster om regering-
en sttt bakom ett misstroendevotum, och varje tanke pa regeringssamverkan
hade saknats. P4 vissa héll hade f6ljden i regel endast blivit, att den avgédngna
regeringen dterkommit med dndrad sammanséttning. Att ett dagordningsinsti-
tut skulle kunna stidrka regeringens stdllning var en ren missuppfattning; moj-
ligheten att stilla kabinettsfraga forelag alltid (se a. bet. s. 77 f.).

Aven den kritik, som framforts mot ett dagordningsinstitut, innefattade
emellertid enligt Tingsten bestimda &verdrifter. Erfarenheterna fran utlandet
visade, att det var lika oriktigt att i detta institut se en huvudorsak saval till
tdta regeringsvaxlingar som motsatsen. Daremot var det obestridligt att info-
rande av ett sddant skulle medfora risk for vésentligt 6kad friktion mellan
regering och riksdag. Friktionssfdren skulle vidgas fran att i huvudsak omfatta
behandlingen av regeringens propositioner till hela omradet for regeringsmak-
ten. Verkligt betydande svarigheter kunde uppkomma, om ytterlighetspartier,
som bekdmpade det parlamentariska systemet, skulle fa storre betydelse i
riksdagen (se a. bet. s. 82 f.).

Aven om Tingsten gick in pa vissa fragor rérande den tekniska utform-
ningen av ett dagordningsinstitut, avstyrkte han dock inférandet av en sddan
ordning. Om ett dagordningsinstitut infordes, borde det i vart fall inte fore-
skrivas nagon skyldighet for regeringen eller vederbérande minister att avga
vid misstroendevotum. En sadan skyldighet vore svér att inpassa i grundla-
gens allminna reglering av forhallandet mellan kungen och statsrdden och
skulle vélla svarigheter vid dagordningsbeslut av mera obestdmbar karaktér
(se a. bet. s. 88 ).

4.4 Forfattningsutredningen

Frégan om formerna for utkrdvande av regeringens parlamentariska ansvar
blev nista géng foremal for behandling av Forfattningsutredningen. En ut-
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gangspunkt for utredningens arbete var att parlamentarismen skulle skrivas in
i forfattningen. Direktiven forutsatte bl.a. att utredningen pa nytt skulle un-
dersoka, om ett dagordningsinstitut borde inféras. Den borde emellertid ocksé
prova, om nagon annan form av politiskt ansvarsutkrdvande kunde vara lamp-
lig (se SOU 1963:17 s. 13 f.).

Nar det gillde ministirens parlamentariska ansvar (a. bet. s. 145 f.) redovi-
sades Tingstens betinkande, men det framholls att utgdngspunkten for den
tidigare debatten var en annan 4n den nu aktuella. D4 hade man vésentligen
strivat efter att reformera den svenska parlamentarismen sidan den gestaltat
sig under 1920-talet. Nu géllde det att lata parlamentarismens princip med
avseende péd ministirens stidllning komma till uttryck vid en allmén forfatt-
ningsrevision, sé att riksdagen fick mojlighet att vid behov effektivt hdvda sin
ledande stillning inom statsskicket. Det var dirvid “angeldget att icke lagga
hinder i véigen for parlamentarismens anpassning efter véxlande politiska
forhallanden, dvs. att icke soka paverka parlamentarismen i viss riktning”.
Mycket av den tidigare argumenteringen saknade darfor tillamplighet. Utred-
ningen delade emellertid Tingstens uppfattning att de parlamentariska ansva-
righetsreglerna inte kan paverka parlamentarismens utformning utan att denna
i forsta hand bestdms av de partipolitiska forhallandena. Likasa understroks
det beridttigade i varningen for att ge okat utrymme for taktiskt parlamenta-
riskt spel.

Forfattningsutredningen ansag att det inte borde uppstéllas nagot krav pa
positiv fortroendeforklaring for regeringen. Bestdmmelser om ett negativt
parlamentariskt ansvar borde vara tillrickliga for att vid behov klarligga
forhallandet mellan regering och riksdag. Tanken pé ett dagordningsinstitut i
den gamla meningen avvisades med forklaringen, att nagot behov inte ansags
foreligga av “ett institut som ger mdjlighet till allskons uttalanden om rege-
ringen och dess politik”.

Utredningen foreslog i stéllet att regler skulle inforas om rétt for riksdagen
att avge misstroendeforklaring och om en ddrmed forenad avgéngsskyldighet.
En sédan forklaring skulle kunna avges endera mot statsministern eller mot
annat statsrdd. I det forra fallet skulle statsministern vara skyldig att omedel-
bart begéra avsked pé hela regeringens vignar. I det senare fallet skulle han
ofordréjligen hemstélla om vederborande statsrdds entledigande. P4 hemstél-
lan av statsministern skulle kungen kunna lata anstd med att bevilja avsked
under hogst en vecka. Forordnades under denna tid om nyval till riksdagen,
skulle framstillningen om avsked vara forfallen. Dessa foreskrifter skulle
enligt utredningen framst fa karaktéren av en yttersta garanti for parlamentar-
ismen (se t.ex. redogorelsen i Fredrik Sterzel, Riksdagens kontrollmakt, 1969,
s. 80 f.).

Med det redovisade synsittet borde, enligt Fredrik Sterzel, det normala
vara att regeringsskifte utloses av annan orsak &n misstroendeforklaring.
Sterzel noterar dock dven att Forfattningsutredningen inte gick in pd vad
parlamentarismens principer borde anses innebéra i detta avseende. Endast pa
en punkt foreslogs en forfattningsreglering. Det borde foreskrivas att statsmi-
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nisterns avgang alltid skall medfora samtliga statsrads entledigande. Dérmed
skulle man framhdva “ministérens karaktdr av en kollektiv enhet kring stats-
ministern” (se Fredrik Sterzel, Parlamentarismen i forfattningen, 1999, s. 45 f.).

Forfattningsutredningens forslag till grundlagsfastande av parlamentarism-
en ronte atskillig kritik i den allmédnna debatten och vid de partiledaréver-
laggningar som fordes om forfattningsfragan. Kritiken innebar att forslaget pa
centrala punkter inte gav tillrackligt klart uttryck for de principer som borde
gilla. I vissa avseenden ansdgs forslaget t.o.m. innebdra ett steg tillbaka i
forhdllande till géillande sedvaneritt. Kirnfrigan géllde preciseringen av
statschefens stillning. Forslaget om misstroendeforklaring métte dock i och
for sig knappast ngon invéndning (Sterzel, 1969, a.a. s. 81).

I fridga om regerings avgang pa andra grunder foreslog Forfattningsutred-
ningen (a. bet. s. 139 f.) att kungen skulle ges befogenhet att utndmna och
entlediga statsrad. Ministdrens karaktér av kollektiv enhet kring statsministern
skulle dock enligt kommittén markeras genom foreskrift att samtliga statsrad
skulle entledigas om statsministern avgick.

Om samtliga statsrad entledigats skulle de enligt Forfattningsutredningens
forslag, till dess ny statsminister utsetts, ha befogenhet att handlégga 16pande
arenden och sddana drenden dér avgdrandet inte utan betydande oldgenhet
kunde uppskjutas. Detsamma foreslogs gélla efter misstroendeforklaring till
dess avsked beviljats eller framstéllningen om avsked forfallit pa grund av
beslut om urtima val (a. bet. s. 214).

4.5 Grundlagberedningen

I direktiven for Grundlagberedningen, som beslutades ar 1966, understroks att
en huvudlinje i arbetet pa en ny forfattning borde vara att sa konsekvent som
mojligt bygga pa folksuverdnitetens princip och att grundlagsfista parlament-
arismen. Av det sagda foljde bl.a. att en regering inte bara vid sitt tilltrdde
utan dven under sin verksamhetstid borde dtnjuta riksdagens fortroende eller i
vart fall vara tolererad av denna. For att mojliggéra en kontinuerlig kontroll
hdrav borde, péd sitt som Forfattningsutredningen foreslagit, inforas regler
som ger riksdagen mojlighet att praktiskt taget ndr som helst under session ta
upp frdga om misstroendeforklaring. Verkan av en sadan forklaring borde
vara att regeringen entledigades om inte nyval forordnades inom viss kortare
tid (se 1967 ars riksdagsberittelse s. 87).

I direktiven alades Grundlagberedningen att inrikta sitt arbete pé en relativt
omfattande partiell forfattningsreform 1968—1969. Den borde bl.a. innefatta
en 16sning pa frAgan om parlamentarismens inskrivande i grundlagarna med
de preciseringar med avseende pa statschefens befattning med regeringsbild-
ningen, uppldsningsinstitutet m.m. som foljde dirav. Beredningens forslag i
dessa avseenden presenterades i betdnkandet Partiell forfattningsreform (SOU
1967:26).

Liksom Forfattningsutredningen diskuterade Grundlagberedningen inled-
ningsvis frigan om positivt eller negativt parlamentariskt ansvar och kom till
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samma slutsats (se a. bet. s. 174 f.). Sjilva begreppen definierades dock négot
annorlunda:

Positivt parlamentariskt ansvar innebér i princip att regeringen &r skyldig
att avga om riksdagen inte uttryckligen godkénner regeringens allménna
politiska program, vare sig vid regeringsbildningen eller senare, eller re-
geringens handlingslinjer eller konkreta atgirder pa nagot visentligt om-
rade. Den positiva ansvarsprincipen forutsitter i och for sig att initiativet
till att faststélla fortroendeforhallandet mellan regering och riksdag ligger
hos regeringen. Regeringen kan visserligen aldggas forfattningsenlig
skyldighet att begéra riksdagens fortroende i vissa situationer, t.ex. i
samband med att den tilltrdder. Att ndrmare bestimma inte bara i vilka
fall regeringen skall begira riksdagens fortroende utan ocksa vad begéran
skall omfatta erbjuder emellertid stora vanskligheter.

Har regeringen negativt parlamentariskt ansvar dr den principiellt
skyldig att avgd om riksdagen uttalar sitt misstroende. Initiativet till att
kontrollera férhallandet mellan regering och riksdag laggs i detta fall helt
hos riksdagen.

Med en utférlig motivering avvisade hérefter Grundlagberedningen tanken pa
ett system med positivt parlamentariskt ansvar. Beredningen framhdll att en
ratt for riksdagen att praktiskt taget ndr som helst uttala sitt misstroende mot
regeringen torde leda till minst lika goda mdjligheter till kontroll av forhal-
landet mellan regering och riksdag.

Vidare anfordes att en ordning med positivt parlamentariskt ansvar kan
medfora oldgenheter i vissa ldgen. I situationer da regeringens parlamenta-
riska underlag &r forhéallandevis svagt kan en partigrupp tinkas visserligen
tolerera regeringen som den bésta i forhandenvarande situation men samtidigt
inte vilja positivt stodja regeringens hela politiska program. En sddan par-
tigrupp kan dérfor vara obendgen att rosta for fortroendeforklaring och i stél-
let vilja ldgga ner sina roster. Den kan emellertid da riskera den icke dnskade
konsekvensen att majoritet inte nas for fortroendeforklaringen med pafoljd att
regeringen faller.

Vid ett system med misstroendeforklaring och — i likhet med vad Forfatt-
ningsutredningen foreslagit — krav pa absolut majoritet for en sddan forklaring
skulle ett avstdende fran att rosta f4 samma effekt som roster mot yrkande om
misstroendeforklaring. Med andra ord skulle blanka roster inte komma att
bidra till att en regering stortas. Enligt Grundlagberedningen tydde vidare
erfarenheter fran andra ldnder pa att den positiva ansvarsprincipen kan ge
utrymme for taktiska manovrer framfor allt frén regeringens sida, bl.a. vid
formuleringen av fortroendeyrkandet.

Enligt Sterzel ar det svart att komma ifran att det foreligger d&tminstone en
nyansskillnad mellan Grundlagberedningens och Forfattningsutredningens
resonemang pa den aktuella punkten (Sterzel, 1999, a.a. s. 25 och 46 f.).
Grundlagberedningen har inte ndgonstans tagit upp Forfattningsutredningens
resonemang om en yttersta garanti for parlamentarismen. Grundlagberedning-
en har inte heller antytt att regeringen i praktiken kan komma att avgé enligt
sndvare principer, inom ramen for de grundlagsfdsta reglerna om negativt
parlamentariskt ansvar.
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Sterzel menar att detta forhallande kan tolkas pé olika sétt. Den ena tolk-
ningen innebdr att en regering inte skall vara skyldig att avgéd darfor att riks-
dagen t.ex. genom avslag pé en viktig proposition inte godkénner “regering-
ens handlingslinjer eller konkreta atgirder pa nagot vasentligt omrade”. Forst
nér riksdagen uttalar sitt misstroende skall avgéngsskyldighet foreligga. Ster-
zel anser att Grundlagberedningens forslag om misstroendeforklaring i sé fall
har inneburit en hogst visenlig nyhet i svensk parlamentarism. Det &r da inte
langre en frdga om en yttersta garanti for parlamentarismen utan om nagot
som mera liknar en normalordning.

Mot en sédan tolkning talar emellertid det faktum att det inte finns ndgon-
ting som direkt tyder pé att syftet skulle ha varit att fordndra parlamentarism-
ens materiella innebord. I anslutning hértill konstaterar Sterzel att de grund-
lagsfésta reglerna om parlamentarismen utgdr bara en del av ett storre system,
och att de maste ses i samband med andra, oskrivna normer. Det dr inte me-
ningsfullt att diskutera misstroendeforklaring oberoende av fragan om rege-
rings avgang i allménhet eller regeringsbildningen fristdende fran det monster
som har tecknats i den parlamentariska historien efter ar 1917. Forarbetena
visar enligt Sterzel klart att diskussionerna séllan har gillt vilka regler i sak
som bdr iakttas utan framst vilka regler som man av praktiska skél har ansett
det mojligt och lampligt att grundlagsfasta.

Grundlagberedningen anslot sig dven till Forfattningsutredningens uttalan-
den om att det inte finns behov av ett dagordningsinstitut som ger mojlighet
till allskons uttalanden om regeringen och dess politik. Beredningen tillade att
ett motiverat misstroendeuttalande av detta slag forutsitter enighet inte bara
om sjédlva misstroendeuttalandet utan ocksd om skidlen hérfor. Enligt bered-
ningen begridnsades hérigenom i sjilva verket riksdagens mojlighet att be-
stimma regeringens 6de. Uppfattningen att regeringen bor avga kan nédmligen
omfattas av riksdagens majoritet utan att skélen darfoér 4r desamma bland dem
som tillhor majoriteten. Beredningen ansag att riksdagen i stéllet — i enlighet
med Forfattningsutredningens forslag — borde f4 mojlighet att direkt uttala sig
om huruvida regeringen bor avga eller inte (a. bet. s. 175 ).

Grundlagberedningen ansag det vara sjdlvklart att en misstroendeforkla-
ring skall kunna riktas mot regeringen i dess helhet, eftersom forklaringen
skall vara ett medel att faststdlla fortroendeforhéllandet mellan regering och
riksdag. Med hénsyn till statsministerns ledande stéllning inom regeringen var
det beredningens uppfattning att misstroendeforklaring mot regeringen for-
mellt borde riktas mot statsministern. I konsekvens harmed skulle misstroen-
deforklaring mot statsministern alltid avse hela regeringen. Beredningen
kunde dock édven ténka sig situationer da riksdagen kunde behdva uttala sitt
misstroende mot viss statsrddsledamot utan att regeringen i dvrigt omfattades
av misstroendet. Darfor ansag beredningen att Gvervigande skal talade for att
misstroendeforklaring borde kunna riktas inte bara mot statsministern som
foretradare for hela regeringen, utan dven mot annan ledamot av statsradet (a.
bet. s. 176).
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Grundlagberedningens forslag till grundlagsdandringar byggde i stort sett pé
Forfattningsutredningens forslag. Kungen skulle entlediga en statsradsleda-
mot om mer &n hélften av riksdagens ledaméter forenat sig om misstroende-
forklaring mot vederborande statsrad. Omrostningen skulle enbart kunna avse
omotiverat yrkande om sadan forklaring. Om misstroendeforklaringen avsag
statsministern skulle hela regeringen entledigas. Avgangsskyldigheten bort-
foll vid forordnande om extra val inom en vecka frdn det forklaringen gavs.
En avgdende regering skulle vara skyldig att st kvar som expeditionsministir
tills ny regering tilltrétt.

Vissa detaljer tillkom emellertid i Grundlagberedningens forslag. Bered-
ningen foreslog bl.a. att det skulle krévas att minst en tiondel av riksdagens
ledamdéter stod bakom ett yrkande om misstroendeforklaring for att det skulle
fa provas. Statsministern skulle entledigas av kungen om han begirde det och
annan statsrddsledamot nér statsministern begidrde det. Samtliga statsrad
skulle entledigas av kungen om statsministern avgick, oavsett orsaken till
avgangen.

Beredningen foreslog inte heller nagon formell begrinsning av expedit-
ionsministdrens kompetens.

Forslaget 14g till grund for dndringar i 1809 ars regeringsform, som tridde
i kraft den 1 januari 1971 (prop. 1968:27, KU 1968:20).
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5 1974 ars totala forfattningsreform

5.1 Inledning

I detta kapitel redovisas gillande bestimmelser i RF i fradga om regeringsupp-
16sning efter val, tidpunkten for inledande av ny regeringsbildning samt krav
pa parlamentariskt stod. Vidare redovisas uttalanden i forarbetena till RF
savitt avser dessa fragor samt diskussionen i den statsréttsliga och statsveten-
skapliga litteraturen rorande innebdrden av de nu aktuella grundlagbestim-
melserna. Praxis i anslutning till dessa bestimmelser kommer att redovisas i
kapitel 7.

5.2 Regeringsupplosning efter val

Av 6 kap. 1 § forsta stycket RF framgér att regeringen bestér av statsministern
och ovriga statsrad. Fragan om en regerings avgang regleras i RF pa sa sitt att
talmannen i vissa situationer ar skyldig att formellt fatta beslut om att entle-
diga samtliga statsrad, dvs. hela regeringen.

I korthet géller ddrvid som huvudregel att antingen riksdagen eller statsmi-
nistern fattar det avgdérande beslut som leder fram till att en regering entledi-
gas. I det forstndmnda fallet sker detta genom att riksdagen enligt 12 kap. 4 §
RF beslutar om misstroendeforklaring mot statsministern. Regeringen kan
neutralisera verkningarna av riksdagens beslut om misstroendeforklaring
genom att forordna om extra val inom en vecka frén det att riksdagen har
fattat sitt beslut (6 kap. 5 § RF). Forordnande om extra val far dock inte ske
forrén tre manader forflutit fran den nyvalda riksdagens forsta sammantréde.
Detta géller oavsett om den nya riksdagen samlas efter ordinarie eller extra
val (3 kap. 4 § RF). Vidare foljer direkt av 6 kap. 7 § RF att talmannen skall
entlediga regeringen nér statsministern har détt. I 6vrigt lamnar RF 6ppet for
statsministern att sjlv avgora i vilka situationer talmannen skall entlediga
regeringen (6 kap. 6 § RF).

I RF saknas déremot uttryckliga bestimmelser om en regerings avgang
som en konsekvens av allménna val. Av praktisk betydelse i sammanhanget
ar dock de nyss redovisade allménna bestimmelserna i RF om misstroende-
forklaring mot statsministern (12 kap. 4 §) och om statsministerns mojlighet
att begéra regeringens entledigande (6 kap. 6 §). Efter &r 1975 har den sist-
ndmnda bestdimmelsen tillimpats vid samtliga regeringsskiften som &gt rum
till foljd av valutslag. Likasé har omrostningar om misstroendeforklaring mot
statsministern som en foljd av valutslaget dgt rum vid tva tillfdllen, ndmligen
efter 1998 och 2002 ars val. For en redogorelse for den praktiska tillimpning-
en hénvisas till framstillningen i kapitel 7.2.
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I de foljande underavsnitten behandlas forarbetena till RF savitt avser be-
stimmelserna om misstroendeforklaring mot statsministern (avsnitt 5.2.1) och
om regeringsupplosning pa initiativ av statsministern (avsnitt 5.2.2).

5.2.1 Misstroendeforklaring mot statsministern

Bestdmmelser om misstroendeforklaring mot statsministern infordes i 1809
ars regeringsform genom den partiella forfattningsreformen, vilken har be-
handlats i kapitel 4. Savitt nu dr av intresse overfordes dessa bestdimmelser i
oforandrat skick till RF.

I slutbetdnkandet Ny regeringsform. Ny riksdagsordning (SOU 1972:15)
gjorde Grundlagberedningen dock vissa ytterligare uttalanden i frAgan om
positivt eller negativt parlamentariskt ansvar. Beredningen anforde darvid
bl.a. féljande (s. 93).

Relationerna mellan folkrepresentation och regering kan, enligt vad erfa-
renheten visar, klargdras genom regler om saddana maktfunktioner som
normgivningsmakt och finansmakt. Utvecklingen till parlamentarism har
i manga ldnder, bl.a. Sverige, forsiggatt under hignet av sadana regler.
Folkrepresentationen har tillfogat regeringen nederlag i ett eller annat
drende. Den har ddrmed markerat sitt inflytande 6ver politiken, och stats-
6verhuvudet har s& smaningom kommit att utse radgivare som har &tnju-
tit folkrepresentationens fortroende.

Sadana metoder for att bringa klarhet i forhallandet mellan folkrepre-
sentation och regering utméirks av att de som regel ger utrymme for
skilda tolkningar. Regeringen och foretrddare for folkrepresentationen
kan i forvdg lamna Oppet vilka konsekvenser ett stillningstagande fran
folkrepresentationens sida skall fa. Ett nederlag for regeringen kan allt ef-
ter omsténdigheterna leda till att regeringen sitter kvar och soker fullfolja
sin politik eller anpassar denna efter folkrepresentationens stdllningsta-
gande, att den, om grundlagen tillater det, upploser folkrepresentationen
och sitter sin stdllning pa spel eller att den avgar.

Fragorna om regeringens avgangsskyldighet och om upplosnings-
ritten reglerades i samband med enkammarreformen. Hérvidlag har
grundlagberedningen inte funnit anledning till mera djupgéende for-
nyade dverviganden. De ar 1969 beslutade reglerna bor dndras bara i
detaljer, ndrmast som en anpassning till Andringar i andra hénseenden.

Fredrik Sterzel anser att stor forsiktighet dr motiverad nér det géller att dra
slutsatser av dessa uttalanden (Fredrik Sterzel, Parlamentarismen i forfatt-
ningen, 1999, s. 48). Han tycker sig dock i uttalandena kunna se en antydan
om en glidning fran Forfattningsutredningens tanke om en yttersta garanti for
parlamentarismen (se avsnitt 4.4) till nagonting mera praktiskt betydelsefullt,
som Sterzel menar skulle kunna beskrivas pa foljande sétt:

Fragan om regeringens avgangsskyldighet reglerades vid den partiella
forfattningsreformen. De dldre, pa grund av sin oklarhet bristfélliga forfa-
randen som tillimpades tidigare har ersatts av reglerna om misstroende-
forklaring. Oavsett om regeringen i praktiken kan finna anledning att
avgd dven i andra situationer, kan man inte tala om nagon skyldighet att
avgd annat 4n 1 fall av misstroendeforklaring eller, kan man mojligen till-
lagga, om misstroendeforklaring kan forutses klart, t.ex. som en foljd av
valutslag.
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Sterzel menar vidare att en sddan nyansskillnad i férhallande till Forfattnings-
utredningen ligger rétt vil i linje med de uttalanden i fragan som Grundlagbe-
redningen gjorde ar 1967 (se avsnitt 4.5).

Forarbetena antyder ddrmed, enligt Sterzels uppfattning, att tva olika syn-
sdtt ar mojliga. Enligt det ena skall RF:s regler endast vara en yttersta garanti
for parlamentarismen. Regeringen skall normalt avgd innan den utsitts for
misstroendeforklaring. Det andra synséttet dr mera formellt. En regering har
réitt att anse sig tolererad av riksdagen sé ldnge den inte drabbas av misstroen-
deforklaring. Det forsta synséttet kommer till uttryck hos Forfattningsutred-
ningen. Man kan inte pastd att det andra har direkt 4syftats av Grundlagbe-
redningen. Ddremot star det klart att Grundlagberedningen antyder en nagot
storre roll for misstroendeforklaring (se Sterzel, 1999, a.a. s. 66).

Det sagda forandrar emellertid inte, enligt Sterzel, det faktum att bade For-
fattningsutredningen och Grundlagberedningen var fullt ense om att en rege-
ring normalt skall avga av andra skl d4n misstroendeforklaring (Sterzel, 1999,
a.a. s. 63). Samma uppfattning foretrdds av Erik Holmberg och Nils Stjer-
nquist (Erik Holmberg och Nils Stjernquist, Grundlagarna med tillhérande
forfattningar, 1980, s. 210):

Misstroendeforklaringsinstitutet &r tdnkt som en yttersta garanti for

parlamentarismen. Man torde kunna utgé fran att det kommer att utnytt-

jas endast undantagsvis.
Resonemanget i Forfattningsutredningens betéinkande om “en yttersta garanti
for parlamentarismen” skall, enligt Sterzels mening, 14sas mot bakgrund av
utvecklingen fore RF. Sterzel anser att den utvecklingen kénnetecknas av att
det aldrig framkom nagot behov av grundlagsregler om regeringens avgangs-
skyldighet. Enligt Sterzel gar det inte att peka pa négot tillfdlle da regeringen
borde ha avgatt men underlét det. Snarare holl sig varje regering “med sdker
marginal innanfor den gréns dér den inte ldngre var tolererad”. Sterzel hdvdar
déarfor att enda motivet for att inféra misstroendeforklaring varit att parla-
mentarismen skulle grundlagfastas. Som en ldmplig teknisk 16sning foéreslogs
dédrvid “en yttersta garanti”. Att denna fatt formen av misstroendeforklaring
har enligt Sterzel historiska orsaker. Reformdebatten hade sin utgangspunkt i
interpellationsinstitutet och kom redan pa 1870-talet in pa ”dagordningar” (se
avsnitt 4.2). Pa det sparet blev den kvar (Sterzel, 1999, a.a. s. 66).

5.2.2 Statsministerns mandat som regeringsbildare

Bestdmmelser om att statsministerns avgang automatiskt leder till att de andra
ministrarna skall avgé infordes i 1809 ars regeringsform genom den partiella
forfattningsreformen, vilken har behandlats i kapitel 4. Savitt nu dr av intresse
overfordes dessa bestimmelser i ofordndrat skick till RF.

En betydelsefull aspekt i detta sasmmanhang &r relationen mellan misstro-
endeforklaring och statsministerns mojlighet att sjélv fatta beslut om att rege-
ringen skall avga i samband med ett val.

For beslut om misstroendeforklaring fordras enligt 12 kap. 4 § RF absolut
majoritet i kammaren, dvs. minst 175 ja-roster. Bestimmelserna om att rege-
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ringen kan tvingas bort med beslut om misstroendeforklaring ger med andra
ord uttryck for huvudprincipen att regeringen skall ha riksdagsmajoritetens
fortroende eller atminstone tolereras av denna majoritet.

Den nyss beskrivna huvudprincipen inrymmer olika synsétt pa relationen
mellan misstroendeforklaring och statsministerns mojlighet att sjdlv fatta
beslut om att regeringen skall avgd. Annorlunda uttryckt handlar det om i
vilka situationer en statsminister skall vélja att avgd och bereda utrymme for
en ny regeringsbildningsprocess under talmannens ledning och — omvént — i
vilka situationer han inte behdver ta ndgot sddant initiativ. Som redan har
framgétt av redogodrelsen i avsnitt 5.2.1 ger RF och dess forarbeten utrymme
for att dra olika slutsatser harvidlag.

Av intresse dr emellertid ocksé vissa uttalanden i proposition 1973:90 Ny
regeringsform. Ny riksdagsordning, som gjorts i anslutning till bestimmelsen
i 6 kap. 2 § RF om att talmannens forslag till statsminister skall godkénnas av
riksdagen. I propositionen (s. 178) uttalade departementschefen:

Det ar emellertid tydligt att riksdagens stillningstagande realiter kommer
att gélla inte bara vem som skall bli statsminister utan ocksa — och fram-
for allt — regeringens partiméssiga sammanséttning och dess program i
stort. Det torde dérfor kunna forutses att talmannen i praktiken inte
kommer att ldgga fram nagot forslag till statsminister for riksdagen for-
rén den tilltdnkte statsministern kan ge besked angéende sin regerings po-
litiska karaktér. Avser tva eller flera partier att samverka i regeringsfra-
gan, kan man vidare anta att de sonderingar som foregar talmannens for-
slag har lett till verenskommelse ocksd om regeringens personsamman-
séttning. Att uppstilla krav pa fullstindig ministerlista fore kontrollom-
rostningen dr emellertid inte 1lampligt.
Négot klart uttalat forbehall som hindrar en statsminister att genom rege-
ringsbildning fordndra ministirens partisammanséttning innehéller inte RF:s
text. Mot bakgrund av de nyss refererade motivuttalandena har emellertid
hdvdats att hinder for ett sdédant handlande finns i de principer som bar upp
RF. Dérvid har bl.a. anforts att de forutsdttningar rérande den kommande
ministdren som riksdagen delges, da den foreldggs talmannens forslag avse-
ende statsminister, binder statsministern dven efter regeringsbildningen. Vi-
dare har i enlighet harmed hévdats att en regeringsbildning som innebar att
det parlamentariska underlaget for regeringen édndras, och ddrmed ocksé att
regeringens karaktdr fordndras, bor ske i form av regeringens avgang och ny
regeringsbildning. Detta anses da bora gélla bade vid en regeringsbildning
som foranleds av riksdagsval och vid en regeringsbildning under l6pande
mandatperiod (se Olle Nyman, Parlamentariskt regeringssitt: En av stats-
skickets grunder, 1986, s. 61 f. samt Holmberg och Stjernquist, a.a. s. 198 f.).
Samma resonemang anses kunna foras badde om ett koalitionsparti ldmnar
regeringen och da en regering breddas, i vart fall om den inte ddrmed kommer
att foretrdda en riksdagsmajoritet. Vidare kan det enligt Fredrik Sterzel hav-
das att regeringsfradgan bor omprovas efter ett val, om inte den sittande rege-
ringen har natt majoritet eller atminstone stiarkt sin stéllning (Sterzel, 1999,
a.a.s. 139 f)).
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Sterzel framhéller emellertid dven att principiella resonemang far vigas
mot praktiskt politiska faktorer. Riksdagen och partierna har frihet att etablera
en dndamalsenlig praxis (Sterzel, 1999, a.a. s. 140). Gustaf Petrén och Hans
Ragnemalm har intagit ett liknande forhallningssétt (Gustaf Petrén och Hans
Ragnemalm, Sveriges grundlagar och tillhdrande forfattningar med forkla-
ringar, 1980, s. 143):

Forevarande paragraf — kombinerad med 1 och 6 §§ — ger obestridligen
genom sin avfattning uttryck for principen, att den utsedde har en full-
makt in blanco att bilda regering. Det &r en 6ppen fraga, om en konstitut-
ionell praxis dr pa vdg av innebord att en markering frn talmannens sida
av uppdraget skall beaktas som en faktisk precisering av statsministerns
mandat.
Sterzel tilldgger i sammanhanget att komplicerade situationer inte bor drivas
fram i onddan. Aven om de alltid blir 16sta pa ngot sitt har man, enligt Ster-
zel, riksdagens anseende och regeringsmakten att tinka pd. Sterzel menar att
det sagda talar for en restriktiv tillimpning av de aktuella bestimmelserna
(Sterzel, 1999, a.a. s. 140). Mot det av Sterzel forda resonemanget kan stéllas
argument av det slag som Olle Nyman har fort fram: Det dr regeringens poli-
tiska karaktdr, inte enbart statsministerns person, som har intresse di de
parlamentariska relationerna skall faststillas. En statsminister har alltid att
overviga vad respekten for riksdagen kriaver. Riksdagen ar enligt statsskickets
grunder det frimsta av statsorganen (Nyman, a.a. s. 62 f.).

5.3 Tidpunkten for inledandet av ny regeringsbildning

Fore ar 1971 kunde kungen enligt grundlagen entlediga statsrdd ndr han be-
domde att “rikets tjanst” fordrade detta (se kapitel 2). Som har framgatt av
redogorelsen i avsnitt 3.5 togs initiativet till en ny regerings tillkomst i all-
ménhet av kungen sedan den sittande regeringen inldmnat sin avskedsanso-
kan. Enligt uppgift tog kungen dock i en del fall initiativ till dverldggningar
redan dessforinnan. Ansdkningar om entledigande beviljades inte forrdn
utndmningar kunde ske (se Sterzel, 1999, a.a. s. 91).

Genom den partiella forfattningsreformen infordes en skyldighet for
kungen att i vissa nidrmare angivna situationer entlediga samtliga statsrad,
dvs. hela regeringen. En siddan skyldighet inférdes dels vid misstroendefor-
klaring mot statsministern — skyldigheten bortfoll dock vid forordnande om
extra val inom en vecka fran det forklaringen gavs —, dels om statsministern
begirde sitt entledigande (se avsnitt 4.5).

Aven enligt RF foreligger en skyldighet att entlediga hela regeringen i de
nyss ndmnda situationerna. Det ankommer dock numera pa riksdagens talman
att entlediga regeringen i dessa fall (se redogorelsen i avsnitt 5.2). Vidare bor
pekas pa att det har inforts en speciell foreskrift om att talmannen skall entle-
diga Ovriga statsrdd om statsministern dor (6 kap. 7 §).

Den totala forfattningsreformen har allmént sett inneburit en utbyggd for-
fattningsreglering av forfarandet vid bildande av en ny regering. Av sérskilt



2003/04:URD3 VALUTSLAG OCH REGERINGSBILDNING BILAGA 4

intresse i detta sammanhang ar bestimmelserna i 6 kap. 2 § forsta stycket RF.
Da ny statsminister skall utses kallar talmannen foretrddare for varje par-
tigrupp inom riksdagen till samrad samt 6verldgger med de vice talménnen.
Talmannen avger sedan forslag till riksdagen.

Fragan blir da vid vilken tidpunkt talmannen skall ta initiativ till samrad
och dverldggningar enligt 6 kap. 2 § forsta stycket. Denna frdga har 1dmnats
obesvarad sdvil i grundlagtexten som i forarbetena till RF.

Behov av att utse ny statsminister far i praktiken anses uppkomma redan
nédr det forhallande intrdder som foranleder statsministern att begéra sitt och
regeringens entledigande (t.ex. valutslag) eller som foranleder riksdagen att
avge misstroendeforklaring mot statsministern. Talmannens entledigande av
statsministern och resten av regeringen forutsétter emellertid antingen att
statsministern sjélv har begirt sitt entledigande (6 kap. 6 och 7 § RF) eller att
riksdagen har avgett misstroendeforklaring (6 kap. 5 och 7 § RF).

I de fall da bestimmelserna om regeringsbildning hittills har tillimpats har
talmannen inlett samrad och Gverldggningar i den mening som avses i 6 kap.
2 § forsta stycket RF forst efter det att statsministern har begért entledigande
eller avlidit. En nérmare redogdrelse for den praktiska tillimpningen kommer
att lamnas i avsnitt 7.3.

5.4 Krav pa parlamentariskt stod

Av redogorelsen i kapitel 2 har framgatt att 1809 érs regeringsform inte tillde-
lade riksdagen nagon roll vid tillsdttande av statsrad. Genom en utveckling i
praxis kom emellertid riksdagen att pd indirekt vdg fa inflytande over rege-
ringsbildningen. Som har redovisats i kapitel 3 innebar utvecklingen att for-
dndringar i statsradets sammansittning kopplades till nederlag i riksdagen och
utgangen av val till framfor allt andra kammaren. Under 1800-talet ledde
saddana parlamentariska impulser till att statsrddet fornyades stegvis och i
varierande takt. Under &rtiondena efter forra sekelskiftet framkallade valut-
slag och nederlag i riksdagen totala ministerskiften, dvs. samtliga statsrads
avgang. Efter ar 1917 kan detta monster for parlamentariskt inflytande dver
ministérbildningar sdgas ha blivit permanentat.

Den nu beskrivna utvecklingen kan ocksé ses som uttryck for ett i praxis
framvaxande krav pa att regeringsmakten skall atnjuta nadgon form av stod i
riksdagen. Tilldggas bor dock att kravet pa parlamentariskt stéd aldrig blev
sérskilt tydligt formulerat i praxis.

Det skulle droja védsentligt langre tid innan krav pa parlamentariskt stod for
regeringen kom till uttryck direkt i grundlagen.

I betdnkandet Sveriges statsskick (SOU 1963:17) foreslog Forfattningsut-
redningen att det skulle vara kungens uppgift att — med iakttagande av parla-
mentarismens principer — utndmna och entlediga statsrdd. Innan kungen ut-
ndmnde statsminister skulle han rddgéra med riksdagens talman och med
foretriadare for partigrupper inom riksdagen. Utndmning av andra statsrad &n
statsministern skulle ske pa statsministerns forslag (s. 138).
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Som tidigare har framgatt ronte Forfattningsutredningens forslag till
grundlagfistande av parlamentarismen atskillig kritik i den allménna debatten
och i de partiledardverlaggningar som fordes om forfattningsfragan. Kritiken
géllde inte minst fragan om statschefens stdllning (se avsnitt 4.4). Forslaget
kom darfor aldrig att forverkligas.

Frdgan om regeringsbildningen ldmnades ocksa utanfor den partiella for-
fattningsreformen 1968—1969. Grundlagberedningen anmérkte i betédnkandet
Partiell forfattningsreform (SOU 1967:26) bl.a. att frigan om vilken 16sning
som borde viljas for regeringsbildningen hingde néra samman med frigan
om statschefens stéllning. Enligt beredningen var det av tidsskél uteslutet att
behandla den aktuella frigan i anslutning till forslaget om partiell forfatt-
ningsreform. For att inte pa nagot sétt foregripa kommande stéllningstagan-
den ville Grundlagberedningen 6ver huvud taget inte ga in pa statschefens
stdllning eller de ddrmed sammanhéngande fragorna om regeringsbildningen i
ovrigt (s. 165).

Grundlagberedningen aterkom till fragan om regeringsbildningen i sam-
band med att den redovisade forslaget till total forfattningsreform.

I betdnkandet Ny regeringsform. Ny riksdagsordning (SOU 1972:15) utta-
lade Grundlagberedningen bl.a. att det knappast var mojligt att i grundlagen
eller dess motiv fastligga handlingsmonster for hur regeringsbildningen borde
ske i olika situationer. Beredningen papekade att det finns ldgen dar man Sver
huvud taget inte kan tala om en viss 10sning som den enda riktiga. Flera 16s-
ningar kan vara tdnkbara och valet mellan dem kan vara ett val mellan olika
politiska program. Det enda kriteriet pa en riktig regeringsbildning angavs
dérfor vara om regeringen kan fungera, vilket i sin tur beror péd regeringens
politik och gensvaret i riksdagen. Slutsatsen blev att grundlagen inte borde
innehalla négra principer for valet av ministdrledare utan endast foreskrifter
om proceduren for valet (s. 93 f.).

I sitt fortsatta resonemang (s. 94 f.) kom Grundlagberedningen fram till att
uppgiften att utse statsministern borde ldggas pa talmannen. Efter detta still-
ningstagande anmérkte beredningen att den synpunkten hade framforts “att
talmannen, sérskilt i vissa situationer, icke skulle kunna befria sig fran poli-
tiska bindningar”. Grundlagberedningen fann det “dérfér, i enlighet med
tankegéngen i direktiven, Onskvért att man fér ett korrektiv mot ett frdn
parlamentarisk synpunkt oriktigt val av statsminister”. Aven bortsett frin
detta argument var det “naturligt att riksdagen fér sista ordet”.

Grundlagberedningen 6vergick dérefter till att undersdka hur misstroende-
forklaringsinstitutet, som hade inforts vid den partiella forfattningsreformen,
skulle fungera i sammanhanget. Beredningen yttrade darvid f6ljande.

Ett tilltalande drag i tanken att lita till detta institut &r att man harmed inte
infor nigot moment i proceduren som kan forsvara regeringsbildningen.
Aven i ldgen dér inget parti har majoritet och det inte heller & mdjligt att
bilda en koalitionsregering kan regeringsbildningen bli oproblematisk.
Talmannen tar beslutet pa sitt ansvar, och de partier som inte ingér i rege-
ringsunderlaget kan underlata att ta nagot initiativ. De kan skjuta pa av-
gorandet utan att svika viljarnas fortroende.
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A andra sidan: den som har utsetts till statsminister far redan dirige-
nom sin maktstédllning starkt. Vid valet av medarbetare och vid férhand-
lingar med andra partigrupper har han tack vare sin stillning som rege-
ringschef goda forhandlingsmdjligheter. Det kan tidnkas att de grupper
som inte stodjer regeringen drdjer med att vicka yrkande om misstroen-
deforklaring, och till f61jd dérav kan &dven ett frdn parlamentarisk syn-
punkt oriktigt” val av statsminister komma att sta sig. En eventuell mot-
vilja att vicka yrkande om misstroendeforklaring kan forstirkas av att
den som en ging har utsetts till statsminister dirmed har mojlighet att
mota en sadan forklaring med nyvalsforordnande och darmed utslicka
alla riksdagsledamoternas mandat; detta géller dock enligt beredningens
forslag icke under den forsta tiden efter val till riksdagen ...

Beredningen har pé grund av det anforda funnit att man maste stilla
det kravet pd proceduren for regeringsbildning att den foreslagne kandi-
daten skall i ndgon form godkdnnas av riksdagen, innan han forordnas
och alltsd forfogar dver upplosningsvapnet. A andra sidan leder kravet att
inte i onddan forsvara regeringsbildning till att man inte bor kriva att
statsministerkandidaten far uttryckligt stod av en majoritet bland ledamo-
terna. De partier som inte uttryckligen stddjer honom bor kunna bevara
sin handlingsfrihet.

Harefter redovisade Grundlagberedningen sitt férslag, som i nu aktuellt hin-
seende innebar att den statsministerkandidat som talmannen foreslagit maste
godkinnas av riksdagen vid omrdstning innan talmannen utfardar forord-
nande for statsministern pa riksdagens vignar. Ett underkédnnande av talman-
nens forslag forutsatte att en majoritet av riksdagens alla ledamoter rostade
emot den foreslagne kandidaten.

Grundlagberedningens forslag i dessa delar genomfordes och Overens-
stimmer med den ordning som géller enligt RF sedan den 1 januari 1975.
Omrostningsregeln aterfinns i 6 kap. 2 § andra stycket, och av 4 § andra
stycket samma kapitel foljer att talmannen utfardar férordnande for statsmi-
nistern pa riksdagens vignar. Erik Holmberg och Nils Stjernquist har anmérkt
att den radande ordningen lika vél kan sdgas innebéra att talmannen utser ny
statsminister, men att denne omedelbart blir foremal for misstroendeomrost-
ning (Holmberg och Stjernquist, a.a. s. 206).
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6 EU-medlemskapets betydelse for
parlamentarismens funktionssatt

6.1 Inledning

I detta kapitel behandlas frdgor om EU-medlemskapets betydelse for det
parlamentariska statsskicket.

I avsnitt 6.2 redogdrs for de bedomningar i fraga om behovet av att dndra
grundlagens bestimmelser om regeringsbildning och diarmed sammanhéing-
ande fragor som gjordes infor EU-medlemskapet.

I avsnitt 6.3 behandlas frigan om EU-medlemskapets betydelse for relat-
ionen mellan regering och riksdag i ett vidare perspektiv. Fridgan analyseras
mot bakgrund av uttalanden i offentliga utredningsbetinkanden. Analysen
visar att det gér att anlégga atminstone tre olika synsétt pd fragestéllningen.

6.2 Behovet av grundlagsandringar infor EU-
medlemskapet

Fragan om behovet av grundlagsédndringar i friga om bestimmelser om rege-
ringsbildning och ddrmed sammanhingande fragor behandlades av Grund-
lagsutredningen infor EG i1 betinkandet EG och véra grundlagar (SOU
1993:14). Utredningen anforde att bestimmelserna i 6 kap. RF om hur stats-
ministern och dvriga statsrad utses och entledigas inte paverkas av en svensk
EG-anslutning (s. 176). Vidare uttalade utredningen att reglerna i 12 kap. RF
— med bestdmmelser om bl.a. misstroendeforklaring (4 §) — uteslutande avser
nationellt svenska forhallanden och att dessa regler inte skulle paverkas av ett
medlemskap (s. 182). Utredningen lade foljaktligen inte fram nagra forslag
till grundlagséndringar i dessa avseenden.

Avslutningsvis kan tilldggas att regeringen i skrivelse 2003/04:13 Europe-
iska konventet om EU:s framtid redogor for det forslag som konventet har
lagt fram. Forslaget innebér bl.a. att de nationella parlamenten direkt involve-
ras i kontrollen av subsidiaritetsprincipens efterlevnad. I avsnitt 6.3.1 1dmnas
en niarmare beskrivning av konventsforslaget i dessa delar.

Regeringen tar inte i skrivelsen direkt stillning till om de nu aktuella de-
larna av konventsforslaget foranleder grundlagsédndringar. Som en utgangs-
punkt anger emellertid regeringen att utformningen bor dverensstimma med
kompetensfordelningen mellan riksdag och regering, dvs. uppgiften att fore-
trida Sverige i forhéllande till andra stater eller mellanfolkliga organisationer
ankommer pé regeringen ensam. Det pekas pa att detta foljer av att regeringen
styr riket och ensam ingar dverenskommelser med en annan stat eller mellan-
folklig organisation. Ett kommande fordrag bor vidare enligt regeringen vara
neutralt 1 forhallande till respektive medlemsstats konstitutionella struktur (a.
skr. s. 37).
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6.3 EU-medlemskapets betydelse for relationen mellan
regering och riksdag

6.3.1 Betiinkandet Suverinitet och demokrati (SOU 1994:12)

Ar 1993 tillkallades en kommitté (EG-konsekvensutredningarna: subsidiari-
tet) som hade i uppdrag att studera konsekvenserna for nationell sjdlvsténdig-
het och demokrati av ett svenskt medlemskap i EU.

I betidnkandet Suverdnitet och demokrati (SOU 1994:12) konstaterade
kommittén att ett EU-medlemskap skulle f4 en serie formella och faktiska
konsekvenser for beslutsformerna i vir demokrati. Kommittén anforde bl.a.
foljande (s. 170).

En vanlig forestéllning 4r att riksdagens stillning kommer att forsvagas i
den meningen att svenska beslutsbefogenheter 6verléts till EG och Brys-
sel, vid ett svenskt EU-medlemskap. Verkligheten dr emellertid snarare
att det sker en maktforskjutning fran den svenska riksdagen till ett sam-
ordnat lagstiftningsarbete mellan medlemsstaternas regeringskanslier.
Man kan tala om en ténkbar forskjutning fran parlamentarism till kabi-
nettspolitik inom aktuella politikomrdden, samtidigt som det dr mojligt
att utveckla parlamentariska motstrategier. Det finns dérfor viktiga vag-
val att gora i frdgan om hur riksdag och regering skall samspela i ett sa-
dant ldge.

Riksdagens framtida roll i lagstiftningsprocessen &r i viktiga avseen-
den beroende av hur EU utvecklas. Om subsidiaritetsprincipen tillimpas
pa ett sddant sitt att EU:s centraliserande tendenser halls tillbaka och att
dess normgivning domineras av ram- eller minimidirektiv, snarare &n de-
taljregleringar kan man, i linje med Magnus Jernecks argumentation i
uppsatsen i expertbilagan, hdvda att riksdagens lagstiftningskapacitet
kvarstéar 1 relativt ofordndrad form. Om déremot EU utvecklas i centrali-
serande riktning, med innebdrden att dess sekundérrittsliga reglering blir
omfattande och detaljinriktad, begrdnsas sannolikt riksdagens lagstift-
ningskompetens. I det fallet aktualiseras riksdagens krav pé att komma in
sé tidigt 1 beslutsprocessen som mdojligt for att pa sa sitt bidra till utform-
ningen av de svenska linjerna infor forhandlingarna i radet.

EU-medlemskapets betydelse for relationen mellan regering och riksdag
behandlades salunda i detta fall i ljuset av den maktforskjutning som innebér
att lagstiftningskompetens flyttas over fran riksdagen till en europeisk niva,
dvs. samarbetet inom EU, didr Sverige representeras av regeringen. Omfatt-
ningen av en sddan relationsfordndring bestdms da i allt vdsentligt av pa vilket
sétt de till EU dverflyttade beslutsfunktionerna anvéands.

I sammanhanget kan det vara av intresse att kortfattat beréra kommission-
ens senaste bedomning av hur Europaparlamentet, radet och kommissionen
tillampat subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna. Denna beddmning
har lamnats i rapporten Bittre lagstiftning 2002 (KOM [2002] 715 slutlig).

Enligt artikel 5 i EG-fordraget, som infordes genom Maastrichtfordraget,
skall gemenskapen, pd omraden déir gemenskapen inte dr ensam behdrig, i
Overensstimmelse med subsidiaritetsprincipen vidta en atgérd endast om och
i den man som mélen for den planerade atgérden inte i tillrdcklig utstrackning
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kan uppnas av medlemsstaterna och darfor, pa grund av den planerade atgér-
dens omfattning eller verkningar, bittre uppnés pa gemenskapsniva. Vidare
foreskrivs att gemenskapen inte skall vidta ndgon atgérd som gér utdver vad
som &r ndodvandigt for att uppna maélen i fordraget. Till Amsterdamfordraget
har fogats ett protokoll om tillimpning av subsidiaritets- och proportional-
itetsprinciperna. I artikel 6 i protokollet anges bl.a. att gemenskapen endast
skall lagstifta i den mén det 4r nddvéndigt. Under i Ovrigt lika forhdllanden
bor direktiv véljas framfor forordningar och ramdirektiv framfor detaljerade
atgirder.

I rapporten anfor kommissionen sammanfattningsvis (s. 22) att det 4r tio ar
sedan Europaparlamentet, rddet och kommissionen bérjade tillimpa subsidia-
ritets- och proportionalitetsprinciperna. Vidare anfor kommissionen: “Den
forsta sammanstéllning som kan goras for denna period, och det giller dven
2002, ar positiv. Institutionerna har i stort pa ett tillfredsstéllande sitt respek-
terat artikel 5 i EG-fordraget och det tillfogade protokollet. Denna positiva
bedémning som kommissionen gjort delas for dvrigt av Europeiska radet, i
dess slutsatser och av Europaparlamentet i dess halvarsrapport”. Kommiss-
ionen tillfogar att denna positiva bedomning bekréftas ocksé av det 14ga anta-
let drenden infor EG-domstolen som ror subsidiaritets- och proportionalitets-
principerna.

Vidare kan dock ocksa noteras att Ulf Bernitz, professor i europeisk integ-
rationsrétt, i monografin Sverige och Europaritten (2002) som ett allmént
intryck har redovisat att utvecklingen successivt gatt mot mer detaljerade
direktiv (s. 191).

Slutligen kan ocksa i sammanhanget anmérkas att Europeiska konventet
om EU:s framtid har diskuterat dndringar av de nationella parlamentens moj-
lighet att prova hur subsidiaritetsprincipen tillimpas. Konventet foreslar att en
en politisk mekanism for tidig varning infors som direkt involverar de nation-
ella parlamenten for kontroll av subsidiaritetsprincipens efterlevnad. Forslaget
beskrivs i1 regeringens skrivelse 2003/04:13 Europeiska konventet om EU:s
framtid (s. 35-36).

Andringarna skulle ge de nationella parlamenten mojlighet att ta stillning
till hur subsidiaritetsprincipen tillimpas redan ndr kommissionen lagger fram
lagforslag. Forslaget innebér att kommissionen skall skicka alla sina lagstift-
ningsforslag och dndrade forslag till de nationella parlamenten samtidigt som
den skickar forslagen till unionslagstiftaren, dvs. radet och Europaparlamen-
tet. Inom sex veckor fran avsdndandet har de nationella parlamenten mojlig-
het att genom ett motiverat yttrande framfora att det aktuella forslaget inte ar
forenligt med subsidiaritetsprincipen.

Varje nationellt parlament tilldelas enligt forslaget tvd roster. Om sa
manga yttranden kommer in att de motsvarar minst en tredjedel av samtliga
roster skall kommissionen omprova sitt forslag. For fragor pad omradet frihet,
sakerhet och rattvisa foreslds gélla att kommissionen skall omprova sitt for-
slag om yttranden som motsvarar minst en fjardedel av samtliga roster har
inkommit. Efter omprévningen kan kommissionen besluta att antingen sta fast
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vid sitt forslag, dndra det eller dra tillbaka det. Kommissionen skall i samtliga
fall motivera sitt beslut.

Harutover foreslas att EG-domstolen skall vara behorig att prova en talan
om asidosittande av subsidiaritetsprincipen som vicks av medlemsstaterna
eller 6verldmnas av dem pa ett nationellt parlaments vagnar. I det sistndmnda
fallet kan enligt forslaget talan dverldamnas dven pd initiativ av en kammare i
ett sddant parlament.

6.3.2 Riksdagskommitténs betinkande Riksdagen infor 2000-talet
(fors. 2000/01:RS1)

I samband med Sveriges anslutning till EU infordes i RO bestimmelser om
samverkan mellan riksdagen och regeringen i frigor som rér EU (prop.
1994/95:19, 1994/95:TK1, bet. 1994/95:KU22, rskr. 1994/95:65 och 66). Av
10 kap. 6 § forsta stycket RF framgar dessutom numera att regeringen fortlo-
pande skall informera riksdagen och samrdda med organ som utses av riksda-
gen om vad som sker inom ramen for samarbetet i EU (prop. 2001/02:72, bet.
2001/02:KU18 och 2002/03:KU6, prot. 2001/02:124 och rskr. 2002/03:15).

Nérmare bestimmelser om informations- och samradsskyldigheten medde-
las i RO. I 10 kap. 4 § RO anges att riksdagen, for samrad med regeringen i
fragor som ror EU, inom sig skall tillsdtta en ndimnd for EU (EU-ndmnden).
Enligt 5 § forsta stycket samma kapitel skall regeringen underritta EU-
ndmnden om frdgor som avses bli behandlade i rddet. Regeringen skall ocksé
rddgoéra med ndmnden om hur forhandlingarna i rdet skall foras infor beslut
som regeringen bedomer som betydelsefulla och i andra fragor som nimnden
bestdmmer.

Den ar 1998 tillkallade Riksdagskommittén hade i uppdrag att se Gver
vissa fragor rorande riksdagens arbetsformer. I huvudbetinkandet Riksdagen
infér 2000-talet (férs. 2000/01:RS1) redovisade kommittén uppdraget, som
enligt utredningsdirektiven dven innefattade att utreda behovet av fordndring-
ar i riksdagens organisation och arbetssitt i syfte att stirka riksdagens stéll-
ning nér det géllde arbetet med EU-fragor (a. bet. s. 216).

I frdga om riksdagens arbete med EU-frdgor hinvisade Riksdagskommit-
tén inledningsvis (s. 122) till vissa uttalanden i proposition 1994/95:19 om
Sveriges medlemskap i EU. Som anfordes i propositionen méste, enligt kom-
mittén, den grundldggande principen om folkstyret vérnas dven vid ett
svenskt medlemskap 1 EU. Det géller att genom riksdagen behalla en forank-
ring hos folket dven pd de omrdden dér Sverige utdvar beslutanderidtten ge-
mensamt med andra medlemsldnder i ministerradet (se a. prop. s. 532). 1
sammanhanget anférde vidare Riksdagskommittén f6ljande.

Pé samma sétt som i andra fragor ar regeringen ansvarig infor riksdagen
ocksé nér det géller EU-frAgor. Det innebér att de sedvanliga parlamenta-
riska kontrollinstrumenten star till forfogande ocksa i EU-fragor. EU-
fragornas karaktir och samarbetets omfattning innebdr att riksdagen
maste ha en aktiv roll och utdva stort inflytande i den nationella bered-

ningen av EU-frégor for att fullgdra sin uppgift som folkets frimsta fore-
tradare. Riksdagen kan utova inflytande genom att paverka regeringens
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agerande i EU i viktiga fragor. Med viktiga fragor avses bade sadana fra-
gor som skulle ha avgjorts av riksdagen om Sverige inte hade varit med-
lem i EU och fradgor som av andra skil &r politiskt intressanta. En annan
utgéngspunkt &r att riksdagen inte bara skall reagera pé fragor som &r un-
der beredning i EU utan ocksad gentemot regeringen kunna ta initiativ i
EU-fragor.

I fraga om betydelsen av EU-ndmndens stillningstaganden hénvisades (s.
137) till att konstitutionsutskottet erinrat om att man bor kunna utga fran att
“regeringen inte kommer att foretrdda en stindpunkt som star i strid med vad
ndmnden har gett uttryck for i samradet” (se bet. 1996/97:KU2 s. 28). Diref-
ter yttrade Riksdagskommittén foljande.

Vi vill papeka att parlamentarismens princip innebér att regeringen skall
handla s att den tolereras av riksdagen. I ett fortroendefullt samarbete
mellan riksdag och regering far regeringen forutsittas agera i enlighet
med riksdagens standpunkter.

Vi kan konstatera att praxis har utvecklats sa att det inte anses tillrdck-
ligt att regeringen inte gor ndgot som stér i strid med EU-ndmndens syn-
punkter utan i stéllet agerar i enlighet med ndmndens rad och stdndpunk-
ter. Denna praxis bor besta.

En fraga kan dock utvecklas pé ett sitt som gor att regeringen bedo-
mer att en avvikelse frdn ndmndens standpunkt &r nddvindig. Vi vill i
detta sammanhang erinra om mdjligheten for regeringen att soka férnyad
kontakt med nimnden. Om regeringen dndock inte agerar i enlighet med
ndmndens stéllningstaganden skall regeringen tydligt redovisa skilen for
avvikelsen i den skriftliga aterrapport som skall tillstdllas kammarkans-
liet och EU-ndmnden efter radsmotet. Som konstitutionsutskottet papekat
méste mycket goda skél foreligga for att regeringen inte skall foretrdda
ndmndens standpunkt.

Det star riksdagen fritt att utnyttja de parlamentariska kontrollinstru-
menten oavsett vilka skil regeringen anfor for sitt agerande. Det ar sale-
des riksdagen och inte regeringen som avgor om de skél som regeringen
anfor for sitt agerande ér tillrdckliga.

Riksdagen gav som sin mening till kdinna vad kommittén hade anfort (bet.
2000/01:KU23, rskr. 2000/01:275).

De nyss redovisade uttalandena av Riksdagskommittén antyder ett an-
norlunda perspektiv pA EU-medlemskapets betydelse for relationen mellan
regering och riksdag. Till skillnad frén 1 1994 ars betdnkande (se avsnitt
6.3.1) beskrivs EU-medlemskapets betydelse for relationen mellan regering
och riksdag inte i forsta hand som en frdga om maktoverforing, utan snarare
som en fraga om hur riksdagen kontrollerar regeringen och utkrdver ansvar av
regeringen for dess agerande inom EU-samarbetet. Mot den bakgrunden é&r
det mojligt att anldgga tva olika synsitt pd vad EU-medlemskapet har betytt
for relationen mellan regering och riksdag.

Med det forsta synsittet 1dggs tonvikten pa att fragor som skulle ha av-
gjorts av riksdagen om Sverige inte varit medlem i EU har dragits bort fran
sadant beslutsfattande som tar sig uttryck i att riksdagen behandlar proposit-
ioner fran regeringen. Med Herbert Tingstens terminologi (se avsnitt 4.3) kan
ddrmed omradet for friktion mellan regering och riksdag ségas ha minskat
visentligt nir det géller dessa fragor. Initiativet till att kontrollera forhallandet
mellan regering och riksdag ldggs i dessa fall helt hos riksdagen, vilken kan
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tvinga regeringen att avga endast genom att med absolut majoritet uttala
misstroende mot regeringen.

Med det andra synsittet betonas att EU-medlemskapet i stéllet har medfort
en drastisk utvidgning av friktionssfaren fran att i huvudsak omfatta behand-
lingen av regeringens propositioner till att omfatta i princip allt agerande av
regeringsmakten inom EU-samarbetet. Den praxis som har utvecklats i an-
slutning till samrddet i EU-ndmnden innebdr ndmligen att regeringen inte bara
ar skyldig att 1 betydande utstrickning begéra fortroende for sitt handlande
inom EU; dessutom &r regeringen, som utgdngspunkt, skyldig att agera i
enlighet med ndmndens rdd och stdndpunkter. Initiativet till att faststilla
fortroendeforhllandet ligger ddrvid i huvudsak hos regeringen, som har att
samrdda med ndmnden infor beslut i rddet som regeringen beddmer som
betydelsefulla. Ett nederlag for regeringens linje i samradet — eller ett valut-
slag som innebér risk for sddana nederlag — kan allt efter omsténdigheterna
leda till att regeringen sitter kvar och soker fullflja sin politik eller anpassar
denna efter ndimndens stéllningstagande, att den upploser riksdagen och sitter
sin stillning pa spel eller att den avgér.

Vid en efterf6ljande granskning kan riksdagen konstatera om regeringen
har iakttagit sina skyldigheter enligt den tidigare nimnda praxis som har
utvecklats i anslutning till samrddet i EU-ndmnden. I ett fall har konstitut-
ionsutskottets slutsatser betecknats som kritik mot regeringen (Hans Hege-
land, Europeiska unionen och demokratin: en studie av riksdagens arbete med
EU-frégor, 1999, s. 92). Det giller regeringens agerande med avseende pa ett
foreslaget turismprogram (se bet. 1997/98:KU25 s. 33—40).

RF:s regler om misstroendeforklaring framstér da, i linje med Forfatt-
ningsutredningens synsétt (se avsnitt 4.4), som en yttersta garanti for parla-
mentarismen. Regeringen skall normalt avga innan den utsitts for misstroen-
deforklaring. En sadan utveckling kan betecknas som ytterligare ett steg i
riktning mot vad Grundlagberedningen har betecknat som positivt parlamen-
tariskt ansvar (se avsnitt 4.5).

Ett gemensamt drag hos bada de nu redovisade perspektiven &r att relat-
ionen mellan regering och riksdag inte bestims av hur unionsorgan anvénder
sina beslutsbefogenheter. Styrande ir i stéllet hur det svenska nationella re-
gelverket for relationen mellan regering och riksdag ar utformat. Avgoérande
for vilket av dessa tvd perspektiv som blir dominerande hos betraktaren torde
vara i vilken grad samraddet med EU-ndmnden tillméts betydelse som ett
adekvat instrument for att klargora forhallandet mellan regering och riksdag.
Eller annorlunda uttryckt: I vad man samradet som parlamentariskt kontroll-
instrument kan jamstéllas med riksdagens behandling av propositioner.

I detta sammanhang bor ndmnas att Andreas Maurer och Wolfgang Wes-
sels i en statsvetenskaplig utvédrdering av de nationella parlamentens roll i
EU-politiken konstaterar att den svenska riksdagen valt att fokusera sitt infly-
tande pa regeringens forhandlingsuppldaggning i ministerradet. Det danska
Folketinget och den finska riksdagen har ocksa valt en sadan fokusering.
Enligt undersékningen star det danska Folketinget i viss sdrklass nér det gél-
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ler att effektivt kunna formulera sina egna politiska utgdngspunkter for be-
démningen av EU-politiken. Aven de andra tva parlamenten anses dock upp-
fylla kraven pa att fungera policyskapande och framtrdda som ”national play-
ers” i EU-politiken (Andreas Maurer och Wolfgang Wessels [red.], National
Parliaments on their Ways to Europe: Losers or Latecomers?, 2001, s. 20).
Hans Hegeland har i samma utvirdering framhéllit att den svenska riksdagen
har blivit allt béttre pd att folja EU-frdgorna. De flesta viktiga frdgor behand-
las flera génger i EU-ndmnden. Regeringen kan dérfor foregripa kritik frén
riksdagen och anpassa sina stdndpunkter i forvég (a.a. s. 393).

Det finns ocksd annan statsvetenskaplig forskning som pekar i liknande
riktning (se t.ex. Torbjorn Bergman i Journal of European Public Policy 4
[1997] s. 373-387; Tapio Raunio och Matti Wiberg i Peder Esaiasson och
Knut Heidar, Beyond Westminster and Congress: The Nordic Experience,
2000, s. 344-364; Tapio Raunio och Simon Hix i West European Politics 4
[2000] s. 142—-168).

A andra sidan bér dven noteras att uttalanden av EU-nimnden eller dess
ledamdéter inte dr bindande for hela riksdagen. Vad som uttalas vid samradet i
EU-ndmnden kan foljaktligen inte i ndgon formell konstitutionell mening
anses ge uttryck for riksdagens uppfattning. I motiven till RO:s bestimmelser
om regeringens informations- och samradsskyldighet i EU-frdgor har konsti-
tutionsutskottet uttalat att bestimmelserna innebdr en mojlighet att forankra
den stdndpunkt regeringen har for avsikt att inta vid forhandlingarna i rddet
och att kunna forsdkra sig om riksdagens accept av forhandlingsstandpunkten.
Vidare anforde utskottet foljande (bet. 1994/95:KU22 s. 15).

Enligt utskottet ar det dock viktigt att gora klart att det formellt ar rege-
ringen som foretrdder Sverige och att — d&ven om regeringen har skaffat
sig en accept fran t.ex. ett riksdagsorgan som har inréttats for samradsfor-
farandet — regeringen agerar med fullt politiskt ansvar vid radets méten.
Ett riksdagsorgans uttalanden kan, som framhélls i propositionen, inte bli
bindande for hela riksdagen och saknar ocksa formell konstitutionell be-
tydelse.
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7 Praxis 1 anslutning till gallande
bestimmelser

7.1 Inledning

Bestammelserna om regeringsbildning har tillimpats tio génger. Fem génger
har regeringen avgétt till f6ljd av valutslag (1976, 1979, 1982, 1991 och
1994). Vid tva tillfdllen har regeringen avgatt efter inre splittring (1978 och
1981) och vid ett tillfdlle efter statsministerns frénfdlle (1986). En géng har
regeringen avgétt efter ett voteringsnederlag i riksdagen (1990). Den senaste
gdngen som bestdmmelserna om regeringsbildningen tillimpades (1996)
berodde det pa regeringspartiets byte av ledare.

Bestdmmelserna om misstroendeforklaring mot statsministern har aktuali-
serats sju ganger. Vid ett tillfalle har hot om misstroendeforklaring varit till-
rackligt for att uppna den efterstrivade effekten; ar 1981 avgick statsminister
Thorbjorn Falldin och hans regering efter ett sddant hot. Formella yrkanden
om misstroendeforklaring mot statsministern har framstéllts sex ganger, varav
fyra provats av riksdagen (1980, 1996, 1998 och 2002). Ar 1980 och 1982
intriffade det dessutom att ett yrkande bitrdddes av mindre &n en tiondel av
riksdagens ledamoter, varfor talmannen konstaterade att yrkandet inte kunde
foranleda nagon riksdagens atgéard.

I de f6ljande avsnitten gors en ndrmare genomgang av praxis i anslutning
till géllande bestimmelser med avseende pa de fragestillningar som é&r aktu-
ella i denna studie.

7.2 Regeringsupplosning

Som redan har framhallits i avsnitt 5.2 saknas i RF uttryckliga bestimmelser
om en regerings avgang som en konsekvens av allmdnna val. Av praktisk
betydelse i sammanhanget &r dock de allmdnna bestimmelserna i RF om
misstroendeforklaring mot statsministern (12 kap. 4 §) och om statsministerns
mojlighet att begéra regeringens entledigande (6 kap. 6 §).

Efter ar 1975 har den sistndmnda bestdimmelsen tillimpats vid samtliga re-
geringsskiften som dgt rum till f61jd av valutslag. Det har skett efter riksdags-
valen 1976, 1979, 1982, 1991 och 1994. Tillimpningen av bestimmelsen i
dessa fall behandlas nérmare i avsnitt 7.2.1.

Omrostningar om misstroendeforklaring mot statsministern som en foljd
av valutslaget har dgt rum vid tva tillfdllen, ndmligen efter 1998 och 2002 ars
val. Vid bada dessa tillfdllen har kammaren avslagit yrkandet om misstroen-
deforklaring. I avsnitt 7.2.2 analyseras utfallet av omrostningarna med avse-
ende pa de fragestdllningar som &r aktuella i denna studie. I det samman-
hanget redovisas ocksa parlamentarisk praxis avseende organiserad samver-
kan mellan regeringen och riksdagspartier utanfor regeringen.
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7.2.1 Regeringsupplosning pa initiativ av statsministern

Fem génger har statsministern tagit initiativ till regeringens avgang till foljd
av valutslag. Det har skett efter riksdagsvalen 1976, 1979, 1982, 1991 och
1994.

Fredrik Sterzel menar att regeringsupplosningarna i fyra av dessa fall,
ndmligen aren 1976, 1982, 1991 och 1994, kan beskrivas sa att regeringen
genom sin avgang forekom en sdker misstroendeforklaring. Det var fraga om
majoritetsomkastningar och systemskiften (Fredrik Sterzel, Parlamentarismen
i forfattningen, 1999, s. 67).

Riksdagsvalet hosten 1976 fick till foljd att de tre borgerliga riksdagsparti-
erna sammanlagt fatt 180 mandat medan Socialdemokraterna och Vinsterpar-
tiet kommunisterna tillsammans fick 169 mandat. Dagen efter valet limnade
statsminister Olof Palme (s) in sin ansdkan om entledigande till talmannen,
som omedelbart entledigade statsministern och Ovriga statsrdd. Thorbjorn
Félldin (c) utsags dérefter till statsminister och bildade en majoritetskoalition
bestdende av foretrddare for de tre borgerliga partierna och en opolitisk dm-
betsman (se bet. 1999/2000: KU20 s. 136 f.).

Riksdagsvalet hosten 1982 fick till foljd att Socialdemokraterna ensamma
hade fler mandat (166) &n de tre borgerliga riksdagspartierna tillsammans
(163). Vinsterpartiet kommunisterna fick 20 mandat. Dagen efter valet, den
20 september, lamnade statsminister Thorbjérn Falldin in sin ansékan om
entledigande till talmannen, som omedelbart entledigade statsministern och
Ovriga statsrad. Olof Palme utsags dérefter till statsminister och bildade en
minoritetsregering bestdende av foretrddare for Socialdemokraterna. Rege-
ringen var inte beroende av Vansterpartiet kommunisternas aktiva stod for att
f4 igenom sin politik. Det rickte med att Vénsterpartiet kommunisterna inte
rostade med de borgerliga partierna (se a. bet. s. 143 f.).

1 1991 ars val minskade Socialdemokraterna och Vénsterpartiet kommu-
nisterna till 138 respektive 16 mandat, dvs. tillsammans 154. Samtidigt 6kade
Moderata samlingspartiet med 14 mandat till 80 mandat, medan Folkpartiet
liberalerna och Centerpartiet minskade med vardera 11 mandat till respektive
33 och 31 mandat. Tva nya partier kom in i riksdagen: Ny demokrati fick 25
och Kristdemokratiska samhéllspartiet 26 mandat. Miljopartiet de grona fick
ldmna riksdagen. Dagen efter valet lamnade statsminister Ingvar Carlsson (s)
in sin ansdkan om entledigande till talmannen, som omedelbart entledigade
statsministern och &vriga statsrad. Carl Bildt (m) utsags dérefter till statsmi-
nister och bildade en minoritetskoalition bestdende av foretrddare for Mode-
rata samlingspartiet, Folkpartiet liberalerna, Centerpartiet och Kristdemokra-
tiska samhéllspartiet samt ett politiskt obundet statsrad (se a. bet. s. 151).

Partierna i denna minoritetskoalition forfogade over ett stdrre antal riks-
dagsmandat dn Socialdemokraterna och Vinsterpartiet kommunisterna till-
sammans. Regeringen var séledes inte beroende av Ny demokratis aktiva stod
for att fa igenom sin politik. Det rickte med att Ny demokrati inte rostade
med forslag som bade Socialdemokraterna och Vinsterpartiet kommunisterna
stod bakom. Anmaérkas kan ocksa att de partier som ingick i minoritetskoalit-
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ionen, tillsammans med Ny demokrati, hade kunnat félla den tidigare social-
demokratiska regeringen i en omrdstning om misstroendeforklaring.

Riksdagsvalet 1994 medforde att Socialdemokraterna och Vinsterpartiet
atervann majoriteten med tillsammans 183 mandat. Ny demokrati akte ur
riksdagen, medan Miljopartiet de grona aterkom med 18 mandat. De partier
som ingick i den ar 1991 bildade fyrpartikoalitionen erholl sammanlagt 148
mandat. Dagen efter valet, madndagen den 19 september, ldmnade statsmi-
nister Carl Bildt in sin ansokan om entledigande till talmannen, som omedel-
bart entledigade statsministern och &vriga statsrdd. Ingvar Carlsson utsdgs
dérefter till statsminister och bildade en minoritetsregering bestdende av
foretradare for Socialdemokraterna. Den var i behov av stdd frdn négot av de
andra riksdagspartierna for att kunna genomfora sin politik (se a. bet. s. 152
f.).

Enligt Sterzel kan dven situationen efter riksdagsvalet 1973, da jamvikt
uppstod mellan de bada blocken, bedomas mot bakgrund av mojligheterna till
misstroendeforklaring. Négon sddan kunde inte astadkommas — det fattades
en rost. Regeringen kunde darfor sitta kvar och méta riksdagen (Sterzel, 1999,
a.a.s. 67).

Regeringsskiftet 1979 utgor, enligt Sterzel, en direkt parallell till rege-
ringsskiftet 1928. Valet hade resulterat i en borgerlig riksdagsmajoritet med
ett mandat. Socialdemokraterna fick 154 mandat, Vénsterpartiet kommunis-
terna 20, Moderata samlingspartiet 73, Centerpartiet 64 och Folkpartiet 38
mandat. Dagen efter att det slutliga valresultatet stod klart limnade statsmi-
nister Ola Ullsten (fp) in sin ansdkan om entledigande till talmannen, som
omedelbart entledigade statsministern och Ovriga statsrad (se a. bet. s. 139).
Sterzel hdvdar att Ola Ullsten ddrmed kan ségas ha handlat efter samma prin-
cip som Carl Gustaf Ekman uttryckte ett halvsekel tidigare (se dven redogé-
relsen i avsnitt 3.3). Da de andra borgerliga partierna gjorde klart att de ons-
kade folkpartiregeringens avgang och trepartiférhandlingar pa jamstilld fot
begirde statsministern sitt entledigande (Sterzel, 1999, a.a. s. 67 och 62).

7.2.2 Yrkande om misstroendeférklaring mot statsministern

Som tidigare har framhallits i avsnitt 5.2.2 innehaller inte grundlagens text
nagot klart forbehall som hindrar att en regering sitter kvar efter ett val, trots
fordndringar i det parlamentariska underlaget. I det avsnittet har ocksa redovi-
sats de olika uppfattningar i frigan som framforts i den statsrittsliga och
statsvetenskapliga litteraturen.

Ett exempel pé en liknande situation, som ocksa har ldmnats oreglerad, ar
da regeringen efter ett val inleder samverkan med partier i riksdagen som,
utan att ingd i regeringen, samarbetar med regeringen i organiserad form.

Frégan blir d& hur dessa typer av situationer har hanterats i parlamentarisk
praxis. I riksdagen har fragan stillts pa sin spets i samband med de omrdst-
ningar om misstroendeforklaring som dgde rum som en f6ljd av valutslagen
efter riksdagsvalen 1998 och 2002.
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Inledningsvis kan noteras att det 4ven under tiden fore RF har forekommit
organiserat samarbete mellan regeringen och ett riksdagsparti utanfor rege-
ringen. Det géller den s.k. kohandeln. Den socialdemokratiska minoritetsrege-
ringen under Per Albin Hansson, som tilltritt efter andrakammarvalen 1932,
nadde under véren 1933 en bred uppgodrelse med Bondeforbundet betrdffande
krisbekdmpningen bade vad gillde arbetsloshetspolitiken och jordbrukspoliti-
ken. Uppgorelsen, som slots mellan statsministern och bondeférbundaren
K.G. Westman, godkéndes av de bada partiernas riksdagsgrupper. Vid vote-
ringen i riksdagen stdddes den ockséd av ett dussintal frisinnade ledaméter.
Bondeforbundet kom sedan att under ett par ar verka som regeringens stod-
parti (se t.ex. Nils Stjernquist, Tvdkammartiden: Sveriges riksdag 1867-1970,
1996, s. 246, Bjorn von Sydow, Parlamentarismen i Sverige, 1997, s.
152—-154 samt Olle Nyman, Krisuppgorelsen mellan Socialdemokraterna och
bondeforbundet 1933, 1944, s. 47-59 och 89-91). Inledandet av detta samar-
bete foregicks inte av att den sittande regeringen avgick.

Efter den totala forfattningsreformen har samarbete av nu aktuellt slag f6-
rekommit bade under den innevarande mandatperioden och de tva nidrmaste
foregédende mandatperioderna.

Under perioden 1995-1998 forekom ett samarbete i organiserad form mel-
lan den socialdemokratiska regeringen, som hade tilltrétt efter riksdagsvalet
1994, och Centerpartiet. Detta samarbete omfattande bl.a. budgetfrdgor, eko-
nomisk sanering och arbetsloshetsbekdmpning. Samarbetet inleddes under
varen 1995 och medforde att sakkunniga (c) anstédlldes i Finansdepartementet
och Forsvarsdepartementet (se bet. 1999/2000:KU20 s. 160). Inte heller i
detta fall foregicks inledandet av samarbetet av en ny regeringsbildning.

Riksdagsvalet hosten 1998 innebar en tillbakagang med 30 mandat for So-
cialdemokraterna. Vinsterpartiets stod riackte inte for riksdagsmajoritet. Cen-
terpartiet, som under en stor del av den gangna mandatperioden hade stott
regeringen i viktiga fragor, gjorde ocksa en stor forlust, likasd Folkpartiet
liberalerna. Sterzel noterar att Socialdemokraterna inte ens i koalition med de
bada sistndmnda partierna skulle fa majoritet i riksdagen (Sterzel, 1999, a.a. s.
55). Den socialdemokratiska minoritetsregeringen under ledning av statsmi-
nister Goran Persson avgick dock inte.

Den 5 oktober 1998 gav Statsrddsberedningen ut ett pressmeddelande, en-
ligt vilket regeringen, Vinsterpartiet och Miljopartiet de grona under mandat-
perioden skulle samarbeta pad fem omraden: ekonomi, sysselséttning, rittvis
fordelning, jamstélldhet och miljo. Samarbetet skulle komma att manifesteras
savil i riksdagen som genom gemensamma arbetsgrupper mellan partierna.
Partierna hade enats om att tillsétta sdrskilda arbetsgrupper for att ligga fram
konkreta forslag pa sysselsittningsomradet. Man skulle ocksa overviga till-
sattandet av ytterligare arbetsgrupper. Partierna var ocksd Overens om att
gemensamt folja upp och utveckla dverenskommelsen under hosten 1999
(bet. 1999/2000:KU20, bil. A 8.2).

Efter statsministerns regeringsforklaring tisdagen den 6 oktober 1998 be-
gérde moderatledaren Carl Bildt ordet och framstéllde ett yrkande om miss-
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troendeforklaring (prot. 1998/99:2). Carl Bildt framhdll bl.a. att statsministern
efter ett val, som innebdr mycket betydande nederlag for regeringspartiet, bor
avga och bereda utrymme for en regeringsbildningsprocess under talmannens
ledning.

Arendet foretogs till avgdrande torsdagen den 8 oktober 1998 (prot.
1998/99:4). Fore omrdstningen gjorde Carl Bildt ett inldgg dér han ytterligare
utvecklade den principiella motiveringen for yrkandet om misstroendeforkla-
ring. Han anf6rde bl.a. foljande.

Var svenska parlamentarism formas péd basen av regeringsformens for-
mella regler, men ocksd med hjilp av den praxis som kontinuerligt ut-
vecklas. Vi har under de senaste decennierna sett den gradvisa framvéx-
ten av en parlamentarisk praxis, som successivt gett ett allt tydligare in-
nehdll 4t vér forfattning och frigan om hur vi véljer att leva i dess anda.

Det ar en sjdlvklarhet att en majoritetsregering som i ett val behaller
sin majoritet i riksdagen icke behover avgd. Det behdver inte finnas na-
gon automatik i att regeringsfrigan provas efter ett riksdagsval.

Det éar likaledes en sjédlvklarhet att en majoritetsregering som tydligt
forlorar sin majoritetsforankring i riksdagen efter ett val avgér. Har ar
parlamentarismens krav mycket tydliga.

Situationen med minoritetsregeringar innehaller ldgen som ibland é&r
svéra att bedoma. Regeringsformen har inga klara regler. Hir utvecklas
successivt en konstitutionell praxis.

I omrostningen rostade 82 ledaméter (m) for bifall till yrkandet om misstro-
endeforklaring, medan 186 ledaméter (s, v och mp) rostade for avslag. Avstod
fran att rosta gjorde 74 ledamoter (kd, ¢ och fp). Moderaterna stod med andra
ord ensamma bakom yrkandet om misstroendeforklaring. Enligt Fredrik Ster-
zel far riksdagen hédrigenom anses ha tagit stéllning for en restriktiv grund-
lagstillimpning nér det géller frigan om i vilka fall viktiga fordndringar be-
triffande regeringens sammanséttning eller underlag foranleder en omprov-
ning av regeringsfrigan i de av RF foreskrivna formerna (Sterzel, 1999, a.a. s.
139 1).

Riksdagsvalet hosten 2002 innebar att Socialdemokraterna gick fram med
13 mandat. Vinsterpartiets stdod riackte dock inte for riksdagsmajoritet, ef-
tersom det partiet hade minskat med samma antal mandat. Tillsammans for-
fogar dessa béada partier efter valet 6ver 174 mandat. Den sittande socialde-
mokratiska minoritetsregeringen kunde inte heller efter detta val fa majoritet i
riksdagen med stdd av enbart Vénsterpartiet. For detta saknades ett mandat.

Ocksé efter detta val kvarstannade regeringen. Néar den nyvalda riksdagen
samlades till sitt forsta sammantride méndagen den 30 september 2002 be-
girde moderatledaren Bo Lundgren ordet och framstéllde ett yrkande om
misstroendeforklaring (prot. 2002/03:1). Bo Lundgren anférde bl.a. att en
minoritetsregering enligt hans mening borde avgd om det parlamentariska
laget efter ett val skiftar eller &r oklart.

Arendet foretogs till avgérande onsdagen den 2 oktober 2002 (prot.
2002/03:3). Fore omrdstningen gjorde Bo Lundgren ett inldgg dér han bl.a.
forklarade att syftet med yrkandet om misstroendeforklaring var att klargéra
dels om regeringen hade ett parlamentariskt stdd, dels hur detta parlamenta-
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riska underlag sag ut. Bo Konberg (fp) uttalade bl.a. att ”det 4r mdjligt att den
socialdemokratiska minoritetsregeringen sedan nagra timmar har en majoritet
av riksdagen som stdder den. Det dr bra att denna fraga nu provas i den kom-
mande omrdstningen.” Goran Hégglund (kd) uttalade bl.a. att eventuella
resultat av pdgaende forhandlingar mellan Socialdemokraterna, Viansterpartiet
och Miljopartiet de grona var holjda i dunkel for riksdagen och dess ledamo-
ter. Agne Hansson (c) yttrade bl.a. att Centerpartiets ledamoter i den kom-
mande voteringen skulle stddja yrkandet om misstroendeforklaring for att
ndrmare klargdra hur underlaget for regeringen sag ut.

I omrostningen rostade 158 ledamoter (m, fp, kd och ¢) for bifall till yr-
kandet om misstroendeforklaring, medan 174 ledaméter (s och v) rostade for
avslag. Avstod fran att rosta gjorde 17 ledamoter (mp).

Utfallet av denna omrdstning kan ses som en bekréftelse pa att det parla-
mentariska underlaget for den socialdemokratiska minoritetsregeringen inte
pa négot avgdrande sétt hade fordndrats i forhallande till den foregdende
mandatperioden. Tva dagar efter omréstningen, den 4 oktober, slét det social-
demokratiska partiet, Véansterpartiet och Miljopartiet de grona en ny dverens-
kommelse om samarbete. Overenskommelsen omfattade bl.a. budgeten och
den ekonomiska politiken samt uppfoljningen av tidigare dverenskommelser
(se bet. 2002/03:KU30 s. 128 f.). Inriktningen angavs vara att samarbetet
skall pagd under mandatperioden. Enligt 6verenskommelsen gavs Vinsterpar-
tiet och Miljopartiet de Grona var sitt samordningskansli med tre tjanstemén i
Finansdepartementet. Dessa partier skulle vidare fi& mdjlighet att placera
ytterligare sammanlagt fem tjanstemdn vardera i Ovriga departement som
omfattades av samarbetet.

Sammanfattningsvis ger genomgéangen av parlamentarisk praxis fore och
efter den totala forfattningsreformen nédrmast stéd for uppfattningen att stats-
ministerns mandat som regeringsbildare inte behdver omprovas da regeringen
efter ett val inleder en organiserad samverkan med riksdagspartier utanfor
regeringen. Utfallet av 1998 och 2002 &rs omrdstningar om misstroendefor-
klaring fér dirvid ses som uttryck for acceptans av denna praxis.

7.3 Tidpunkten for inledandet av ny regeringsbildning

I avsnitt 5.3 har konstaterats att forfarandet vid bildande av en ny regering &r
tdmligen detaljrikt reglerat i RF. Av sérskilt intresse i detta sammanhang ar
bestimmelserna i 6 kap. 2 § forsta stycket RF. Da ny statsminister skall utses
kallar talmannen foretriddare for varje partigrupp inom riksdagen till samrad
samt Overlagger med de vice talmidnnen. Talmannen avger sedan forslag till
riksdagen. Dérutover har emellertid varken grundlagstexten eller motiven
nagot att sdga om vid vilken tidpunkt talmannen skall ta initiativ till samrad
och overldggningar enligt 6 kap. 2 § forsta stycket.

Bestimmelserna om regeringsbildning i RF har tillimpats tio gdnger. Fem
ganger har regeringsskiftet foranletts av valutslag. Det har skett efter riks-
dagsvalen 1976, 1979, 1982, 1991 och 1994 (se dven avsnitt 7.2.1). Vid tva
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tillfdllen har regeringen avgatt efter inre splittring (1978 och 1981) och vid ett
tillfdlle efter statsministerns franfélle (1986). En géng har regeringen avgétt
efter ett voteringsnederlag i riksdagen (1990). Den senaste gangen som be-
stimmelserna om regeringsbildningen tillimpades (1996) berodde det pa
regeringspartiets byte av ledare.

I avsnitt 7.3.1-7.3.10 redovisas hur den aktuella bestimmelsen i 6 kap. 2 §
forsta stycket RF har hanterats i samband med dessa regeringsskiften. Det
huvudsakliga syftet med redogorelsen r att visa i vilket skede av regerings-
krisen talmannen har kommit in i processen. Darfor ldmnas inte ndgon hel-
tdckande beskrivning av hadndelseforloppet. Slutligen dras vissa sammanfat-
tande slutsatser i avsnitt 7.3.11.

7.3.1 Regeringsskiftet efter riksdagsvalet 1976

Dagen efter valet, den 20 september, begirde statsminister Olof Palme (s)
skriftligen sitt entledigande. Talmannen entledigade omedelbart statsmi-
nistern och Gvriga statsrad. Direfter inledde talmannen omedelbart samrad
med partiledarna i statsministerfragan. Efter fortsatt samrad med samtliga
partiledare den 5 oktober dverlade talmannen senare samma dag med de vice
talménnen. Vid kammarens sammantride samma dag foreslog talmannen i ett
anforande att riksdagen till ny statsminister skulle utse Thorbjérn Félldin (bet.
KU 1976/77:44 s. B3 f.).

7.3.2 Regeringsskiftet 1978

Den 5 oktober 1978 begérde statsminister Thorbjorn Falldin (c) sitt entledi-
gande. Talmannen entledigade honom och 6vriga statsrdd. Darefter kallade
talmannen partiledarna till samtal. Under tiden fram till kvéllen den 12 okto-
ber hade talmannen upprepade kontakter med savil partiledarna som de vice
talménnen. Vid sammantride i kammaren senare pa kvéllen foreslog talman-
nen riksdagen att till ny statsminister utse Ola Ullsten (bet. KU 1978/79:30 s.
41).

7.3.3 Regeringsskiftet efter riksdagsvalet 1979

Den 20 september, fyra dagar efter valet, limnade statsminister Ola Ullsten
(fp) in sin ans6kan om entledigande. Talmannen entledigade omedelbart
statsministern och ovriga statsrad. Under tiden fram till den 9 oktober sam-
mantriffade talmannen vid upprepade tillfdllen med partiledarna och de vice
talménnen. Vid sammantrdde i kammaren pa eftermiddagen den 9 oktober
foreslog den nye talmannen riksdagen att till ny statsminister utse Thorbjorn
Falldin (bet. KU 1979/80:50s. 3 £.).

7.3.4 Regeringsskiftet 1981

Den 8 maj 1981 ldmnade statsminister Thorbjérn Falldin (c) till talmannen in
sin ansdkan om entledigande. Talmannen entledigade omedelbart statsmi-
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nistern och Ovriga statsrdd. Samma dag dgde ocksa samtal rum mellan tal-
mannen och ledarna for de Ovriga riksdagspartierna. Under de tva ndrmast
foljande veckorna hade talmannen vid upprepade tillfdllen samtal med parti-
ledarna. Vidare informerades vice talmdnnen om dessa samtal. Den 18 maj
1981 foreslog talmannen i ett anforande riksdagen att till statsminister utse
Thorbjorn Falldin (bet. KU 1981/82:35 s. 3 f. och 56 f.).

7.3.5 Regeringsskiftet efter riksdagsvalet 1982

Dagen efter valet, den 20 september, begérde statsminister Thorbjorn Félldin
(c) sitt entledigande. Talmannen entledigade omedelbart statsministern och
Ovriga statsrdd. Samma dag dgde samtal rum mellan talmannen och de dvriga
partiledarna. Den 4 oktober sammantréffade den d4 omvalde talmannen med
partiledarna och de vice talménnen. Den 5 oktober foreslog talmannen riks-
dagen att till ny statsminister utse Olof Palme (bet. KU 1982/83:30 s. 3).

7.3.6 Regeringsskiftet 1986

Den 1 mars 1986 anmilde Ingvar Carlsson (s) for talmannen att statsminister
Olof Palme (s) var dod, varefter talmannen entledigade samtliga statsrad.
Talmannen sammantriaffade senare under dagen med Gvriga partiledare. Den
10 mars beslutade den socialdemokratiska riksdagsgruppen att foresld Ingvar
Carlsson till statsminister. Talmannen samradde samma dag med partiledarna
och de vice talménnen. Dagen dérpa foreslog talmannen i ett anforande riks-
dagen att till ny statsminister utse statsrddet Ingvar Carlsson (bet. KU
1985/86:25 s. 4 och 232 f.).

7.3.7 Regeringsskiftet 1990

Den 15 februari 1990 lamnade statsminister Ingvar Carlsson (s) in sin anso-
kan om entledigande till talmannen, som omedelbart entledigade statsmi-
nistern och dvriga statsrad. Dérefter tog talmannen i flera omgangar initiativ
till samradd med partiledare och dverldggningar med de vice talménnen. Vid
sammantrdde i kammaren den 23 februari foreslog talmannen riksdagen att
till ny statsminister utse Ingvar Carlsson (bet. 1989/90:KU30 s. 7 f. och bil.
A3).

7.3.8 Regeringsskiftet efter riksdagsvalet 1991

Dagen efter valet, den 16 september, ldmnade statsminister Ingvar Carlsson
(s) in sin ansdkan om entledigande till talmannen, som omedelbart entledi-
gade statsministern och Ovriga statsrdd. Dérefter tog talmannen i flera om-
géngar initiativ till samrad med partiledare och overldggningar med de vice
talménnen. Vid sammantridde i kammaren den 1 oktober foreslog den nyvalde
talmannen riksdagen att till ny statsminister utse Carl Bildt (bet.
1991/92:KU30 s. 6 £.).



2003/04:URD3 VALUTSLAG OCH REGERINGSBILDNING BILAGA 4

7.3.9 Regeringsskiftet efter riksdagsvalet 1994

Dagen efter valet, den 19 september, ldmnade statsminister Carl Bildt (m) in
sin ansdkan om entledigande till talmannen, som omedelbart entledigade
statsministern och Ovriga statsrdd. Dérefter tog talmannen i flera omgéngar
initiativ till samradd med partiledare och dverldggningar med de vice talmén-
nen. Vid sammantride i kammaren den 4 oktober foreslog den nyvalde tal-
mannen riksdagen att till ny statsminister utse Ingvar Carlsson (bet.
1994/95:KU30 s. 10 £.).

7.3.10 Regeringsskiftet 1996

Den 18 mars ldmnade statsminister Ingvar Carlsson (s) in sin ansdkan om
entledigande till talmannen, som omedelbart entledigade honom och dvriga
statsrad. Samma dag samtalade talmannen med foretrddare for samtliga riks-
dagspartier, varefter hon dverlade med de vice talmédnnen. Senare samma dag
sammantriffade talmannen pd nytt med Socialdemokraternas ordférande
Goran Persson. Den 19 mars foreslog talmannen i ett anférande riksdagen att
till ny statsminister utse Goran Persson (bet. 1996/97:KU25 s. 8 f.).

7.3.11 Sammanfattning och slutsatser

D4 bestdimmelserna om regeringsbildning har tillimpats har talmannen i
samtliga fall utom ett — 1986 ars regeringsskifte — inlett samrad och overlagg-
ningar i den mening som avses i 6 kap. 2 § forsta stycket RF forst efter det att
statsministern har begirt entledigande. Savitt bekant har inte hévdats att tal-
mansledda konsultationer i ett tidigare skede av regeringskrisen hade kunnat
fylla ett praktiskt behov. Talmannen Henry Allard har utifrén sina erfarenhet-
er av hur reglerna om regeringsbildningen tillimpats vid regeringsskiftena
aren 1976, 1978 och 1979 anfort att det forefaller otdnkbart att talmannen tar
initiativ till regeringens avgang (SOU 1981:15, bilaga). I samband med 1986
ars regeringsskifte tillimpades den speciella foreskriften i 6 kap. 7 § RF om
entledigande av samtliga statsrad vid statsministerns dod.

7.4 Krav pa parlamentariskt stod

Som tidigare har framgétt vixte under 1809 ars regeringsform successivt fram
en praxis som pa olika sitt innebar krav pd nadgon form av parlamentariskt
stod for regeringsmakten. Ett direkt krav pa parlamentariskt stéd for regering-
en tillkom dock forst vid den totala forfattningsreformen. D4 infordes i RF en
bestimmelse om att riksdagen genom omrdstning skall godkénna talmannens
forslag till ny statsminister.

I de foljande avsnitten gors en ndrmare genomgéng av hur krav pa parla-
mentariskt stdd for regeringen kommit till uttryck vid tillimpningen av nu
géllande bestimmelser om regeringsbildning och misstroendeforklaring (av-

2003/04:KU13

143



2003/04:KU13

144

BILAGA 4 2003/04:URD3 VALUTSLAG OCH REGERINGSBILDNING

snitt 7.4.1). Slutligen beskrivs hur ett sidant krav manifesterats ocksd vid
omrdstning enligt ordinarie voteringsbestimmelser (avsnitt 7.4.2).

7.4.1 Omrostning om ny statsminister och misstroendeforklaring

Den ordning som géller sedan RF trddde i kraft innebar att riksdagen godkén-
ner talmannens forslag till ny statsminister och regeringsbildare, savida inte
mer &n hilften av riksdagens ledamoéter rostar mot forslaget (6 kap. 2 §, se
dven avsnitt 5.4). Regeln ar formulerad pé ett sétt som utesluter tolkningssva-
righeter. Har skall dirfor endast konstateras att riksdagen har godként tal-
mannens forslag vid samtliga de tio omrdstningar som har 4gt rum.

Krav pa parlamentariskt stod for regeringen kan emellertid komma till ut-
tryck ocksa genom bestimmelser om misstroendeforklaring.

Som tidigare har framgatt av redogorelsen i avsnitt 7.2.1 har regeringsupp-
16sningarna aren 1976, 1982, 1991 och 1994 beskrivits sd, att regeringen
genom sin avgéng forekom en siker misstroendeférklaring. Aven situationen
efter riksdagsvalet 1973, d& jamvikt uppstod mellan de bada blocken, har
forklarats mot bakgrund av att nagon misstroendeforklaring inte kunde astad-
kommas. Regeringen kunde dérfor sitta kvar.

Vidare har i ett fall forekommit att regeringen har avgatt efter det att en
riksdagsmajoritet hotat med misstroendeforklaring. Den 5 maj 1981 entledi-
gade statsminister Thorbjorn Falldin (c) pé deras egen begéran samtliga atta
statsrdd frdn Moderata samlingspartiet. Den borgerliga trepartiregeringen
hade dérmed blivit en tvépartiregering. Huvudorsaken till regeringskrisen var
den uppgorelse i skattefrdgan som hade triffats mellan mittenpartierna och
Socialdemokraterna och som avvisades av Moderata samlingspartiet. Den 8
maj inldmnade statsministern sin ansdkan om entledigande. Samma dag (se
bet. KU 1981/82:35 s. 63) avgav Thorbjérn Félldin och Ola Ullsten (fp) en
deklaration i regeringsfragan. De anforde bl.a. foljande.

I valet mellan de olika handlingsvégar som sttt till buds har regeringen
valt att avgd. Vi har dirvid tagit hdnsyn till att socialdemokraterna forkla-
rat att de avser foresld misstroendeforklaring mot regeringen och att mo-
derata samlingspartiet meddelat sin avsikt att stodja denna.
Ett kvarstannande hade sdlunda statt i strid med riksdagsmajoritetens
Onskan.
Omréstningsregeln vid yrkande om misstroendeforklaring ar konstruerad pé
samma sétt som vid omréstning om ny statsminister: om mer &n hélften av
riksdagens ledaméter forenar sig om misstroendeforklaring mot statsministern
skall talmannen entlediga hela regeringen (12 kap. 4 § jamford med 6 kap. 5
och 6 §9).

Utfallet av de tvéa senaste omrdstningarna behandlas dven i ett annat sam-
manhang (avsnitt 7.2.2). Av samma skdl som har anforts betrdffande omrost-
ningar om ny statsminister skall hiar endast konstateras att yrkande om miss-
troendeforklaring mot statsministern inte har bifallits vid nadgon av de fyra
omrostningar som har dgt rum.
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Niér detta ér sagt bor dock dven framhéllas att bada de nu beskrivna om-
rostningsreglerna gynnar voteringsalternativ som innebér att en regering far
tilltrdda eller sitta kvar. Effekten av att en riksdagsledamot avstar frén att
rosta blir densamma som om han hade rostat for en statsministerkandidat eller
mot ett yrkande om misstroendeforklaring. Darmed kan talmannens forslag
till ny statsminister godkénnas av riksdagen, trots att antalet ledamdter som
har rostat nej ar flera dn de som har rostat for forslaget. I sjdlva verket beho-
ver inte en enda ledamot rosta for forslaget; det ricker med att mer &n hélften
av riksdagens ledamoter avstér frén att rosta mot forslaget. P4 motsvarande
sitt kan riksdagen avsla ett yrkande om misstroendeforklaring, trots att antalet
ledamdter som har rostat for misstroendeforklaring dverstiger det antal som
har rostat mot yrkandet.

7.4.2 Ordinarie riksdagsvoteringar

Fragan om vilket stdd en regering behdver for att kunna sitta kvar kan aktua-
liseras ockséd vid omrostningar i riksdagen enligt ordinarie voteringsbestdm-
melser. Vid omrdstningar rérande regeringens propositioner vinner enligt
4 kap. 5 § RF det voteringsalternativ som fér flest roster (hdr bortses fran
undantagsregler med krav pa kvalificerad majoritet). Formellt sett &r det
statsministern som avgdr om ett voteringsnederlag i riksdagen foranleder
regeringens avgang.

Frigan om en regering kan sitta kvar efter ett voteringsnederlag i riksdagen
har stéllts pa sin spets vid endast ett tillfalle. Vid en riksdagsdebatt i februari
1990 gjorde statsminister Ingvar Carlsson (s) en kabinettsfriga av regeringens
forslag om allmént 16nestopp. Han uttalade att regeringen skulle avgd om
forslaget félldes (prot. 1989/90:68 s. 4). Riksdagen avslog propositionen.

Omedelbart efter beslutet lamnade Ingvar Carlsson in sin avskedsansokan
till talmannen, som omedelbart entledigade statsministern och dvriga statsrad
(bet. 1989/90:KU30, bilaga A3).

I sammanhanget bor emellertid 4ven uppmérksammas effekterna av att den
statliga budgetprocessen reformerats under 1990-talet. Riksdagen inférde da
en rambeslutsmodell for budgetregleringen. Enkelt uttryckt innebér den att
riksdagen fattar sina budgetbeslut i tva steg.

Forst fattar riksdagen beslut om ramar for de 27 utgiftsomrdden som bud-
geten delats in i. I detta sammanhang beslutar riksdagen ocksé om de skatte-
dndringar som paverkar inkomsterna det foljande aret och godkénner berdk-
ningen av inkomsttitlarna i statsbudgeten.

I det andra steget beslutar riksdagen om anslagen. Inom ett utgiftsomrade
far anslagen da inte summera till ett belopp som 6verstiger den av riksdagen
beslutade utgiftsramen.

Vid votering rostar riksdagen inte pé varje enskilt anslag for sig, utan den
tar stéllning till alla anslagen inom utgiftsomradet i en beslutspunkt. Denna
voteringsordning medfor att utgiftsramen inte kan 6verskridas genom att det
bildas hoppande majoriteter for t.ex. hdjningar av enskilda anslag inom ut-
giftsomradet.
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Ingvar Mattson har i en uppsats hivdat att rambeslutsmodellen pa sitt och
vis har medfort att ett inslag av konstruktiv misstroendeforklaring blivit in-
byggt i budgetprocessen (Ingvar Mattson, “Finansmakten” i Ingvar Mattson
och Olof Pettersson [red.], Svensk forfattningspolitik, 2003, s. 232 f.). Vid
voteringar rostar riksdagen i forsta steget om ramarna for alla utgiftsomraden
m.m. i en beslutspunkt. En minoritetsregering kan fa igenom sina budgetfor-
slag sa linge som den samlar stod av fler ledamoter dn vad ett motalternativ
kan samla. Om en minoritetsregering inte lyckas fi igenom sitt budgetforslag
— t.ex. dérfor att flera oppositionspartier kan samla sig kring ett motalternativ
— skulle man, enligt Mattson, kunna forutse att regeringen av politiska skél
skulle anse sig nddgad att avgd for att bereda plats for en ny regering besta-
ende av de partier som stillt sig bakom det vinnande forslaget. Detta torde i
synnerhet gilla for omrdstningen i det forsta steget.

Med detta synsitt kan varje budgetproposition ses som innefattande at-
minstone embryot till en kabinettsfriga. Resonemanget dr dock hypotetiskt.
Rambeslutsmodellen borjade tillimpas ar 1996. Under hela den tiden har den
sittande socialdemokratiska minoritetsregeringen slutit féorhandlingsuppgorel-
ser med ett eller flera oppositionspartier om innehéllet i ett kommande bud-
getforslag. Pa sa sitt har regeringens budgetforslag hittills varit tillforsékrat
stod frén en majoritet i riksdagen nér forslaget kommit upp till omréstning
(dven avsnitt 7.2.2).
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8 Relationen mellan malséttningar och praxis

8.1 Inledning

I detta kapitel utvarderas hur praxis i anslutning till gdllande bestimmelser (se
kapitel 7) forhéller sig till malséttningar som formulerats i férarbetena till den
partiella forfattningsreformen och RF.

8.2 Regeringsskifte efter val

Pé grundval av en genomgang av forarbetena till RF konstaterar Fredrik Ster-
zel att bakom tillkomsten av reglerna om regeringsbildning och misstroende-
forklaring 1ag varken négon av regeringen eller vid partidverldggningar ut-
tryckt 6nskan om att dndra de politiska spelreglerna. Han anfor dérvid att
Grundlagberedningen i tva avsnitt i sitt slutbetinkande Ny regeringsform —
Ny riksdagordning (SOU 1972:15 s. 76) slog fast att den representativa de-
mokratin dr en hornsten i vart statsskick och parlamentarismen en annan
hornsten. Regeringen och riksdagen anslét sig vid drendets vidare behandling
till vad Grundlagberedningen hade anfort om folksuverénitet och parlament-
arism 1 allménhet (Fredrik Sterzel, Parlamentarismen i forfattningen, 1999,
s. 20). Sterzel fortsétter:

Det sist sagda kan uttryckas sa att man insag nodvéandigheten av tekniska
nyheter om man ville grundlagfista parlamentarismen och — vilket stod i
ndra samband — ta ifran statschefen hans konstitutionella befogenheter,
men att man inte hade ndgra onskemal om faktiska fordndringar. Det
framhdlls uttryckligen att dittills radande forhallanden sddana de hade ut-
vecklats i praxis var fullt tillfredsstéllande. Dé de tekniska nyheterna f6-
reslogs och godkéndes, fordes inte ndgot nirmare resonemang om vad de
kunde komma att innebéra i praktiken. Endast ndgon enstaka remissin-
stans berdrde detta.

Sterzel bedomer vidare att det knappast finns ndgot som talar for att forsta

kammaren skulle ha haft en sddan betydelse att man inte kan jamfora praxis i

dag med forhallandena under tvdkammarsystemets tid.

I sammanhanget konstaterar han bl.a. att varje andrakammarval under pe-
rioden 1920-1936 f6ljdes av regeringsskifte. Under aren 1936—1945, 1951—
1957 och 1969-1970 hade regeringarna egna majoriteter i bada kamrarna.
Med stod av Kommunisterna i andra kammaren kunde Socialdemokraterna
under aren 1945-51 och 1958-1968 utesluta varje regering som de inte sjélva
ledde. Andra kammaren hade “socialistisk” majoritet utom under perioden
mellan valen 1956 och 1958. Bondeforbundet ville dock under denna tid inte
ingd i en koalitionsregering med Folkpartiet och Hogern eller binda sig som
en del av underlaget for en regering av de bada partierna. Direkt roststod av
Kommunisterna kravdes endast 1 andra kammaren 1958—1960. I 6vrigt — lik-
som i gemensamma voteringar under den sistndmnda perioden — rickte det att
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Kommunisterna inte rostade mot regeringen utan lade ned sina roster (Sterzel,
1999, a.a.s. 21 f.).

De sex ministirerna som avgick efter val var den forsta socialdemokratiska
regeringen under Hjalmar Branting ar 1920, tjinstemannaregeringen under
Oscar von Sydow ar 1921, hogerregeringen under Ernst Trygger ar 1924,
koalitionsregeringen mellan frisinnade och liberaler under Carl Gustaf Ekman
ar 1928, den frisinnade regeringen under Felix Hamrin 4r 1932 och bondefor-
bundsregeringen under Axel Pehrsson i Bramstorp ar 1936. Sterzel betecknar
dessa ministirer som minoritetsregeringar (Sterzel, 1999, a.a. s. 35). De
saknade egen majoritet i savél forsta kammaren som andra kammaren.

Det forhéllandet att ingen sddan ministdr satt kvar efter ett andrakammar-
val leder enligt Sterzel fram till fragan om det kan sdgas ha utvecklats en
praxis av innebdrd att en minoritetsregering borde avga efter andrakammarval
for att mojliggdra en omprévning av regeringsfragan (Sterzel, 1999, a.a. s. 35).

Sterzel konstaterar dock samtidigt att en av minoritetsregeringarna blev
tvungen att avgd pa grund av valutgangen. Det géller enligt Sterzel bondefor-
bundsregeringen under ledning av Axel Pehrsson i Bramstorp, som ersattes av
en koalition mellan Socialdemokraterna och Bondeforbundet under ledning
av Per Albin Hansson. Sterzel noterar att Socialdemokraterna, tillsammans
med tva kommunistiska partier, efter andrakammarvalet 1936 formade en klar
”socialistisk” majoritet i denna kammare (Sterzel, 1999, a.a. s. 34 f.). Efter
detta val hade sdledes Socialdemokraterna och Kommunisterna i andra kam-
maren kunnat forma blockerande majoritet mot regeringsforslag.

Aven i anslutning till regeringsskiftena 1920, 1921 och 1932 pekar Sterzel
pa andra omstindigheter som, enligt hans mening, far dessa ministérers av-
gangar att framsta som sjélvklara.

Betraffande 1920 ars regeringsskifte konstaterar Sterzel att Socialdemokra-
terna hade forlorat kraftigt i valet och att Branting bestdmt avbéjde att kvarsta
(Sterzel, 1999, a.a. s. 35). Tilldggas kan att regeringen tidigare under aret
dessutom hade lidit ett for den dverraskande voteringsnederlag i riksdagen i
kommunalskattefragan (se Bjorn von Sydow, Parlamentarismen i Sverige,
1997, s. 134). Samtidigt skall ocksa konstateras att da Branting stannade &ver
andra andrakammarvalet skedde det mot bakgrunden att alla partier hade
anstrangt sig att i kammardebatterna tona ned betydelsen av nederlaget i
denna fraga (se Sterzel, 1999, a.a. s. 73). Det &r emellertid knappast mojligt
att helt utesluta voteringsnederlaget som en av mdjligen flera forklarande
faktorer bakom regeringsskiftet.

Sterzel pekar vidare pé att det var bestdmt i forvig att tjinstemannarege-
ringen under Oscar von Sydow skulle avga efter 1921 ars val, som var ett
extra val for att nya rostréttsregler skulle sld igenom (Sterzel, 1999, a.a. s.
35). Oscar von Sydows foretrddare, Louis De Geer, hade i sin regeringsdekla-
ration anfort att det efter de kommande valen till andra kammaren 1921 pa
nytt borde undersokas om forutsittningar fanns att bilda “en regering pa
parlamentarisk grund” (se von Sydow, 1997, a.a. s. 136).
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Likasa hade det, enligt Sterzel, forutsatts att ministdren Hamrin skulle avga
efter valet 1932. Felix Hamrin hade utndmnts till statsminister kort fore valet i
samband med att statsminister Carl Gustaf Ekman da avgick ur den frisinnade
minoritetsregeringen. Till detta kom att regeringspartiet led en allvarlig for-
lust i valet (Sterzel, 1999, a.a. s. 35).

Regeringsskiftena 1924 och 1928 foranleddes dock, enligt Sterzel, inte av
valutslaget. Harutover kan konstateras att det inte heller redan fore andra-
kammarvalen dessa ar stod klart att regeringen skulle avgd.

Betriffande regeringsskiftet &r 1924 noterar Sterzel att Tryggers ministér
hade misslyckats med att 16sa forsvarsfrigan men beslutat att stanna kvar
over valet. Detta val resulterade i en mindre framging f6r Hogern, som 6kade
fran 62 till 65 mandat. Det framgick emellertid snart att det inte skulle bli
mojligt att nd en for Hogern godtagbar 16sning av forsvarsfragan. I det laget
avgick regeringen (Sterzel, 1999, a.a. s. 35).

Efter andrakammarvalen ar 1928 begirde statsraden fran det mindre koalit-
ionspartiet, Liberalerna, att fa avgd. Da statsministern Carl Gustaf Ekman
ansdg det uteslutet att bilda koalition med valets segerherre Hogern, avgick
regeringen.

Sterzel noterar att en vanlig &sikt dr att koalitionsupplosningen var det av-
gorande skélet for regeringens avgang och att man bor vara skeptisk till Ek-
mans egen version, som han framforde i ett tal &r 1929 (Sterzel, 1999, a.a.
s. 36). Ekman yttrade bl.a. foljande.

Var avgang skedde frimst av den anledningen att ledaren for hogern till
mig uttalade den meningen, att detta parti, med hénsyn till valutgdngen, i
fortsdttningen dgde ratt att erhalla och darfor begirde ett avgorande infly-
tande pa regeringens héllning. Betydelsen av detta meddelande kunde
inte forringas utav det tilldgget, att man hoppades att det sédlunda krévda
inflytandet kunde f& utdvas i samverkan med Gvriga borgerliga partier,
dérvid dock for de frisinnades rakning maste uppstillas det villkoret, att
de inte finge utan hogerns samtycke 19sa nagra fragor i samverkan med
socialdemokraterna. Harmed var huvudanledningen till vart tillbakatra-
dande given.

Koalitionsupplosningen hade enligt Ekman varit en bidragande orsak men
inte den avgorande faktorn. Sterzel anser att Ekmans uttalande ér av intresse
dérfor att Ekman representerade “tyngdpunktsparlamentarismen”. I samman-
hanget anfor Sterzel vidare f6ljande (Sterzel, 1999, a.a. s. 36 f.).

Onekligen kunde man argumentera s, att forutsittningarna for hans poli-
tik snarast hade forbéttrats genom att de stora flygelpartierna hade kom-
mit varandra ndrmare i storlek genom hogerns framgang och socialde-
mokraternas forluster. Ekmans forklaring forefaller emellertid konse-
kvent utifran de parlamentariska forutsdttningar som hans regering vilade
pa. Om valets segrare framforde krav pa ett storre inflytande Gver rege-
ringspolitiken, var det naturligt for regeringen, med sitt vésentligt mindre
underlag i riksdagen, att stélla sina platser till forfogande for att mojlig-
gora en omprovning av regeringsfragan. I vart fall hade det i ett sddant
lage onekligen varit ndgot stotande om regeringen inte bara hade stannat
kvar utan ocksé hade rekonstruerats pa en &nnu smalare bas.

De bada fall som nidrmast dr av intresse — 1924 och 1928 — hérror
alltsd fran parlamentarismens forsta artionde, och sérskilda skl foreldg
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for avgéng genom nederlaget i riksdagen 1924 och koalitionsuppldsning-
en 1928. Ingendera gangen krivdes det heller direkt att regeringen skulle
avga, utan snarare dverlamnades det at regeringen sjélv att Gverviga kon-
sekvenserna av valutslaget. Oavsett dessa reservationer har det sitt in-
tresse att konstatera sjilva faktum, att ingen minoritetsregering satt kvar
over ett andrakammarval utan omprdvning av regeringsfragan. Som visas
i det foljande har fragan blivit aktuell i den parlamentariska debatten efter
RF:s tillkomst.
Mot den anforda bakgrunden uppkommer frdgan huruvida det vid tillkomsten
av RF har varit en mélsittning att regeringar utan egen majoritet i riksdagen
skall avgé efter val till denna for att mojliggdra en omprovning av regerings-
fragan.

I sammanhanget kan dirvid noteras att efter den totala forfattningsrefor-
men har det intréffat vid fyra tillfdllen att regeringar utan egen riksdagsmajo-
ritet stannat kvar efter riksdagsval. Det giéller de socialdemokratiska regering-
arna under Olof Palme (1985), under Ingvar Carlsson (1988) och under Géran
Persson (1998 och 2002). Vidare kan noteras att det vid tre tillfdllen har in-
triaffat att regeringar utan egen riksdagsmajoritet har avgatt efter riksdagsval.
Det giller den folkpartistiska regeringen under Ola Ullsten (1979) samt de
borgerliga koalitionerna under Thorbjérn Félldin (1982) och Carl Bildt
(1994).

Inledningsvis kan erinras om att det i forarbetena till RF inte har uttryckts
nagon Onskan om att dndra de politiska spelregler som dittills hade géllt for
regeringsbildningen. Det 4r vidare ett faktum att regeringar utan egen majori-
tet i ndgon av de badda kamrarna alltid avgick efter andrakammarval. Ur ett
annat perspektiv kan emellertid ocksa slds fast att varje sddant regeringsskifte
kan knytas dven till andra omstdndigheter som inte kan uteslutas som forkla-
rande faktorer. I korthet grupperar sig de alternativa, eller mojligtvis komplet-
terande, forklaringsgrunderna dérvid enligt foljande: 1920 érs regeringsskifte
(valforlust, voteringsnederlag i riksdagen), 1921 ars regeringsskifte (av-
géngen var bestdimd pa forhand), 1924 ars regeringsskifte (voteringsnederlag i
riksdagen), 1928 ars regeringsskifte (koalitionsupplosning), 1932 ars rege-
ringsskifte (valforlust, avgangen var bestdmd pé forhand), 1936 ars regerings-
skifte (blockerande majoritet i andra kammaren mot regeringsforslag).

Frigan blir ddrmed vilket perspektiv pd de nu aktuella regeringsskiftena
som varit forhdrskande hos grundlagsstiftaren. Har grundlagsfiderna sett
skiftena enbart som uttryck for en princip om att regeringar utan egen majori-
tet i ndgon av kamrarna skall avga efter val till riksdagen? Eller har man lagt
in en annan innebdrd i de ifrdgavarande regeringsskiftena?

Varken forarbetena till den nuvarande RF eller till den partiella forfatt-
ningsreformen bér nagra vittnesbord om grundlagsstiftarens instéllning hér-
vidlag. Sévitt bekant forekommer inte heller i andra sammanhang négra utta-
landen som kan bidra till att kasta ljus ver fragestallningen.

Det gar séledes inte att finna otvetydiga beldgg for att grundlagsstiftaren i
malsittningarna bakom RF har inbegripit att regeringar utan egen majoritet i
riksdagen skall avgé efter val till denna for att mojliggéra en omprdvning av
regeringsfrdgan. Stod saknas foljaktligen for att betrakta det som oférenligt
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med malsdttningarna bakom RF att regeringar utan egen riksdagsmajoritet
stannat kvar efter valen 1985, 1988, 1998 och 2002.

En annan, nérbesldktad fragestillning blir mot denna bakgrund om det un-
der tvakammartiden har utvecklats ndgon praxis i friga om regeringsskifte till
foljd av sjilva valresultatet vid andrakammarval. I forléingningen av denna
fragestillning ligger naturligtvis sporsmélet huruvida en sédan praxis i fore-
kommande fall kan anses inbegripen i mélsattningarna bakom RF.

I sammanhanget kan dérvid erinras om att efter den totala forfattningsre-
formen har fem riksdagsval foljts av regeringsskifte (1976, 1979, 1982, 1991
och 1994). Skiftena har i dessa fall foregatts av valforluster for regeringspar-
tierna. Vid 1994 &rs val behdll visserligen Moderata samlingspartiet samma
antal mandat som efter foregaende val. De tre andra koalitionspartierna led
emellertid betydande forluster. Som har framgatt tidigare har det ocksa i fyra
fall intréffat att regeringar har stannat kvar efter riksdagsval. I tre av fallen
(1985, 1988 och 1998) stannade regeringen kvar efter valforluster. Riksdags-
valet 2002 innebar dock framgéngar for Socialdemokraterna, som stannade
kvar i regeringsstéllning efter valet.

I det foregdende har visats att regeringsskiftena efter andrakammarvalen
1920 och 1932 foregétts av valforluster for regeringspartiet. Det har emeller-
tid ockséa konstaterats att varje regeringsskifte efter andrakammarval under
tiden 1920-1936 kan knytas dven till andra faktorer som inte kan uteslutas
som forklaringar. Regeringsskiftena under denna period &r darfor av begran-
sat viarde nér det giller att bedoma valresultatets betydelse for hur regerings-
fragan hanterats.

Fragan blir da vilken betydelse resultatet av val till andra kammaren kan
anses ha haft for regeringsfragan under tiden efter 1936 ars andrakammarval.
Till att borja med kan slés fast att inget andrakammarval efter ar 1936 foljdes
av regeringsskifte. Den avgorande fragan blir dérfor vilken betydelse valre-
sultatet haft for att regeringarna stannade kvar. For att kunna besvara den
frdgan ar det nddviandigt att ndrmare betrakta valresultaten i ljuset av dessa
regeringars parlamentariska underlag.

Koalitionen mellan Socialdemokraterna och Bondeforbundet upplostes vid
andra vérldskrigets utbrott ar 1939 och ersattes av en samlingsregering med
deltagare frén samtliga riksdagspartier utom Kommunisterna. Bida dessa
regeringar hade egen majoritet i savél forsta som andra kammaren. Betréf-
fande valresultaten var bilden splittrad. Valet 1936 innebar att det sittande
regeringspartiet, Bondeforbundet, stod stilla pd samma antal mandat. 1940 ars
val innebar stora framgangar for Socialdemokraterna. Ovriga partier i sam-
lingsregeringen gick tillbaka. Vid valet ar 1944 gick Socialdemokraterna och
Hoégern tillbaka. Ovriga partier i samlingsregeringen noterade framgéngar.

Vid krigsslutet uppldstes samlingsregeringen och ersattes av en socialde-
mokratisk enpartiregering. Denna regering hade egen majoritet i forsta kam-
maren och jamnt hélften av andrakammarplatserna.

Regeringsskiftet som intrdffade &ret direfter, 1946, foranleddes av stats-
minister Per Albin Hanssons dod. En ny socialdemokratisk enpartiregering
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tilltrddde under ledning av Tage Erlander. 1948 érs andrakammarval medfor-
de forluster for regeringspartiet. Efter det valet kunde det skapas en majoritet
mot regeringspartiet i andra kammaren, om Kommunisterna rstade med de
borgerliga eller tvartom. Regeringen hade dock egen majoritet i forsta kam-
maren och i gemensam votering i budgetfragor.

Socialdemokrater och bondeforbundare borjade forhandla om en rege-
ringskoalition omedelbart efter andrakammarvalet ar 1948. Det blev inte
ndgon koalition direkt, men vél tre ar senare (se Bjorn von Sydow, Vigen till
enkammarriksdagen, 1989, s. 50). Ar 1951 bildade pa nytt Socialdemokrater-
na och Bondeférbundet en koalitionsregering. Nagot formellt regeringsskifte
dgde dock inte rum (Sterzel, 1999, a.a. s. 34).

Koalitionsregeringen hade under hela sin tillvaro egen majoritet i bade
forsta och andra kammaren. Den motte riksdagen efter tva val till andra
kammaren (1952 och 1956). Vid bada valen gick regeringspartierna tillbaka.

Efter folkomréstningen i tjanstepensionsfragan ar 1957 upplostes koalit-
ionen mellan Socialdemokraterna och Bondeforbundet. Den eftertrdddes av
en socialdemokratisk enpartiregering under ledning av statsminister Tage
Erlander. Andrakammarvalen 1958 och 1960 innebar framgangar for rege-
ringspartiet. Vid valet 1964 vinde dock valvinden. Socialdemokraterna gick
tillbaka. Efter andrakammarvalen 1958, 1960 och 1964 saknade den social-
demokratiska regeringen egen majoritet i andra kammaren. Tillsammans med
Kommunisterna formade dock Socialdemokraterna en klar majoritet i andra
kammaren dven efter valen 1960 och 1964. Tilldggas kan att regeringen efter
andrakammarvalen 1958, 1960 och 1964 hade egen majoritet i forsta kamma-
ren, dock inte i gemensam votering. Efter andrakammarvalen 1960 och 1964
var Socialdemokraterna dessutom storre dn de tre borgerliga partierna till-
sammans i andra kammaren. Sélunda kunde det i dessa fall skapas en majori-
tet mot Socialdemokraterna i andra kammaren endast om Kommunisterna
rostade med de borgerliga eller tvirtom. Efter 1958 ars andrakammarval
forfogade Socialdemokraterna och Kommunisterna tillsammans &ver 115
roster i andra kammaren. Det vigde alltsd jamnt mellan dessa tva partier och
de tre borgerliga partierna, som ocksa forfogade dver sammanlagt 115 roster.
Dirmed kunde de borgerliga partierna tillsammans forma en majoritet mot
Socialdemokraterna om Kommunisterna lade ned sina rdster. Det sista valet
till andra kammaren ar 1968 innebar stora framgéangar for Socialdemokrater-
na. Efter detta val hade regeringen egen majoritet i savél forsta som andra
kammaren.

Tage Erlanders regering satt kvar till ar 1969. Den ersattes da av en ny so-
cialdemokratisk enpartiregering under ledning av Olof Palme. Den regeringen
motte aldrig riksdagen efter val till andra kammaren (men vél efter 1970 ars
val till den nya enkammarriksdagen).

Flera regeringar under perioden 1936—-1969 hade saledes egen majoritet i
bade forsta och andra kammaren. Det géller regeringarna som stannade kvar
efter andrakammarvalen 1940, 1944, 1952, 1956 och 1968. Det ligger i sa-
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kens natur att regeringsfragan i dessa fall inte avgjordes av om den egna
majoriteten byggde pa framgéngar eller forluster vid valen.

Ovriga regeringar under perioden saknade egen majoritet i andra kamma-
ren, men de hade egen majoritet i forsta kammaren. Det géller de regeringar
som stannade kvar efter andrakammarvalen 1948, 1958, 1960 och 1964.

Sterzel har betecknat den sistndmnda kategorin av regeringar som “infor-
mella” majoritetsregeringar. Med “socialistisk majoritet” i riksdagen kunde
de enligt Sterzel i praktiken agera som majoritetsregeringar, dven om de vid
enstaka tillféllen fick stélla kabinettsfraga eller dndra regeringsforslag for att
hindra nederlag i riksdagen (se Sterzel, 1999, a.a. s. 83). Med Sterzels synsitt
kan fo6ljaktligen samtliga regeringar som stannade kvar efter andrakammarval
betecknas som majoritetsregeringar. I sammanhanget bor dock pépekas att det
under perioden 1958—1960 radde jamvikt mellan ett “socialistiskt” och ett
”borgerligt” block i andra kammaren. Jamviktsldget uppkom pé grund av att
den socialdemokratiske talmannen, som saknade rostritt, inte hade nagon
ersittare som utdvade uppdraget som ledamot.

Regeringar av den typ som Sterzel syftar pa stannade emellertid kvar bade
efter forluster (1948 och 1964) och efter framgangar (1958 och 1960) vid
andrakammarval. Oavsett om de skall betecknas som majoritets- eller minori-
tetsregeringar kan dérfor konstateras att det inte heller i dessa fall gér att
pavisa att valresultatet skulle ha tillmétts nidgon sjdlvstindig betydelse for
regeringsfrigan.

De regeringar som stannade kvar efter andrakammarval kan séledes delas
in i tva kategorier: antingen var de majoritetsregeringar i genuin bemarkelse,
med egen majoritet i bada kamrarna, eller ocksa kunde de i praktiken jamstél-
las med genuina majoritetsregeringar. Det har inte kunnat pévisas att det
under tvékammartiden har utvecklats en praxis av innebord att sidana rege-
ringar avgick efter forluster vid andrakammarval. De regeringar som inte
stannade kvar efter andrakammarval maste betecknas som minoritetsrege-
ringar. Som har framhallits medfor emellertid omsténdigheterna kring dessa
regeringsskiften att de dr av begrénsat virde ndr det géller att bedoma praxis
betrdffande valresultatets betydelse for regeringsfragan.

Vid en jamforelse med forhallandena efter den totala forfattningsreformen
kan da noteras att regeringar i tre fall har stannat kvar efter valforluster. Oav-
sett om dessa regeringar jamfors med majoritets- eller minoritetsregeringar
under tvakammartiden kan mot den nu anférda bakgrunden konstateras att
stod saknas for att betrakta detta agerande som oforenligt med malséttningar-
na bakom RF.

Avslutningsvis kan ndmnas att Sterzel emellertid menar att man av de utta-
landen som gjorts i samband med olika regeringskriser kunnat dra slutsatsen
att tdnkesdtten 1 dag dr andra an fore forfattningsreformen (Sterzel, 1999, a.a.
s. 225 f.). Han anfor vidare bl.a. f6ljande.

Den mest sldende kontrasten mellan forr och nu ger Tage Erlanders dver-
viganden 1966 och Goran Perssons 1998. Medan Erlander var beredd att

sitta regeringens existens pa spel for ett bakslag i ett kommunalval, de-
klarerade Persson redan pa valnatten att regeringen skulle fortsétta trots
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det storsta valnederlaget i parlamentarisk tid och genomforde sedan den
storsta person- och organisationsfordndringen under samma tid, ett forfa-
rande som godtogs av tre borgerliga oppositionspartier av fyra.

Om grundlagens bokstav och géngse tdnkesitt stimmer dverens, &r det
svart att komma till mer &n ett resultat. Séledes blir slutsatsen hér: I strid
med intentionerna har RF foréndrat den svenska parlamentarismen.

8.3 Tidpunkten for inledandet av ny regeringsbildning

D4 RF:s bestimmelser om regeringsbildning har tillimpats har talmannen i
samtliga fall utom ett — 1986 érs regeringsbildning efter statsminister Olof
Palmes franfille — inlett samrad och dverldggningar i den mening som avses i
6 kap. 2 § forsta stycket RF forst efter det att statsministern har begért entle-
digande (se redogorelsen i avsnitt 7.3).

Savitt avser tidpunkten for inledandet av ny regeringsbildning aterspeglar
didrmed praxis i anslutning till gillande bestdmmelser i allt vidsentligt den
praxis som hade utbildats fore RF. De tre fall pd 1920-talet da kungen enligt
uppgift tog initiativ till vissa dverldggningar redan innan den sittande rege-
ringen hade inldmnat sin avskedsansdkan framstar i sammanhanget snarast
som undantag.

Som har framgatt av redogorelsen i avsnitt 8.2 har det i forarbetena till RF
inte uttryckts ndgon onskan om att dndra de politiska spelregler som dittills
hade géllt for regeringsbildningen. Den praktiska tillimpningen av nu gil-
lande bestimmelser far ddirmed pa den aktuella punkten anses ha varit vél
forenlig med malséttningarna bakom RF.

8.4 Krav pa parlamentariskt stod

I avsnitten 4.4, 4.5 och 5.4 har redovisats vissa uttalanden i forarbetena till
den partiella forfattningsreformen och RF angaende det krav pa parlamenta-
riskt stod for regeringen som manifesterats i reglerna om misstroendeforkla-
ring och omréstning om ny statsminister.

Mot bakgrund av bl.a. dessa uttalanden av forfattningsutredningen och
grundlagberedningen menar Torbjérn Bergman att dagens regler om misstro-
endeforklaring ar ett utflode av att det rddde bred enighet om den negativa
parlamentarismens fortjanster. Enligt Bergman ville man inte lata tillfdlliga
och splittrade minoritetskoalitioner paverka den politiska stabiliteten. Berg-
man framhaller att detta utgdér bakgrunden éven till talmannens roll och still-
ning, omrdstningen om statsministerkandidat, utformningen av denna om-
rostning och kravet pd absolut majoritet for att en statsministerkandidat inte
skall véljas (Torbjorn Bergman, ”Parlamentarism” i Ingvar Mattson och Olof
Pettersson [red.], Svensk forfattningspolitik, 2003, s. 138 f).

Bergman menar vidare att inget av partierna som deltog i lagstiftningsar-
betet ville gora det svérare att bilda ny regering. Enligt Bergman framholl
representanter for de storre partierna, sdvél som konstitutionella experter, att
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det &r viktigt att landet har en regering och att regeringsbildningsprocessen &r
sé kort som mdjligt. Darfor valdes en omrostningsregel for regeringsbildning
som skulle gora det svart for splittrade minoriteter i riksdagen att forenas om
att blockera talmannens kandidat. Slutligen anfor Bergman att utformningen
av omrdstningsreglerna for bildandet och avsittandet av regeringar dverens-
stimmer med den traditionella svenska norm som héller det viktigare att ha en
regering dn att f4 en regering som kontrollerar en majoritet av rosterna i riks-
dagen. Det dominerande synsittet har enligt Bergman varit att s& linge en
regering tolereras av en absolut majoritet av riksdagsledamoéterna skall den
kunna bildas och forbli kvar vid makten (Bergman, a.a. s. 140 f.).

Mot den nu angivna bakgrunden bor uppmarksammas den tidsutdrakt som
automatiskt uppkommer vid regeringsskifte i samband med val. Den nyvalda
riksdagen samlas och viljer talman forst 15 dagar efter den allménna valda-
gen (3 kap. 5 § och 4 kap. 2 § RF samt 8 kap. 1 § RO). Eftersom ett rege-
ringsskifte forutsitter en omrostning som rimligen bor foretas av den nyvalda
riksdagen blir regelméssigt ett drojsméal med Over tva veckor nédvindigt.
Under tiden fore RF blev dvergangstiden med formell expeditionsministar
aldrig ldngre &n nigra dagar. Hér bortses dé fran forhallandena under tjénste-
mannaregeringarnas tid vid borjan av 1920-talet (Sterzel, 1999, a.a. s. 146).

Vid riksdagsbehandlingen av forslaget till ny RF yttrade emellertid konsti-
tutionsutskottet att det inte kunde se ndgon avgoérande nackdel med att en ny
regering kan tilltrada forst omkring 20 dagar efter valet. Tvirtom maéste det,
enligt utskottet, anses angeldget att partierna far viss tidsrymd till sitt forfo-
gande for 6verlaggningar (KU 1973:26 s. 33).

Fragan blir da om intentionerna har forverkligats.

Under de knappt 30 ar som RF har varit i kraft har dess bestimmelser om
regeringsbildning tillimpats tio ganger. Vid dessa regeringsskiften har tiden
for regeringsbildning endast vid ett tillfalle 6verskridit 20 dagar. Detta skedde
efter 1979 ars val, da den folkpartistiska minoritetsregeringen ersattes av en
koalition mellan Centerpartiet, Moderata samlingspartiet och Folkpartiet.
Regeringsbildningen tog den gangen 25 dagar i ansprak (Torbjorn Bergman,
”When Minority Cabinets are the Rule and Majority Coalitions the Except-
ion”, i Wolfgang C. Miiller och Kaare Strem [red.], Coalition Governments in
Western Europe, 2000, s. 206). Den nya regeringen tilltraidde 26 dagar efter
valet (Sterzel, 1999, a.a. s. 106). Vid 6vriga regeringsskiften i samband med
val har tiden for regeringsbildning omfattat 18 dagar vid varje enskilt tillfdlle
(Bergman, 2000, a.a. s. 206). Vid regeringsskiften utan samband med val
stracker sig tiden mellan entledigande av statsministern och riksdagens god-
kdnnande av ny statsminister fran tre dagar (1996 ars regeringsskifte) till, som
langst, elva dagar (regeringsskiftena aren 1981, 1986 och 1990).

Sévitt nu &r av intresse drar Bergman slutsatsen att dndringar av reglerna
om misstroendeforklaring och regeringsbildning knappast kan motiveras med
att de inte fungerar som de var ténkta att fungera (Bergman, 2003, a.a. s. 145).

Det kan vidare erinras om att det inom den statsrittsliga och statsveten-
skapliga litteraturen framhéllits att det under det lagstiftningsarbete som

2003/04:KU13

155



2003/04:KU13

156

BILAGA 4 2003/04:URD3 VALUTSLAG OCH REGERINGSBILDNING

mynnade ut i RF rétt full enighet om att en regering normalt skall avga av
andra skél dn misstroendeforklaring (se avsnitt 5.2.1).

Mot denna bakgrund ar det ldtt att instdimma i Bergmans slutsats vad avser
reglerna om misstroendeforklaring. Ingen regering har hittills blivit utsatt for
misstroendeforklaring. I endast ett fall har den deklarerade anledningen till
regeringens avgang varit att en riksdagsmajoritet hotat med misstroendefor-
klaring (se avsnitt 7.4.1).

Det ar dven létt att instimma 1 Bergmans slutsats i friga om mdjligheten
for splittrade minoriteter i riksdagen att forenas om att blockera talmannens
kandidat. Ndgon sadan situation har aldrig uppkommit i praxis.

Nar det giller tiden for regeringsbildning vid regeringsskifte i samband
med val dr det ocksa létt att instimma i hans slutsats. Med ett mgjligt undan-
tag — 1979 érs regeringsskifte — rader det inte nagon tvekan om att en ny
regering kunnat tilltrdda inom den tidsrymd som grundlagsstiftaren betraktat
som rimlig.

Betriaffande regeringsskiften utan samband med val kan konstateras att re-
geringsbildningsprocessen — utom vid 1996 ars regeringsskifte — regelmassigt
tagit langre tid i ansprak &n under tiden fore RF. Tidigare omfattade rege-
ringsskifteskriserna normalt bara nagra dagar. En diskussion har ocksa fore-
kommit om forfarandet &r — eller &tminstone kan bli — alltfor utdraget (Ster-
zel, 1999, a.a. s. 144).

I sammanhanget ar det emellertid knappast mojligt att helt bortse frén ef-
fekterna av att RF inneburit en utbyggd detaljreglering av forfarandet vid
bildande av ny regering. En viss troghet jamfort med tidigare foljer redan av
den i grundlagen foreskrivna proceduren som leder fram till riksdagens om-
rostning om talmannens forslag till ny statsminister. Efter det foreskrivna
samradet med partiféretrddarna och 6verldggningen med de vice talmédnnen
anmadler talmannen sitt férslag muntligen vid kammarsammantrade (jfr prop.
1973:90 s. 278). Forslaget skall bordldggas tvd ganger (5 kap. 2 § andra
stycket RO). Omrdstningen i kammaren skall sedan dga rum senast pa fjarde
dagen efter det att talmannen avgett forslag (6 kap. 2 § andra stycket RF).

Som Sterzel har papekat tillkom omrdstningen om talmannens forslag som
en garanti mot missbruk av talmannens stillning (Sterzel, 1999, a.a. s. 220).
Aven de formella reglerna om talmansledda konsultationer torde i varje fall
delvis kunna ses mot samma bakgrund. Man har velat avvérja misstankar om
att talmannen soker frimja en viss politisk 16sning av regeringsfragan, vilka
kunnat uppstd om han i forment “klara” fall bemyndigats att direkt — utan
nagra konsultationer — utpeka ny statsminister (Gustaf Petrén och Hans
Ragnemalm, Sveriges grundlagar och tillhorande forfattningar med forkla-
ringar, 1980, s. 141).

Med detta perspektiv ter sig avvikelserna jamfort med dldre forhallanden
som mindre anméirkningsvdrda. De tidigare citerade motivuttalandena av
konstitutionsutskottet tyder dessutom pa att grundlagsstiftaren inte varit helt
frimmande for att det nya regelverket kunde medfora en nagot forlingd rege-
ringsbildningsprocess. Vid dessa forhéllanden far den ndgot mera utdragna
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proceduren vid regeringsbildning ses som ett i stort sett forvantat utfall av ett
regelverk som till viss del bars upp av svérforenliga syften.
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9 Forfattningspolitisk debatt kring alternativ
till den rddande ordningen

9.1 Inledning

I detta kapitel redovisas den forfattningspolitiska diskussion rérande alterna-
tiv till den rddande ordningen som har forts efter den totala forfattningsrefor-
men 1973-1974. Vidare redovisas i avsnitt 9.3.2 diskussionen kring ett alter-
nativforslag som fordes fram vid riksdagsbehandlingen av forslaget till ny
regeringsform.

9.2 Regeringsskifte efter val

Efter valet hosten 1979 aktualiserades fridgan om obligatorisk omprovning av
statsministerfrdgan efter varje riksdagsval i en motion av Martin Olsson och
Sven-Erik Nordin (b&da c). Motionérerna yrkade att riksdagen hos regeringen
skulle begéra utredning och forslag innebédrande sddan éndring av RF att efter
riksdagsval den nya riksdagen alltid far prova fragan om statsminister (motion
1978/79:235). 1 en partimotion (c) ansags vidare att fragan borde kunna bely-
sas i en forfattningsutredning (motion 1978/79:403 yrkande 3). Vidare yrkade
Bertil Lidgard (m) att riksdagen hos regeringen skulle anhalla om forslag till
dndring av RF sa att den nyvalda riksdagen automatiskt finge ta stéllning till
vem som skall bilda regering (motion 1978/79:1686 yrkande 2). Konstitut-
ionsutskottet (bet. KU 1979/80:32) ansag att det borde goras en utvérdering
av den géllande ordningen och hénvisade till den kommitté som regeringen
hade aviserat skulle tillsidttas inom kort (grundlagskommittén, se avsnitt
9.3.1).

De tva centerpartister som efter riksdagsvalet 1979 hade motionerat om
obligatorisk omprovning av statsministerfragan efter varje riksdagsval forde
fram fragan pad nytt i en motion vid riksmotet 1983/84 (motion
1983/84:1117). Konstitutionsutskottet (bet. KU 1983/84:26) konstaterade att
proceduren for regeringsbildningen var ett omdiskuterat inslag i den nya
forfattningen och att det borde uppdras at den parlamentariska kommitté som
skulle tillsdttas inom kort, folkstyrelsekommittén (se avsnitt 9.3.1), att utreda
fragan.

Vid riksmotet 1990/91 behandlade konstitutionsutskottet aterigen en mot-
ion av Martin Olsson (c) om obligatorisk omprovning av statsministerfrdgan
efter val (1989/90:K203). Utskottet avstyrkte denna géng motionen med
motiveringen att det inte fann anledning att foresla nagra dndringar i reglerna
for utseende av statsminister. I samband didrmed konstaterade utskottet bl.a.
att talmannens forslag till ny statsminister vid regeringsskiftet &r 1990 accep-
terades av riksdagen vid forsta omréstningen (bet. 1990/91:KU1). Utskottsle-
damoten fran mp reserverade sig till formén for den aktuella motionen. Efter
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aterforvisning fran kammaren behandlade utskottet denna motion dnnu en
gang tillsammans med ytterligare en motion av Martin Olsson med likaly-
dande innebord (motion 1990/91:K201). Motionerna avstyrktes med samma
motivering som tidigare (bet. 1990/91:KU32). Utskottsledamoten fran mp
reserverade sig till forman for de aktuella motionerna.

Efter riksdagsvalet 1998 togs frigan om obligatorisk omprovning av
statsministerfrdgan efter varje riksdagsval upp i tva partimotioner. I motion
1998/99:K213 foreslog Birger Schlaug m.fl. (mp) att RF &ndras sa att talman-
nen dérvid skall 14gga fram forslag till riksdagen om ny statsminister. Lennart
Daléus m.fl. (c) foreslog i motion 1998/99:K241 att riksdagen hos regeringen
skulle begidra en utredning av frdgor som bl.a. ror prévning av regeringsfré-
gan (yrkande 1 delvis). Motiondrerna anforde dirvid bl.a. att den sittande
regeringen oavsett valutgangen bor vara skyldig att avga efter ett allmént val.
Konstitutionsutskottet (bet. 1999/2000:KU2 s. 16 f.) konstaterade att en sddan
ordning skulle medfora att principen om det s.k. negativa ansvaret i viss man
Overgavs. Utskottet angav som sin mening att en ansvarsfull utévning av
regeringsmakten forutsdtter att regeringen i en situation, dir t.ex. dess parla-
mentariska underlag forsvagats, noga overviger sin stéllning. Utskottet ansag
att en regering som inte anser sig ha mojlighet att finna ett tillrdckligt parla-
mentariskt stdd for sin politik bor avga. Vidare framholl utskottet att mojlig-
heten for en minoritet i riksdagen att initiera frdgan om misstroendeforklaring
utgdr den yttersta garantin for att en regering som inte dtnjuter parlamentets
fortroende inte kan sitta kvar. De hittillsvarande erfarenheterna av den nu
géllande ordningen foranledde, enligt utskottets mening, inte en sadan fordnd-
ring som foreslogs i motionerna, varfor dessa avstyrktes. Utskottsledamoterna
fran ¢ och mp reserverade sig till forman for respektive partimotion.

Vid riksmotet 2001/02 aktualiserades fragan pa nytt i en partimotion (c)
med yrkande om att riksdagen skulle ge regeringen till kdnna vad i motionen
anfordes om att regeringen obligatoriskt skall avga efter ett val (motion
2001/02:K371 yrkande 37). Motionédrerna ansag att regeringen bor obligato-
riskt avgé efter ett val for att ge utrymme for sonderingar kring vilka rege-
ringsbildningar som kan véntas fa stod. En regering som véntar sig att sitta
kvar bor ddrmed tvingas soka nytt aktivt stdd fran riksdagen. Konstitutionsut-
skottet (bet. 2001/02:KU13) vidholl sin uppfattning fran riksmétet 1999/2000
och avstyrkte ddrmed bifall till motionen. Utskottsledamdterna frén ¢ och mp
reserverade sig till forman fér motionen.

I en rapport fran SNS Demokratirad (Olof Petersson m.fl., Demokrati utan
ansvar, 2002, s. 140) uttalas att frigan om regeringens sammanséttning bor
provas efter varje val. Regeringen skulle i sa fall godkénnas av en majoritet
genom omrdstning i den nyvalda riksdagen. I rapporten foresprakas dven en
overgang generellt till positiv parlamentarism, dvs. krav pa att en regering
méste ha uttryckligt stdd av en majoritet i riksdagen for att kunna bildas.
Liknande forslag har tidigare forts fram i en rapport frin SNS Ekonomirad,
forfattad av medlemmarna i Ekonomikommissionen (Assar Lindbeck m.fl.,
Politisk makt med oklart ansvar, 2000, s. 71 ff., se dven avsnitt 9.3.2).
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9.3 Krav pé parlamentariskt stod

9.3.1 Riksdagens godkinnande av ny statsminister

Ar 1979 uttryckte riksdagen (bet. KU 1979/80:32) 6nskemal om att formerna
for regeringsbildningen skulle omfattas av en dversyn av vissa grundlagsfra-
gor som var forestdende. Den aret darefter tillkallade Grundlagskommittén
skulle enligt direktiven studera tillimpningen av reglerna om regeringsbild-
ningen aren 1976, 1978 och 1979 och foresla de reformer som kunde anses
motiverade. Nagra mera genomgripande fordndringar av systemet med dess
forankring av beslutsprocessen borde dock enligt direktiven inte aktualiseras
(SOU 1981:15 5. 21 f.).

I betdnkandet Grundlagsfragor (1981:15 s. 46) anférde kommitténs majori-
tet bestdende av de borgerliga ledamdterna att man anslot sig till den uppfatt-
ning som ligger till grund for gillande regler, ndmligen att statsministerkan-
didaten i nagon form skall godkénnas av riksdagen innan han forordnas och
hans regering alltsa forfogar dver bl.a. upplosningsrétten. Majoriteten uttalade
vidare att riksdagens godkinnande skall avse inte bara statsministerns person
utan ocksd den partimissiga sammanséttningen av regeringen men inte den
nya regeringens program. Vidare anforde majoriteten foljande (s. 47).

Den som godkénner forslaget till statsminister eller avstér frén att rosta
emot det uttrycker sdlunda endast uppfattningen att forslaget under for-
handenvarande omstidndigheter ter sig naturligt och aldgger sig dédrmed
ingen begrdnsning i sin handlingsfrihet ndr det géller att sedermera ta
stdllning till den blivande regeringens politik. Inte ens den som har for
avsikt att driva en utpriglad oppositionspolitik med syfte att vid nédsta
riksdagsval skapa en avgorande fordndring av majoritetsforhallandena
behdver rosta emot den statsministerkandidat som sa ldnge dessa bestéar
synes ha de stdrsta mdjligheterna att bilda regering.
Kommitténs majoritet ansag att det inte behdvdes nagon dndring av de gil-
lande grundlagsbestimmelserna pad omradet. Det ankom enligt majoriteten pa
riksdagspartierna att genom sitt praktiska handlande undanréja ”de oldgenhet-
er som kan ha uppstatt till foljd av 1973 éars departementschefsuttalande”.
Kommittén syftade pa de departementschefsuttalanden som har behandlats i
avsnitt 5.2.2.

De socialdemokratiska ledamoterna konstaterade i en reservation (a. bet. s.
55 f)) att bakgrunden till reglerna om regeringsbildningen &r den Overens-
kommelse som triaffades mellan de politiska partierna rorande statschefens
roll. ”Bl.a. for att undvika att valet av talman i oklara parlamentariska lagen
skulle komma att politiseras p.g.a. talmannens viktiga funktion i samband
med regeringsbildningen infordes en slags garanti for att den av talmannen
foreslagna statsministern skulle kunna tilltrada sitt &mbete endast om han
verkligen accepteras av riksdagen”. De socialdemokratiska ledam&terna an-
forde vidare bl.a. foljande.

All erfarenhet fran andra lénder talar for att s.k. positiv parlamentarism,

dvs. krav pa att regeringen vid sitt tilltrdde skall ha en uttalad majoritet
av riksdagen bakom sig, kan skapa svérigheter att i vissa ldgen &ver hu-
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vud taget fa till stind en arbetsduglig regering. Av denna anledning be-
griansades kravet i vér forfattning till att endast avse att regeringsbildaren
inte skall ha en majoritet av riksdagens ledaméter emot sig. Skillnaden
mellan dessa tvé alternativ framstar emellertid som liten. De partier som
genom att ldgga ned sina roster indirekt medverkar till att en minoritets-
regering kommer till stind far svérigheter att infor allménheten motivera
sina stdllningstaganden. De forhandlingar mellan partierna som blir néd-
véindiga 1 sddana situationer riskerar att dra ut péd tiden, ndgot som kan
vara allvarligt i perioder da landet behdver en handlingsduglig regering.
Reglerna skapar ocksé svérigheter i de fall ett regeringsskifte fororsakas
av utslaget i ett allmént val. Fortroendeomrostningen kan di dga rum
forst efter tre veckors tid under vilken den sittande regeringen tvingas att
agera som expeditionsministir. Genom systemet med fyra olika omrdst-
ningar kan det ta dnnu ldngre tid att uppné enighet om ministdrbildaren.
Till svérigheterna bidrar dven att omrdstningen dger rum innan ministi-
ren i sin helhet &r bildad och innan den foreslagna statsministerkandida-
ten presenterat sin regeringsforklaring. Aven om det i motivtexten till
forfattningsreformen forutsatts att det skall vara kéint vilken slags rege-
ring som statsministerkandidaten avser att bilda ar det uppenbart att par-
tierna tvingas till en fortroendeomrdstning infor allmdnheten grundad pé
ofullstandig information.
Vidare uttalade de socialdemokratiska ledamdterna att erfarenheterna fran
regeringsbildningen enligt den nuvarande ordningen trots allt hade varit goda
pa grund av talmannens sétt att skdta sina uppgifter. Talmédnnen hade enligt
reservanterna agerat med den ovédld som é&r tradition och som forutsitts i
forfattningen. Detta talade enligt de socialdemokratiska reservanterna for att
systemet med sdrskilda omrdstningar om forslaget till statsminister kunde
slopas. Dérigenom skulle enligt deras mening vinnas att en ny regering kan
komma till stand snabbare efter ett allmént val samtidigt som partierna inte
tvingas att uttala &tminstone ett indirekt fortroende for statsministern innan
denne presenterat ndgot regeringsprogram.

De farhdgor som framforts for att talmannen dérigenom skulle fa en alltf6r
stark maktposition ansdg de socialdemokratiska reservanterna vara Over-
drivna. Reservanterna hinvisade bl.a. till att det genom misstroendeforkla-
ringsinstitutet alltid finns mdjligheter for riksdagen att inom en kort tidrymd
“korrigera” talmannens val av statsminister. For att komma till rdtta med
problemet att en ny regering kan missbruka ritten att forordna om nyval
kunde, uttalade reservanterna, “ett slags karantdnsregel overvdgas som for-
hindrar att en nyutndmnd regering utlyser nyval sedan riksdagen uttalat en
misstroendeforklaring. En saddan bestimmelse infores lampligen i 3 kap. 4 §
RF vari bor stadgas att regeringen inte far forordna om extra val forrén tre
veckor forflutit sedan statsministern enligt 6 kap. 4 § RF anmélt de av honom
utsedda statsrdden for riksdagen”.

Den reservation som avgavs av den ledamot som foretrddde Vinsterpartiet
kommunisterna var i det nu aktuella ssmmanhanget visentligen begrinsad till
uttalanden om att fortsatta overviganden dven borde omfatta frigan om om-
rostning rorande regeringens sammanséttning och program i sak (a. bet. s. 66).

Efter det att Grundlagskommittén hade 6verlamnat sitt betinkande holls pa
hosten 1981 fortsatta verldggningar mellan riksdagspartierna for att disku-

2003/04:KU13

161



2003/04:KU13

162

BILAGA 4 2003/04:URD3 VALUTSLAG OCH REGERINGSBILDNING

tera den fortsatta behandlingen av fragorna. Vid Overldggningarna enades
man om att det arbete som Grundlagskommittén hade inlett skulle fortsétta
med sikte pa en reform som riksdagen kunde ta stéllning till i anslutning till
1985 ars val. Beredningen skulle ske i Justitiedepartementet under ledning av
justitieministern och tillsammans med foretrddare for de fem riksdagspartier-
na. Bland de fragor som skulle tas upp ingick regeringsbildningsproceduren.

I borjan av ar 1984 stod det klart att det inte fanns forutsittningar for att
uppnd enighet i huvudfragorna i tid for att ett forslag till grundlagsédndringar
skulle kunna laggas fram for riksdagen sé att det kunde behandlas i samband
med 1985 ars val. Samma ar konstaterade konstitutionsutskottet (bet. KU
1983/84:26) att proceduren for regeringsbildningen var ett omdiskuterat in-
slag 1 den nya forfattningen och att det borde uppdras at den parlamentariska
kommitté som skulle tillsdttas inom kort, Folkstyrelsekommittén, att utreda
fragan.

I direktiven till Folkstyrelsekommittén (dir. 1984:23) uttalade departe-
mentschefen att kommittén borde studera erfarenheterna av reglernas tillimp-
ning och foresla de forbéttringar som kunde anses motiverade samt fortsatte:

Enligt min mening bor den obligatoriska omrdstningen om talmannens
statsministerforslag avskaffas. En sddan reform skulle underldtta rege-
ringsbildningen i besvérliga parlamentariska situationer och mojliggora
en snabbare regeringsbildning nér det parlamentariska ldget 4r klart. Reg-
lerna om misstroendeforklaring ger enligt min mening tillrdckliga garan-
tier for att en regeringsbildare inte utses i strid med parlamentarismens
principer.
I betdnkandet Folkstyrelsens villkor (SOU 1987:6 s. 240 f.) foreslog Folksty-
relsekommittén enhilligt att omrdstningen skulle behéllas. Med hanvisning
till 1 stort sett samma argument som hade anforts av den socialdemokratiska
minoriteten i Grundlagskommittén konstaterade Folkstyrelsekommittén att
goda skl visserligen kunde &beropas for att slopa omrdstningarna om tal-
mannens forslag till statsminister. Vidare uttalade kommittén emellertid f6l-
jande.
Aven om ett slopande av de obligatoriska statsministeromrostningarna
saledes inte skulle leda till ndgra negativa konsekvenser, kan samtidigt
konstateras att oldgenheterna med den nuvarande ordningen inte skall
overdrivas och att en regeringsbildning efter ett val inte skulle ga att ge-
nomfora pa mycket kortare tid &n med nuvarande ordning &ven om réitten
att utse statsminister lades direkt pa talmannen. Kravet pé att den som ut-
ser statsminister skall kunna hérleda sitt mandat fran folket innebér ndm-
ligen att det sjdlvfallet 4r den nyvalda riksdagens talman som skall leda
regeringsbildningen. Att lata den gamla riksdagens talman utfora mer dn
forberedande atgérder vore inte mojligt med hénsyn till att han kanske
inte stillt upp till omval eller t.0.m. kanske gjort det men inte fatt véljar-
nas fortroende for en ny period som riksdagsledamot.
Det framkom inte heller ndgot visentligen nytt vad betréffar innebdrden av
riksdagens stdllningstagande. Enligt kommittén var det naturligt att riksda-
gens omrostning bor gélla inte bara statsministerns person utan ocksa den
blivande regeringens sammanséttning. Kommittén ansdg det dock inte vara
sjalvklart att riksdagens godkdnnande ocksa bor gélla regeringens program.
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Enligt kommitténs uppfattning maste partierna ha mdjlighet att anpassa sitt
agerande till det rddande parlamentariska liaget (a. bet. s. 242). I en reservat-
ion foresprakade dock ledamoten som foretridde Vénsterpartiet kommunis-
terna att omrdstningen borde gilla savél statsministern och regeringens parti-
méssiga sammansittning som dess program i stort (a. bet. s. 280).

I proposition 1987/88:22 uttalade justitieministern (s. 40) att han fortfa-
rande ansdg att omrdstningen om statsministerkandidat borde kunna avskaffas
men att han med hénsyn till kommitténs enhélliga stdllningstagande inte ville
driva frdgan vidare.

Fyra &r senare deklarerade Socialdemokraternas ledare Ingvar Carlsson att
omrdstningen om ny statsminister “skapar onddiga bindningar”. Detta skedde
i en tidningsartikel som publicerades efter 1991 ars val. Carlsson anforde
vidare i artikeln att omréstningen inte leder till att en tilltrddande minoritets-
regering genom denna omrdstning far nagot effektivt stod for sin politik i
riksdagen. Det skulle enligt Carlssons uppfattning ha varit tillrdckligt med
mojligheten till misstroendeforklaring (Dagens Nyheter den 21 september
1991).

Frén liknande utgangspunkter har professor Fredrik Sterzel kritiserat reg-
lerna om misstroendeforklaring och om utseende av statsminister. Han menar
att den samlade invdndningen mot dessa regler &r att de forsvagar regerings-
makten genom att Oppna for onddigt taktiskt spel. Enligt Sterzel finns det
darfor starka skél att onska, “att dtminstone reglerna om att riksdagen skall
rosta om forslag till statsminister skall utgd ur RF, helst ocksa reglerna om
misstroendeforklaring” (Sterzel, Parlamentarismen i forfattningen, 1999, s.
227 1).

9.3.2 Majoritetskravet

Tidigare riksdagsbehandling

Redan vid riksdagsbehandlingen av forslaget till ny RF foresprakade Bjorn
Molin m.fl. (fp) i motion 1973:1863 ett krav pa absolut majoritet (dvs. minst
175 ja-roster) for att talmannens forslag till ny statsminister skulle bli godként
av riksdagen i en forsta omrostningsomgang. Uppnaddes inte absolut majori-
tet 1 forsta omgéngen, skulle samma procedur upprepas ytterligare en gang.
Om det inte heller d& uppniddes absolut majoritet for talmannens forslag,
skulle initiativritten Overgd frén talmannen till riksdagen. En tolftedel av
antalet riksdagsledaméter skulle ha ritt att framfora forslag. Aven vid om-
rostningen rorande sddana forslag skulle krdvas absolut majoritet for att ett
forslag skulle bli godkdnt. Uppnaddes inte detta rostetal, skulle en slutlig
omrostning anordnas, dir det rostades om den eller de tvd som i den tredje
omrostningen hade erhallit flest roster. Den som dirvid uppnadde flest roster
skulle anses utsedd. Skulle det intrdffa att ingen kandidat foreslogs av minst
en tolftedel av riksdagsledaméterna, tinkte sig motiondrerna mdjligheten av
en automatisk riksdagsuppldsning.
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Slutligen foreslogs i motionen att en mojlighet skulle 6ppnas att i except-
ionella fall 14ta statsministern tilltrdda omedelbart efter valet och innan val-
proceduren hade dgt rum. Detta skulle, ansdg motiondrerna, kunna dga rum
nér forslag till statsminister lagts fram av talmannen och forslaget uttrycklig-
en godtagits av samtliga vice talmin. Omrdstningsproceduren skulle i sdidana
fall d4ga rum nér riksdagen hade samlats. Talmannens utseende av statsmi-
nister skulle saledes i efterhand bekriftas av riksdagen.

Konstitutionsutskottet (bet. KU 1973:26 s. 32 f.) konstaterade att forslaget
1 motionen skiljde sig frdn regeringens forslag i tva viktiga hdnseenden. Vad
gillde kravet pé absolut majoritet for ett forslag i de tre forsta omrdstningarna
ansdg utskottet att en sddan regel vore dgnad att forldnga en regeringskris.
Vidare konstaterade utskottet att motiondrernas forslag innebar att valet skulle
kunna falla pa en kandidat som endast hade en tolftedel av riksdagens leda-
moter bakom sig. Utskottet bedomde att i sddana fall var utsikterna sma att en
salunda bildad regering skulle kunna utdva sin funktion innan den férlorade
vid en misstroendevotering. Forslaget i motionen, att man i vissa situationer
skulle kunna mojliggora ett paskyndande av regeringsbildningen, avvisades
ocksd av utskottet. Darvid konstaterade utskottet att det ddrmed i realiteten
skulle kunna intréffa att en ny statsminister utsdgs av nagon som inte var
ledamot av den nyvalda riksdagen. Pa de anforda grunderna avstyrkte utskot-
tet motionen. De folkpartistiska utskottsledamoterna reserverade sig till for-
mén for motionen.

Nagot senare dterkom Bjorn Molin m.fl. (fp) i motioner med forslag om att
riksdagen skulle tillerkdnnas egen initiativratt vad géller val av statsminister
genom att ett visst ldgsta antal riksdagsledaméter skulle fa rdtt att 1dmna
forslag till statsminister. Vidare ansadg motionédrerna att man vid en forsta
omrdstning skall krdva absolut majoritet for val av statsminister. Motionérer-
na anforde vidare att relativ majoritet ddremot kunde komma i fraga vid se-
nare omrostningar och efter ett visst tidsintervall fran forsta omrdstningen
(motionerna 1975:311 respektive 1975/76:905).

Konstitutionsutskottet avstyrkte motionerna med i princip samma moti-
vering; utskottet hade inte funnit anledning att frdngd den standpunkt som
utskottet intagit i samband med behandlingen av forslaget till ny RF (bet. KU
1975/76:1 och bet. KU 1975/76:56). I betdnkande KU 1975/76:1 reserverade
sig den folkpartistiske utskottsledamoten till forméan for motion 1975:311.

Vid riksmétet 1989/90 anfordes i en motion av Bengt Silfverstrand och
Birthe Sorestedt (bada s) att de framtidsutmaningar som Sverige star infor
kraver bade en stark parlamentarism och en stark beslutsfor regering (motion
1989/90:K304). Dérvid framholls den 1 Visttyskland tillimpade ordningen
som vérd att studera. Motionérerna hinvisade till att forbundsdagen pé forslag
av presidenten viljer en forbundskansler som i sin tur utser regeringens ov-
riga ledaméter. Om forbundskanslern viljs med absolut majoritet i forsta
omgangen maste presidenten utndmna den salunda valde. I den héndelse valet
sker med relativ majoritet 4r han inte bunden att bekrifta valet. Skulle presi-
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denten anse att den tilltinkte forbundskanslern har ett alltfor brackligt parla-
mentariskt underlag kan han upplosa forbundsdagen och utlysa nyval.

Utskottet avstyrkte motionen med motiveringen att det inte fann anledning
att foresld nagra dndringar i reglerna for utseende av statsminister. I samband
déarmed konstaterade utskottet bl.a. att talmannens forslag till ny statsminister
vid regeringsskiftet ar 1990 accepterades av riksdagen vid forsta omrostning-
en (bet. 1990/91:KU1). Efter aterforvisning fran kammaren behandlade ut-
skottet denna motion dnnu en ging. Motionen avstyrktes med samma moti-
vering som tidigare (bet. 1990/91:KU32).

Frgan om skérpt majoritetskrav vid omrostningen om ny statsminister ak-
tualiserades vid riksmoétet 1997/98 i en motion av Lars Stjernkvist (s). Denne
foreslog att en dversyn skulle goras av RF:s bestimmelser om val av statsmi-
nister (motion 1997/98:K217). Motiondren ansag att det skall fordras att en
majoritet av ledamoterna stoder talmannens forslag till statsminister.

Konstitutionsutskottet, som avstyrkte motionen (bet. 1997/98:KU26), ytt-
rade att det inte fanns skél att omprova bestimmelserna om val av statsmi-
nister. De skél som anférdes ndr bestimmelserna infordes var, enligt utskot-
tet, alltjamt giltiga.

Offentligt utredningsbetdnkande, m.m.

Ar 1992 tillsattes en kommission, Ekonomikommissionen, med uppdrag att
mot bakgrund av problemen i svensk ekonomi analysera och foresla riktlinjer
for den ekonomiska politikens utformning i ett medellangt perspektiv. Upp-
draget till kommissionen var mycket brett formulerat. I direktiven (dir.
1992:106) pekade finansministern pa att Riksbankens beslut tidigare under
aret att sldppa véxelkursen fri hade foréndrat en forutséttning for den ekono-
miska politiken. Kommissionens uppdrag omfattade darfor att gora en analys
och komma med forslag med hénsyn till denna nya forutsittning samt en
alltmer internationaliserad milj6. I direktiven angavs dven bl.a. att kommiss-
ionen borde belysa frdgan om hur den ekonomiska politikens trovardighet kan
stirkas vid flytande véxelkurs genom utveckling av ekonomiska spelregler
och institutioner.

Ekonomikommissionen var sammansatt av vetenskapsforetradare och ar-
betade under ledning av professor Assar Lindbeck. Den redovisade sina slut-
satser och forslag i betdnkandet Nya villkor for ekonomi och politik (SOU
1993:16). Kommissionen hidvdade i betidnkandet att regeringskrisen ar 1990
visar att regeringen har ansvaret for att styra riket men numera ofta saknar
makt att fylla denna forfattningsenliga uppgift. For att bringa det politiska
systemet ndrmare sina grundldggande principer maste, enligt kommissionens
uppfattning, regeringens stillning stirkas. Kommissionen ansag dérfor att det
med forebild fran den tyska forfattningen borde inforas en regel om konstruk-
tivt misstroendevotum i RF. Den tyska regeln innebér att forbundsdagen kan
rikta en misstroendeforklaring mot forbundskanslern bara om en majoritet av
forbundsdagen samtidigt véljer en ny forbundskansler. Riksdagen skulle med
en sadan regel kunna avsitta en regering endast om riksdagen samtidigt kan
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se till att en ny regering bildas. Vidare uttalade Ekonomikommissionen att
regeringens position skulle kunna stirkas genom en regel liknande den som
finns i den franska konstitutionens paragraf 49:3. Om regeringen infor be-
handlingen av ett lagforslag forklarar att den sétter sitt fortroende pa spel
betraktas lagforslaget som antaget sévida inte parlamentet riktar misstroende-
forklaring mot regeringen. Kommissionen ansdg att en sidan regel borde
kombineras med en bestdimmelse av tidigare ndmnt slag om konstruktivt
misstroendevotum (a. bet. s. 154 f.).

Medlemmarna i Ekonomikommissionen aterkom till sina forslag i rappor-
ten Politisk makt med oklart ansvar (2000) fran SNS Ekonomirad.

Frén likande utgéngspunkter har Niclas Berggren, Nils Karlson och Joa-
kim Nergelius foresprékat en dvergéang till positiv parlamentarism, dar riks-
dagen inte bara behdver tolerera utan dven aktivt rosta for och godkinna en
regering. En sddan ordning skulle, enligt forfattarna, kunna stirka regeringens
majoritetsunderlag. I syfte att stirka regeringens handlingskraft foresprikar
forfattarna vidare att reformen kombineras med infoérandet av konstruktivt
misstroendevotum (Niclas Berggren, Nils Karlson och Joakim Nergelius, Den
konstitutionella revolutionen, 2001, 163 f. och 221).

Liknande synpunkter har ocksé forts fram i en rapport frain SNS Demokra-
tirdd (Olof Petersson m.fl., a.a. s. 140). I rapporten anfors att erfarenheterna
fran ldnder som Finland och Tyskland talar for den positiva varianten av
parlamentarism, dvs. att en regering méaste ha uttryckligt stod av parlamentet
for att kunna bildas. Det faktum att regeringsbildningen kan bli ndgot mer
komplicerad uppvégs enligt rapporten av den dkande sannolikheten for rege-
ringar med brett parlamentariskt stod. I rapporten slés fast att starka regering-
ar ar en forutséttning for politisk handlingsforméga och demokratisk legitimi-
tet.
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10 Utlandska erfarenheter

10.1 Inledning

I detta kapitel skall en begrdnsad jamforande studie redovisas. Den visar de
konstitutionella forutsédttningarna i andra europeiska ldnder gillande de tidi-
gare diskuterade aspekterna av den parlamentariska mekanismen.

Studien bygger huvudsakligen pd en enkétundersdkning som tillsidnts ut-
redningstjidnsterna vid parlamenten i nuvarande medlemslédnder i den europe-
iska unionen samt de ldnder som i dagsldget har kandidatstatus. Frageformu-
laret aterfinns som bilaga 1. Svar har inkommit frén 11 av 14 medlemsldander
forutom Sverige samt frén 7 av 12 kandidatlinder.*

Enkéatundersokningen kompletteras framfor allt av uppgifter fran statsve-
tenskapliga kéllor av jimforande karaktir med inriktning pad de parlamenta-
riska instrument som hér dr av intresse, som Laver & Schofield (1991), De
Winter (1995), Miiller & Strem (2000), Rasch (2001), Bergman, Miiller &
Strem, (2003) och Davidsson (2004). Hérigenom kan uppgifter om alla med-
lems- och kandidatldnder utom Malta, liksom om Norge och Island, tillforas
studien. Forutom Malta har dven Cypern lamnats utanfor undersékningen da
landet inte &r en parlamentarisk demokrati. Redovisningen av forhallandena i
de 27 ddrmed undersokta landerna sker huvudsakligen i tabellform. P4 grund
av tabellernas storlek har dessa samlats i bilaga 2. For god 6verblickbarhet
har tabellerna ordnats i medlemsstater, kandidatldnder och 6vriga.

I enkétundersokningen efterfragades explicit eventuella avvikelser mellan
formell och faktisk konstitutionell ordning. Det bor noteras att studien dére-
mot lider av viss grad osdkerhet géllande sddana eventuella avvikelser for de
lander som inte inkommit med svar eller ingatt i enkdtundersdkningen. I de
undersokningar som anvénts for att komplettera studien framgar nidmligen
inte alltid hur vl uppgifterna tar hdnsyn till konstitutionell praxis i den hidn-
delse den skulle avvika frén de formella bestimmelserna. I mdjligaste man
har detta problem atgérdats med hjélp av jamforelse av olika kéllor.

Vilken typ av omrostningsregel som anvinds vid exempelvis regeringens
tillséttning ar av stor betydelse for vilken typ av regeringar som har storst
mojlighet att bildas och 6verleva i ett land. Den terminologi som anvéinds vid
diskussioner om omrdstningsregler skall darfor hir klargoras.

Den viktigaste aspekten av utformningen av en omrdstningsregel &r om
den dr neutral eller icke-neutral, dvs. om regeln i sig sjélv gynnar ett av vote-
ringsalternativen eller inte. Med en neutral omrdstningsregel vinner helt en-
kelt det alternativ som far flest roster. Med icke-neutrala beslutsregler stélls
sérskilda majoritetskrav. I stillet for en majoritet av de rostande krdvs en

40 Foljande linders utredningstjanster har inkommit med svar. Medlemslinder: Bel-
gien, Danmark, Finland, Frankrike, Italien, Nederldnderna, Portugal, Spanien, Storbri-
tannien, Tyskland och Osterrike. Kandidatlander: Bulgarien, Cypern, Estland, Litauen,
Polen, Slovenien och Tjeckiska republiken.
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majoritet av ndrvarande eller samtliga ledamdter for att regeringen skall
kunna tilltrdda/sitta kvar (positiv) respektive inte tilltrdda/tvingas avga (nega-
tiv). Positiva omrostningsregler kriaver alltsé ett bredare stod i parlamentet for
att regeringen skall tillatas tilltrdda respektive stanna kvar &n att sé inte skall
ske. Negativa omrostningsregler gor det pd motsvarande sétt lattare for rege-
ringen att f3 tilltrdda eller kunna sitta kvar.

Hur starkt icke-neutral en voteringsregel dr beror i sin tur pd om den er-
fordrade majoriteten berdknas pd nérvarande ledamoter (dvs. inkluderande
ledamoter som blankrostar/avstdr frin att rosta) eller berdknas pd samtliga
ledaméter (dvs. dven inkluderande franvarande ledaméter).

Nedan forklaras inneborden i de olika omrostningsreglerna i fallande ord-
ning fran den regel som stéller hogst krav pé parlamentarisk enighet for att
regeringen skall fa tilltrdda/kunna sitta kvar.

Omrostningsregel

Forklaring

Effekt pa icke-
ndrvarande och blank-
rostande

Positiv av samtliga

Majoritet av samtliga
ledamoter kravs for att
en regering skall fa
tilltrdda eller for att den
skall kunna sitta kvar.

Béde icke-ndrvarande
och blankrostande leda-
moters roster raknas i
praktiken mot regering-
en.

Positiv av ndrvarande

Majoritet av nérvarande
ledaméter krévs for att
en regering skall fa
tilltréda eller for att den
skall kunna sitta kvar.

Blankrostande ledamo-
ters roster raknas i prak-
tiken mot regeringen,
icke-nérvarande ledamo-
ters roster réknas inte.

Neutral

Majoritet av rostande
ledamoter kravs for bada
omrdstningsalternativen
(dvs. alternativet som far
flest roster vinner).

Varken icke-narvarande
eller blankrostande
ledamoters roster réaknas.

Negativ av nérvarande

Majoritet av nérvarande
ledaméter krévs for att
en regering inte skall fa
tilltréda eller for att den
skall tvingas avga.

Blankrostande ledamo-
ters roster raknas i prak-
tiken for regeringen,
icke-nédrvarande ledamé-
ters roster riknas inte.

Negativ av samtliga

Majoritet av samtliga
ledamoter kravs for att
en regering inte skall f&
tilltrdda eller for att den
skall tvingas avga.

Béde icke-ndrvarande
och blankréstande leda-
moters roster riaknas i
praktiken for regeringen.
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10.2 Regeringens avging efter val och regeringens
upplosningsrétt

Den forsta fragestéllningen géller regeringens eventuella skyldighet att lamna
sin post efter val till parlamentet eller till parlamentets underhus i tvdkammar-
system, oavsett valets utgdng. Forhallandena i de undersokta linderna fram-
gér av tabell 10.1 (se bilaga 2). Dér anges vidare om huruvida ett eventuellt
krav pa regeringsupplosning ar reglerat i landets skrivna konstitution eller
endast finns som konstitutionell praxis.

Tabell 10.1 foranleder ndgra kommentarer. En forsta observation &r att
kravet pé regeringens automatiska avging efter val 4r vanligare bland kandi-
datlénderna (8 av 10) dn bland medlemslédnderna (8 av 15). Bland de lédnder
som har ett avgangskrav &r det ocksa vanligare i kandidatldnderna (8 av 8) adn
i medlemsldanderna (3 av 8) att detta &r formellt reglerat i konstitutionen.
Davidsson (2004) pekar pé att formell reglering av de procedurer som faktiskt
tillimpas kan forvéntas vara vanligare i linder med nyare konstitutioner,
vilket kandidatlanderna generellt har i jamforelse med medlemsldnderna.

Bland de nordiska ldnderna &r det endast Finland som tillimpar regeln att
regeringen maste avga efter parlamentsval. En intressant observation hér ar
att finldndarna valt att inte reglera detta krav i den nya konstitutionen fran &r
2000, men dndéd behalla kravet i konstitutionell praxis som ddrmed &verlevt
reformationen av konstitutionen.

Négra preciseringar av uppgifter om enskilda ldnder i tabell 10.1 kan vi-
dare vara av intresse.

Regleringen i den tyska konstitutionen &r inte formulerad som ett krav pé
regeringens avgdng efter val till Bundestag, utan som att regeringens mandat
upphor nér en nyvald Bundestag sammantriader for forsta gangen.

Enligt belgisk konstitutionell praxis dr kravet pa regeringens automatiska
avgang efter val formulerat som ett erbjudande till monarken om avgang.
Erbjudandet accepteras halvofficiellt, men kungen alidgger den avgiende
regeringen att fortsitta som expeditionsministdr. I samband med att den nya
statsministern utndmns accepterar kungen officiellt den gamla regeringens
avgang.

Slutligen kan ndmnas att regeringen i Polen enligt konstitutionen ar skyl-
dig att avgd automatiskt inte bara efter val till parlamentet utan ocksé efter
presidentval. (Motsvarande regler finns enligt konstitutionell praxis dven i
andra ldnder.)

Med anledning av vissa resonemang i motion 2002/03:K282 (fp) ingick i
frageformuléret som tillsdndes utredningstjdnsterna en fraga om de tillfragade
landernas konstitutionella bestimmelser (formaliserat eller genom praxis)
medgav att en regeringsbildningsprocess initierades efter ett val innan en
sittande regering avgatt. Som fortydligande exemplifierades med en situation
dér ett val resulterat i en oklar parlamentarisk situation men dér den sittande
regeringen véljer att inte 1dmna sin post.
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Négon mdjlighet att i ett sddant 14ge initiera en regeringsbildningsprocess i
syfte att klargdra det parlamentariska ldget finns inte i nagot av de ldnder som
besvarat enkéten.

I sammanhanget kan det ocksd vara av intresse att jamfora regeringarnas
mojlighet att upplosa parlamentet och utlysa nyval. En sadan jamforelse gors i
tabell 10.2 (se bilaga 2).*!

Det kan noteras att Danmark och Spanien &r de enda lénder vars regeringar
atnjuter en villkorslds ratt att upplosa sina ldnders parlament respektive un-
derhus. I ménga andra vésteuropeiska demokratier fattar statschefen beslut
om uppldsning av parlamentet pd forslag av regeringen, dvs. den forstndmnde
har ett veto mot uppldsning. I ytterligare ndgra ldnder dr regeringens forslags-
ritt ytterligare begrénsad till tillfdllen da den forlorat en fortroendeomrost-
ning. Statschefens faktiska mdjligheter att utdva sin vetoritt varierar mellan
lénderna, men nidgon ndrmare undersdékning av hur denna variation ser ut har
inte gjorts. I de Osteuropeiska demokratierna dr det vanligast att regeringen
saknar upplosningsritt.

Den svenska regeringens uppldsningsritt liknar den danska och den spanska
i det att den &r villkorslos. En viktig skillnad &r emellertid att den riksdag som
viljs efter en sddan upplosning endast har mandat fram till nédsta ordinarie
riksdagsval samt att en sadan upplosning inte kan ske under en riksdags tre
forsta manader. Det kan i sammanhanget noteras att regeringens uppldsnings-
instrument ddrmed forstarktes genom det beslut om forléngning av riksdagens
mandatperiod fran tre till fyra ar som fattades 1994 (prop. 1993/94:115, bet.
1993/94:KU44, 1994/95:KU1).

10.3 Initiativet till regeringsupplosning

Nér det giller initiativ till regeringsupplosning har den jdmforande studien,
forutom bestimmelser om automatisk avgang efter val, fokuserats pa parla-
mentets mdjlighet att ta sadana initiativ. Bestimmelser kring hur statsmi-
nistern eller regeringens ovriga medlemmar sjdlva kan agera for att regering-
en eller delar av den skall avga har saledes ldmnats utanfor studien.

Parlamentets huvudsakliga instrument i friga om att tvinga regeringen el-
ler enskilda ministrar att avga dr misstroendeomrdstningsinstitutet. Som vi-
dare utvecklas nedan forekommer varianter av detta i s matto att misstroen-
deomrdstningar som kopplas till regeringsmedlemmars svar pa interpellation-
er 1 vissa ldnder foljer andra regler 4n misstroendeomrdstningar utan saddan
koppling.

Tre aspekter av de olika ldndernas respektive konstitutionella utformning
av misstroendeomrdstningsinstitutet har bedomts vara av sérskild vikt och
gjorts till foremal for jamforelse. Den forsta aspekten ér villkoren for att fa en

41 Tabellen bygger pd uppgifter frin Davidsson (2004) och Bergman, Miiller &
Strem (2003). For tvakammarsystem géller fragan om uppldsningsrétt for underhuset.
Nagon distinktion mellan om eventuell uppldsningsritt tillkommer statsministern eller
regeringen som kollektiv har inte gjorts.
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misstroendeomrostning till stdnd, exempelvis krav pa hur ménga ledaméter
som maste sta bakom ett misstroendeinitiativ. Den andra aspekten dr vem som
kan bli foremal for omrostning; endast regeringen som helhet eller dven en-
skilda ministrar.

Slutligen, och viktigast, redovisas vilken omrostningsregel som anvénds
vid misstroendeomrdstningen (se forklaringstabell i avsnitt 10.1). En negativ
omrostningsregel gynnar alltsd alternativet att regeringen/ministern fér sitta
kvar. En konstruktiv omrdstningsregel innebdr att majoriteten ocksd maéste
enas om en alternativ kandidat for att regeringen skall tvingas avga.

I tabell 10.3 (se bilaga 2) kan noteras att ndgra lander erbjuder alternativa
végar till misstroendeomrostningar. Vanligast ar att en sdrskild ordning fore-
skrivs for misstroendeinitiativ kopplade till interpellationer. Ofta anses en
alternativ viig — som misstroendeforklaring via interpellation i Finland (Jan-
Magnus Jansson, Fran Regeringsformen till Grundlagen, 2000, s. 127 f)) —
som sirskilt politiskt betydelsefull eller statustyngd, vilket forklarar varfor
den anvinds trots att den uppstéller svarare villkor dn Gvriga alternativ.

Nir det géller villkor for att ett initiativ till misstroendeforklaring skall an-
ses giltigt finns ett antal huvudkategorier. Den mest kridvande formen av
villkor finns i ldnder dir undertecknarna av ett misstroendeinitiativ maste
ange en ny kandidat till statsministerposten, vilken sedan de rostande maste
samlas bakom for att den sittande regeringen skall tvingas avgd. Denna kon-
struktiva form av misstroendeforklaring mot regeringen brukas i Spanien,
Tyskland, Polen, Ungern och Slovenien och har relativt nyligen inforts dven i
Belgien som ett medel for att underldtta regeringsombildningar utan att be-
hova tillgripa nyval. Vanligare villkor &r krav pa att ett misstroendeinitiativ
stods av ett visst antal ledaméter eller att en viss tid maste ha forlopt sedan en
tidigare omrdstning. Ju fler villkor som uppstills, desto mer begrinsad ar
parlamentets konstitutionella maktposition i férhallande till regeringen.

Av tabellen framgar att det bland de europeiska demokratierna dr mindre
vanligt att misstroendeomrdstning endast kan riktas mot regeringen som
helhet (eller mot statsministern med samma effekt) &n att de ocksé kan riktas
mot enskilda ministrar. Den senare mojligheten kan ségas oka parlamentets
makt i forhallande till regeringen, d& parlamentet kan uttrycka sitt missnoje
med en enskild minister utan att ddrmed tvingas ta den stdrre politiska risken
med att avsitta hela regeringen; en misstroendeforklaring av hela regeringen
ger i manga ldnder denna ritt att svara med att upplosa parlamentet.

Nir det slutligen géller den mest betydelsefulla aspekten av utformningen
av misstroendeinstitutet — vilken omrdstningsregel som anvénds — kan en viss
skillnad mellan dldre och nyare konstitutioner skénjas. Anvidndandet av en
neutral voteringsregel, vilken alltsa inte stdller sdrskilda majoritetskrav pa att
ett forslag om misstroendeforklaring skall anses godkint, ar relativt ovanligt
generellt sett, men ndgot vanligare bland ldnder med konstitutioner av dldre
datum dn bland de med nyare konstitutioner. Att sambandet inte &r entydigt
visas dock av exempelvis Finland — med neutral voteringsregel trots ny kon-
stitution — och Norge — med negativ voteringsregel, men gammal konstitution.
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Generellt vanligast &r att voteringsregeln utformats icke-neutralt och negativt,
sa att den stdller hogre majoritetskrav pa det voteringsalternativ som innebar
regeringens eller ministerns avgang. Detta innebdr, till skillnad frén vid en
omrdstning med neutral voteringsregel, att franvarande och/eller blankros-
tande ledamoter i praktiken stdder att regeringen eller ministern far sitta kvar.
Den sittande regeringen har sdledes — genom sjdlva omrdstningsregeln —
givits ett visst skydd mot att avsittas. Ett &n starkare skydd ges den sittande
regeringen ndr den negativa omrdstningsregeln kombineras med kravet pa
“konstruktivitet”, vilket forhindrar en splittrad opposition frén att stélla landet
utan regering. Negativa och konstruktiva omrdstningsregler innebér didrmed
att parlamentet givits en svagare institutionell maktposition i meningen att det
krivs bredare enighet for att det skall kunna agera gentemot en misshaglig
regering.

Négra enskilda ldnders forhédllanden fortjdnar en extra kommentar. Det
parlamentariska ansvaret utkridvs endast av underhuset i de flesta bikamerala
parlament. Undantagen utgors av Italien — dir regeringen maéste atnjuta for-
troende i bdda kamrarna var for sig — och Ruménien — dér fortroendet provas i
gemensamma sittningar av bada kamrarna.

Sloveniens utformning av misstroendeinstitutet tar hinsyn till enligt vilka
villkor en regering bildats for att avgora vilka villkor som géller nér den skall
avsittas. Har regeringen bestatt det svarare provet som anges i konstitutionens
§ 111 (1-3) stélls ocksa hogre krav for att f4 den avsatt &n om den kommit till
makten enligt de generdsare villkoren i konstitutionens § 111 (4).

10.4 Formerna for regeringsbildning

Proceduren for att bilda en ny regering ar oreglerad i manga landers konstitut-
ioner och existerar endast i form av praxis. Grovt sett kan dndé regeringsbild-
ningsprocessen i parlamentariska stater indelas i tre schematiska faser varav
endast de tva forsta aterfinns i alla stater. I sonderingsfasen undersoker de
parlamentariska partierna underlaget for olika tdnkbara regeringskoalitioner, i
termer av politiskt innehéll och parlamentarisk styrka. I nomineringsfasen
utses, pd basis av de genomforda sonderingarna, en kandidat till statsmi-
nisterposten, som dérefter utser sina regeringskolleger och presenterar sin
politiska plattform. Det dr oftast statschefen som utser statsministerkandida-
ten, men statschefens faktiska diskretion i detta val varierar. I vissa ldnder
anses regeringen ha tilltrétt sitt &mbete efter nomineringsfasen och parlamen-
tet méste dérefter sjélvt initiera och rosta igenom en misstroendeforklaring
om det vill avsitta regeringen. I andra ldnder maste den presumtiva regering-
en dven ta sig igenom en tredje fas — investiturfasen. Investituren innebér att
en tilltradande regering eller statsministerkandidat méste verleva en automa-
tisk votering 1 parlamentet for att anses ha mandat att styra landet. Om rege-
ringen misslyckas med att erhélla erforderligt stod méste processen ga igenom
atminstone nominerings- och investiturfaserna ytterligare génger tills rege-
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ringen godkénts av parlamentet eller processen nar en konstitutionellt fastsla-
gen slutpunkt.

I detta avsnitt skall de europeiska staternas utformning av de tva forsta fa-
serna studeras, medan investiturfasen studeras i avsnitt 10.5.

10.4.1 Sonderingsfasen

Sonderingsfasen 4r reglerad i mycket begrinsad omfattning dven i de kon-
stitutioner som i Ovrigt innehdller relativt noggrann reglering av regerings-
bildningsprocessen. Utformningen av processen i denna fas kan forvéntas ha
relativt sett mindre effekt pé det slutliga utfallet — vilken regering som bildas
— 1 jamforelse med exempelvis utformningen av voteringsregeln i investitur-
fasen. Av detta skil gors ingen jamfOrelse av samtliga ldnder géllande ut-
formningen av sonderingsfasen, utan tre ldnders processer — Belgien, Dan-
mark och Finland — har valts ut som illustrerande exempel. Uppgifterna har
hiamtats fran respektive enkétsvar samt fran respektive parlaments officiella
hemsidor.

Sonderingsfasen &r helt oreglerad i den belgiska konstitutionen, men en
praxis har utvecklats, vilken dven liknar den praxis som reglerar sonderings-
fasens utformning i Nederldnderna och Luxemburg. Néir en ny regering skall
tillséttas efter parlamentsval eller efter det att den sittande regeringen avgétt
pa eget initiativ inleds sonderingen med att kungen konsulterar talménnen i
parlamentets bada kamrar. Darefter kallar kungen till sig framstdende perso-
ner inom den politiska och socioekonomiska sfiren for att inhdmta deras
asikter om valresultatet och en mojlig framtida regeringspolitik. Vanligen
utser kungen efter dessa moten en s.k. informatdr. Informatdren dr ofta en
erfaren politiker vars uppgift det blir att, genom mdten med representanter for
partigrupperna i parlamentet, dels undersoka vilka tdnkbara regeringskoalit-
ioner som skulle kunna samla en majoritet i parlamentet, dels underséka vilka
sddana regeringskoalitioner som vore politiskt tinkbara. Informatéren redovi-
sar dessa mojligheter till kungen och ger honom ocksa rad géllande utseendet
av en s.k. formatér. Med utndmningen av formatdren vidtar de egentliga
politiska forhandlingarna, d& det dr formatorens uppgift att né en regeringso-
verenskommelse med de presumtiva koalitionspartierna dels om en gemen-
sam regeringsplattform, dels om regeringens personella sammansittning. Om
forhandlingarna lyckas presenterar formatdren, som ofta foreslds som stats-
ministerkandidat, den nya regeringen for kungen. Nar regeringsbildning foljer
pa ett konstruktivt misstroendevotum i parlamentet fungerar den i misstroen-
deinitiativet utpekade nya statsministerkandidaten som formatér och sonde-
ringsfasens tidigare steg genomfors inte.

Aven Danmarks konstitution saknar reglering av sonderingsfasen, liksom
av regeringsbildningsprocessen over huvud taget. Det politiska ansvaret for
att en ny regering skall tillsdttas vilar i Danmark pa den avgdende statsmi-
nistern. Denne avgor sjélv vem som skall utses att leda regeringsforhandling-
ara liksom utformningen av forhandlingsledarens mer eller mindre vid-
strickta mandat. Statsministern inleder den s.k. Dronninge-runden med att
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uppmana monarken att ta kontakt med partiernas ledare for att fa deras rad
om vem som skall leda den nya regeringen. Partiledarna kommer dérefter till
monarken for kortare konsultationer, i fallande ordning efter partiernas storlek
i Folketinget. Monarkens roll i regeringsbildningsprocessen &r att fungera
som ett clearing house, hos vilken de olika partiernas synpunkter samlas,
registreras och vérderas i forhallande till varandra. Om de inledande kontak-
terna forefaller peka mot en viss konstellation under en bestdmd persons
ledning vénder sig monarken till denne person med en uppmaning att inleda
regeringsforhandlingar. Annars vidtar vidare sonderingar. Det kan noteras att
monarken inte har ndgon rittslig grund for att ge direktiv om hur regerings-
forhandlingarna skall foras, vem de skall ledas av eller vilket mal de skall ha,
utan att ansvaret for detta avilar den avgdende statsministern.

Den nya finska konstitutionen innehéller, till skillnad fran de flesta andra
studerade konstitutionerna, viss reglering av sonderingsfasen. Den formella
regleringen kompletterades under varen 2003 genom en &verenskommelse
mellan de politiska partierna med ytterligare praxis gillande detaljer i proces-
sen. Efter Oppningssessionen i den nyvalda riksdagen inbjuder en representant
for den storsta partigruppen, eller en person utsedd av denna partigrupp, fore-
tridare for Ovriga partigrupper till en konsultation dir man utser vem som
skall skota sonderingarna infor regeringsbildningen. Denna person skall enligt
den nyligen 6verenskomna praxisen vara en foretrddare for det parti som har
flest antal riksdagsledamoter eller, vid lika ledamotsantal, det parti som fatt
flest roster i valet. Dérefter vidtar sonderingar i ndgon form, efter valet 2003 i
form av ett antal frigor som partigrupperna ombads besvara inom en utsatt
tid. Vid ndmnda regeringsbildning kallade dérefter personen ansvarig for
sonderingarna till sig representanter for partigrupperna en och en for att lata
dem nédrmare utveckla sina svar pa de stéllda fragorna. Efter dessa konsultat-
ioner annonserades att faktiska regeringsférhandlingar skulle d4ga rum mellan
tre partier. Resultatet av dessa forhandlingar tillstdlldes dédrefter partiernas
beslutande organ for godkénnande. Pa basis av de avhallna forhandlingarna
och efter att ha konsulterat riksdagens talman &r det sedan presidentens upp-
gift att informera riksdagen om vem som nominerats till statsministerkandidat.

De tre redovisade exemplen uppvisar betydande likheter, men skiljer sig &t
i friga om vem ansvaret att driva processen framét &vilar. I Finland far leda-
ren for det storsta partiet, vilken ofta kan forvintas bli statsministerkandidat,
sjdlv leda forhandlingsproceduren. I Danmark dr det den avgédende statsmi-
nistern som bar ansvaret for att processen for att finna en ny regering fors
framét. Den mer intrikata belgiska varianten delar upp ansvaret sé att kungen
och hans informator ansvarar for det inledande stadiet av processen medan
den dérefter utsedda formatoren sedan Gvertar ansvaret for de konkreta for-
handlingarna.

En annan intressant skillnad dr att det enligt den nyskapade finska kon-
stitutionella praxisen &dr reserverat for det storsta partiet i parlamentet att fa
forsta chansen att forsoka bilda regering, vilket inte &r fallet i de dvriga tva
landerna. Liknande bestdmmelser som de finska finns dven i1 Greklands och
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Bulgariens konstitutioner. Den grekiska konstitutionen specificerar att det
storsta partiet far ett mandat pa tre dagar att forsoka hitta och forhandla fram
en regering. Skulle detta misslyckas fér i turordning det nist storsta och det
tredje storsta partiet sina tredagarsmandat. I den bulgariska konstitutionen ar
sonderingsmandaten sju dagar, och endast de tva stdrsta partierna &r reserve-
rade platser i turordning, medan presidenten dérefter har frihet att ge den
tredje chansen till vilket annat mindre parti som helst.

10.4.2 Nomineringsfasen

Sonderingarna och férhandlingarna i regeringsbildningens inledande fas nar
slutligen en position dér vissa av aktorerna dr redo att formellt ligga fram sin
kandidatur till regeringsmakten. I de flesta linder &r det statschefen som
nominerar en kandidat till statsministerposten, men statschefens reella infly-
tande i detta val och tidigare — i sonderingsfasen — varierar. [ vissa lander &r
regeringsbildningen avslutad i och med nomineringsfasen; den nominerade
till statsministerposten och av denne utsedda 6vriga ministrar har mandat att
styra riket tills de avgér frivilligt, som ett resultat av att mandatperioden upp-
hort eller som ett resultat av en misstroendeforklaring. I andra ldnder maste
statsministern, regeringen, regeringsprogrammet eller en kombination av
dessa godkédnnas av parlamentet innan regeringen har mandat att paborja sitt
arbete.

Av tabell 10.4 (se bilaga 2) framgér vem som har ansvar for att nomi-
nera/utse en statsministerkandidat och om nomineringen behdver bekriftas av
parlamentet eller inte (investitur). Det anges ocksa om ett eventuellt krav pa
investitur dr reglerat i landets konstitution eller endast finns som konstitution-
ell praxis.

Som framgér av tabell 10.4 &r det i samtliga fall utom Sverige statschefen
som har huvuduppgiften att, &tminstone formellt, utse en statsministerkandi-
dat. Undantag finns i nagra konstitutioner dels efter en konstruktiv misstroen-
deomrdstning, da undertecknarna av misstroendeinitiativet nominerar en ny
statsministerkandidat, dels i situationer dér statschefens kandidat misslyckats
med att forhandla fram en regering eller fa parlamentets stod for den.

Av kéllmaterialet framgar det att endast den portugisiske statschefen
aldggs nagra formella politiska restriktioner i valet av kandidat att nominera,
dé det i landets konstitution sdgs att nomineringen maste ske “med lamplig
hinsyn tagen till valresultatet”.*> Aven for dvriga statschefer finns naturligtvis
en implicit begrinsning i den hdnsyn som maste tas till den parlamentariska
situationen. Trots detta kan konstateras att statschefens uppgift att nominera
(den forsta) premidrministerkandidaten i vissa ldnder inte endast &r formell

42 Restriktioner utan direkt relation till den parlamentariska situationen, som att mi-
nistrarna maste vara medborgare i landet, att de alternativt inte far vara parlamentsle-
daméter etc. dr ddremot inte ovanliga.

Néamnas bor att det i Nederldnderna ocksa finns en mycket stark norm att undvika
minoritetsregeringar, vilken begrénsar statschefens mojligheter. Se exempelvis An-
deweg, R. & Irwin, G. (2002) Governance and politics of the Netherlands.
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utan kan paverka utgéngen av regeringsbildningsprocessen. I ett oklart parla-
mentariskt ldge kan statschefen exempelvis ge en kandidat en avgoérande
fordel genom att foresla honom/henne forst (jfr Laver & Schofield [1991], s.
208 1.).

Bedomningen av om statschefen spelar ndgon faktisk roll vid regerings-
bildningen i olika parlamentariska stater varierar frén forskare till forskare.
Tabell 10.5 (se bilaga 2) — vilken hdmtats frdn Davidsson (2004) — ger en
provkarta dver olika regeringsbildningsforskares bedomning for de vésteuro-
peiska demokratierna (motsvarande data for de dsteuropeiska demokratierna
ar inte tillgéngliga).

Det forefaller som om statschefen med sékerhet spelar en faktisk roll i re-
geringsbildningsprocessen i Finland, Frankrike, Italien och Portugal medan
statschefen med sédkerhet inte spelar nadgon séddan faktisk roll i Danmark,
Luxemburg, Norge och Sverige. For ovriga linder dr bedomningarna som
redovisas i tabell 10.5 mer varierande. Géllande Finland bor dock papekas att
bedémningarna géller tiden under den gamla konstitutionella ordningen och
att den nya finska konstitutionen vésentligt minskat statschefens roll och
inflytande i regeringsbildningen.

I en stat dér statschefens roll i regeringsbildningen &r uttalat formell skulle,
frén parlamentariska utgangspunkter, behovet av investiturvotering kunna
beddmas som mindre &n i stater dér statschefens faktiska inflytande &r storre.
Séledes torde statschefens begridnsade inflytande 6ver regeringsbildningspro-
cessen i Norge, Danmark och Luxemburg vara en bidragande orsak till att
dessa stater inte ansett sig behdva nagon investitur. Investiturvotering for att
bekrifta statschefens — i Sverige talmannens — nominering tillimpas daremot i
sju av EU:s nuvarande medlemslénder och i samtliga de 6steuropeiska kandi-
datlanderna utom Lettland.

I sammanhanget kan pépekas att avsaknad av investitur dr betydligt vanli-
gare 1 de konstitutionella monarkierna (5 av 7, Sverige oréknat) &n i republi-
kerna (5 av 19). I dagens konstitutionella monarkier torde avsaknaden av
investitur, som tidigare berorts, atminstone delvis bero pa att monarkens roll i
regeringsbildningen &r formell och att valet av regering dven utan investitur ar
underordnat de i parlamentet representerade partierna.

Virt att notera dr emellertid att Frankrike, vars statschef bedoms ut6va re-
ellt inflytande 6ver regeringsbildningen, inte tillimpar investitur. (Detsamma
géllde tidigare dven Finland.) Statschefens framtrddande plats i det franska
politiska systemet — inte bara i regeringsbildningen — gor att Frankrike, dven
om regeringen maste tolereras av parlamentet for att kunna sitta kvar, ofta
klassificeras som semipresidentiellt. Aven Portugal tillhér kategorin stater i
vilka statschefen har inflytande &ver regeringsbildningen utan att investitur
tillimpas. Portugals konstitution specificerar dock att regeringen inom tio
dagar efter utndmningen maste ligga fram sitt regeringsprogram infor parla-
mentet och att regeringen eller ett oppositionsparti under den f6ljande debat-
ten far lagga fram en begéran om fortroende- respektive misstroendeomrdst-
ning.
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Det portugisiska forfarandet skiljer sig fran en investitur frimst genom att
omrdstningen efter regeringsforklaringen inte &r obligatorisk och att regering-
en anses ha mandat att regera dven utan votering.*> Det kan noteras att det
naturligtvis dr kutym dven i 6vriga ldnder utan investitur, dér det saknas krav
pa automatisk fortroendeomrdstning snart efter tilltrddandet, att den nyut-
ndmnda regeringen presenterar sitt program for parlamentet/underhuset vid
vilket det erbjuds ett tillfdlle f6r eventuell misstroendevotering.

10.5 Krav pa parlamentariskt stod

I knappt hélften av de nuvarande EU-medlemsldnderna samt i Lettland ar
alltsa regeringsbildningen avslutad i och med att statschefen utsett statsmi-
nistern och formellt bekriftat dennes val av regeringskolleger. I 6vriga med-
lemslédnder och Osteuropeiska kandidatlander krivs ddremot att den utsedda
statsministern eller regeringen som helhet omedelbart visar att den har stdd i
landets parlament. I de flesta tvdkammarsystem behover endast stod frén
underhusets majoritet erhédllas, medan det i Italien krdvs stod dven fran en
majoritet i Overhuset och i Ruménien en majoritet av de bada kamrarna ge-
mensamt. Om den nyutndmnda regeringen inte erhéller erforderligt std maste
processen genomga en ny nominerings- och ibland ockséa sonderingsfas.

I internationell litteratur forekommer att distinktionen mellan stater med
positiv respektive negativ parlamentarism gors pa basis av om konstitutionen
kréver en investituromrostning eller inte. Bergman (1993, 1995) har emeller-
tid argumenterat for att en mer dndamaélsenlig distinktion — och den som
anvénts i svensk inrikespolitisk debatt — erhélls genom att till stater som till-
lampar negativ parlamentarism ocksd ridkna dem som anvédnder en icke-
neutralt negativ omrostningsregel vid investiturvoteringen. Med en sadan
omrostningsregel raknas alltsd frdnvarande och blankrostande ledaméter som
indirekt stodjande regeringen. En nominerad regering/regeringsbildare kan bli
vald trots att fler rostar mot 4n for den nominerade (jfr regeringen Ullsten
1978). Definitionen av positiv parlamentarism blir saledes, enligt Bergman,
ett krav pa att en investituromrdstning halls vid vilken det nominerade forsla-
get minst maste fa fler roster for &n mot sig for att den nominerade skall anses
ha fétt mandat att styra landet. Till ldinder med positiv parlamentarism raknas
dédrmed de som vid investiturvoteringen tillimpar antingen en neutral eller en
positiv omrdstningsregel.

Av tabell 10.6 (se bilaga 2) framgér dels vad konstitutionen anger att inve-
stituromrdstningen géller — statsministern, regeringen som helhet, regerings-
programmet eller en kombination av dessa, dels vilken omrdstningsregel som

43 Klassificeringen av Portugal ér inte odiskutabel och Rasch (2001) liksom Bergman,
Miiller & Strem, (2003) anser att landet tillimpar investitur, med omrdstningsregeln
negativ av samtliga (dvs. densamma som i Sverige). Givet att definitionen pa investi-
turkrav dr om huruvida regeringen maste ha fatt parlamentets fortroende genom en
automatisk omrdstning for att anses ha mandat att styra riket kan emellertid Portugal
inte sdgas ha ett sadant krav, d& omrostningen i det portugisiska fallet inte &r automa-
tisk utan kréver ett frivilligt initiativ fran antingen regering eller opposition.

2003/04:KU13

177



2003/04:KU13

178

BILAGA 4 2003/04:URD3 VALUTSLAG OCH REGERINGSBILDNING

anvinds — positiv, neutral eller negativ. Slutligen anges ocksa hur processen
gér vidare och s& smaningom avslutas om den forsta nomineringen inte far
stdd i1 parlamentet. I det fall processen avslutas med en omrdstning anges
endast omrostningsregeln i denna.

Nir det till att borja med géller foremalet for investiturvoteringen ar det for
ménga ldnder svart att, utan mer djupgdende studium, bedoma vilken reell
betydelse det faktum att konstitutionen specificerar att omrdstningen exem-
pelvis giller statsministerkandidaten, snarare dn hela regeringen, har. I vissa
fall gar det dock att entydigt sluta sig till att specificeringen har reell betydelse.

Ett sddant exempel 4r Litauens konstitution dir omrostningen sdgs gilla
sjdlva regeringsprogrammet. Bestimmelsen dr formulerad sé att det framgar
att det vore mojligt for samma regeringsbildare att, efter ett nederlag i en
forsta votering, aterkomma med ett nytt regeringsprogram som béttre faller
parlamentsmajoriteten i smaken, utan att ndgot krav pa en ombildning av den
tilltdnkta regeringen samtidigt maste ske. (Det kan & andra sidan antas att en
forandring av regeringspolitiken i de flesta fall ocksa krdver fordndringar i
regeringens sammansattning.)

En annan stat dér specificeringen av foremalet for investituromrdstningen
ar av reell betydelse dr Slovenien, dér investiturvoteringen endast géller
statsministerkandidaten. Ovriga ministrar méste nimligen, efter det att de
utsetts av den nyvalda statsministern, instélla sig till utfragning i det utskott i
underhuset som hanterar drenden inom deras ministeransvar. Utskottet 1dmnar
sedan ett utldtande till underhusets talman géllande ministern. Nér alla mi-
nistrar utfragats foreldggs underhuset en ministerlista for omrdstning enligt
neutrala omrostningsregler. Om ministerlistan inte blir godkénd vidtar férdand-
ringar, nya utfrdgningar och en ny omrdstning om en ny lista. Om inte heller
denna lista blir godkénd har statsministern réitt att begéra separat omrostning
om varje enskild minister.

Vid studium av de vid investiturvoteringen tillimpade omréstningsreglerna
kan konstateras att Sverige dr det enda av de lander som tillimpar investitur
som ocksé kan klassas som tillimpande negativ parlamentarism enligt Berg-
mans definition. Av 6vriga ldnder med investitur — vilka kan klassificeras som
positivt parlamentariska — tillimpar sju ldnder en neutral och nio linder en
positiv omrdstningsregel i den forsta investituromrostningen. Av de 27 euro-
peiska parlamentariska demokratier som hér studerats 4r alltsd ldnderna som
tillimpar nadgon form av positiv parlamentarism négot fler — 16 stycken — dn
landerna som tillimpar nagon form av negativ parlamentarism — 11 stycken.
Positiv parlamentarism kan generellt ségas innebédra att parlamentet som
institution givits en starkare position vid regeringsbildningen dn vad som é&r
fallet vid negativ parlamentarism, eftersom kandidater till regeringsposten i det
forstnamnda fallet méste forsdkra sig om ett bredare aktivt stdd i parlamentet.

I ménga av de ldnder som i den forsta investituromgéngen tillimpar en po-
sitivt formulerad omrostningsregel &dndras omrdstningsregeln i senare om-
géangar till en neutral formulering; en svagare form av positiv parlamentarism.
Kraven for att bli vald minskar séledes, i exempelvis Finland, Tyskland och
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Slovenien, efter det att processen misslyckats med att snabbt fa fram en majo-
ritetsregering. 1 Slovenien avgoér ocksd omrdstningsregeln, med vilken en
regering blivit vald, vilken majoritet som senare kréivs for att, genom misstro-
endeomrdstning, avsitta regeringen (jfr avsnitt 10.3).

Det finns generellt sett tva olika typer av stoppregler for att fa en kidrvande
regeringsbildning att nd en 16sning efter det att ett konstitutionellt specificerat
antal nomineringsforslag rostats ned och/eller en viss tid forflutit sedan den
forsta omrostningen. Den vanligaste stoppregeln ér att parlamentet upploses
och nyval utlyses. I ndgra ldnder dr upplosningen av parlamentet inte automa-
tisk utan beslutet fattas av presidenten. Den andra typen av stoppregel ér att
en Oppen omrostning med neutral omrdstningsregel hélls. Vid en 6ppen om-
rostning provas inte kandidaterna en och en utan stills mot varandra i samma
omrdstning, och eftersom den neutrala beslutsregeln innebér att det racker
med att fa fler roster — oavsett hur ménga dessa dr — dn Ovriga kandidater
garanterar ett saddant omrostningsforfarande att nagon blir vald.

Vilken betydelse har d& de institutionella faktorerna for utfallen av rege-
ringsbildningsprocessen? Av tabellerna 10.7 och 10.8 (se bilaga 2) framgar
genomsnittsvéirden, respektive virden for enskilda ldnder, avseende andel
enpartiregeringar, andel minoritetsregeringar samt regeringsbildningstidens
langd for ldnder med olika institutionella forhdllanden. Tabellen bygger pa
data hamtade fran Miiller & Strem (2000) 6ver forhallandena i tretton vésteu-
ropeiska stater.*

Aven om resultaten i tabell 10.7 bor tolkas med viss forsiktighet, eftersom
ingen kontrollanalys av bakgrundsfaktorer utforts, kan nagra observationer
goras. Om man tar hénsyn till formuleringen av voteringsregeln vid ett lands
investiturvoteringar och dérfor klassificerar Sverige som negativt parlamenta-
riskt, trots tillimpningen av investitur, framtrader férvintade samband. Stater
som tillimpar negativ parlamentarism har i genomsnitt hgre andel minori-
tetsregeringar, hogre andel enpartiregeringar samt kortare regeringsbildnings-
tider &n stater som tillimpar positiv parlamentarism.*’

10.6 EU-medlemskapets betydelse

Samarbetet inom Europeiska unionen édndrar forhéllandet mellan nationella
regeringar och parlament inom vissa politiska sakomraden. For att ta reda pa
om medlemskapet, eller i kandidatlindernas fall, det eventuella medlemskapet
i unionen ocksé lett till diskussioner om forédndringar av ldndernas parlamen-

4 Som framgar av tabell 10.8 4r de inkluderade staterna EU.s nuvarande medlemssta-
ter utom Grekland, Spanien och Storbritannien. Vidare ingdr Norge. Mitperioden &r
1945-1999. Sverige ar det enda land som under denna tid forandrade sina institution-
ella forhallanden i aktuella avseenden.

4 Liknande samband for ett delvis dverlappande urval linder redovisas i Bergman
(1995). Bergman klassificerar dér Nederldnderna som positivt parlamentariskt pa
grund av den starka normen att undvika minoritetsregeringar. Om en sadan omklassifi-
cering gors dven pd de hdr anvénda data blir ocksd redan funna samband tydligare.
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tariska mekanismer inkluderades en fraga med denna innebdrd i den enkét
som tillsdndes de europeiska utredningstjansterna.

Av de 18 lander som inkommit med svar har emellertid inte nagot lands ut-
redningstjanst uppgivit att EU-medlemskapet orsakat offentlig debatt om
utformningen av de parlamentariska instrumenten.
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Bilaga 1

Frageformulér som tillsénts utredningstjansterna vid
parlamenten 1 nuvarande medlemslénder 1 den
europeiska unionen samt de lander som i dagslaget har
kandidatstatus

Constitutional regulations and practices concerning parliamentary
mechanisms

The answers to the following questions are intended to provide information
for the Swedish Committee on the Constitution. They concern the constitu-
tional regulation of and/or established practices regarding the role of parlia-
ment in the formation and removal of national governments in EU member
states and candidate countries. The Committee also wishes to know whether
(prospective) membership of the EU has generated or been a significant factor
in any debate on regulations and practices relating to parliamentary mecha-
nisms in member and candidate states.

Below, the terms cabinet and government are used interchangeably to de-
note the collective of PM and other ministers.

Questions

1. What is the procedure for the formation of a new government with respect
to the following:

a) Who leads the formal process of government formation (Head of
State, leader of the largest party, other official)?

b) Is an investiture vote in parliament required for a government to take
office?

If yes,
¢) What voting rule is used (absolute majority of all members of parlia-
ment, absolute majority of members present, plurality of members pre-
sent, other)?
d) Is the vote held before or after a new PM/government has formally
assumed power?
e) What is the vote about (PM-candidate, cabinet as a whole, govern-

ment policy or combination of these)?

f) What happens if the proposed prime minister/coalition/policy fails to
win the support of the required majority?

If no,
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g) What alternate procedure is used to select and appoint a new cabinet?

h) Which of the above aspects of the procedure are made explicit in leg-
islation and which (if any) exist as constitutional practice?

2. What is the procedure for a vote of censure (/no confidence) in parliament
against the government/government ministers with respect to the following:

a) Who can be the target of such a vote of censure (individual ministers,
the government as a whole or both)?

b) What are the conditions for obtaining a vote (minimum number of
MPs supporting a censure proposal, other conditions)?

c) What are the conditions for winning a vote of censure against the
government/ministers (voting rule, other conditions)?

d) Which of the above aspects of the procedure are made explicit in leg-
islation and which (if any) exist as constitutional practice?

3. When parliamentary elections have been held (to either chamber, in bicam-
eral parliaments), is the incumbent government

a) automatically obliged to resign?

b) automatically obliged to face a vote of no confidence in parliament?
If yes to a) or b),

c) Is the requirement made explicit in legislation or does it exist as con-
stitutional practice?

4. a) Are there any constitutional provisions for initiating a process of gov-
ernment formation before an incumbent government has resigned?

(If, for example, parliamentary elections are held and the incumbent govern-
ment loses or receives inconclusive parliamentary support, but does not see fit
to resign, can a process of government formation nonetheless be initiated to
clarify the parliamentary situation?)

b) If yes, is the procedure made explicit in legislation or does it exist as
constitutional practice?

5. Has your country’s membership/prospective membership of the European
Union generated or been a significant factor in political, academic or other
public debate about the regulation of the parliamentary mechanisms referred
to in questions 1-4?
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The Swedish Committee on the Constitution would be sincerely grateful if
answers to these questions could be sent to Lars Davidsson, by e-mail
lars.davidsson@riksdagen.se preferably by May 1, 2003.

Thank you in advance!

Kind regards,

Lars Davidsson
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Bilaga 2

Tabeller till kapitel 10 Utléndska erfarenheter

Tabell 10.1 Konstitutionella krav pa regeringars automatiska avgang

efter val

Land Ar regeringen skyldig att | Finns kravet i konstitut-
automatiskt avga efter val | ionell reglering eller end-
till parlament/parla- ast i praxis?
mentets underhus?

Medlemslander

Belgien Ja Praxis

Danmark Nej -

Finland Ja Praxis

Frankrike Nej -

Grekland Nej -

Irland Nej -

Italien Ja Praxis

Luxemburg Nej -

Nederldnderna Nej -

Portugal Ja Reglering

Spanien Ja Reglering

Storbritannien Ja Praxis

Sverige Nej -

Tyskland Ja Reglering

Osterrike Ja Praxis
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Land Ar regeringen skyldig att | Finns kravet i konstitut-
automatiskt avga efter val | ionell reglering eller end-
till parlament/parla- ast i praxis?
mentets underhus?

Kandidatlander

Bulgarien Nej -

Estland Ja Reglering

Lettland Nej -

Litauen Ja Reglering

Polen Ja Reglering

Ruménien Ja Reglering

Slovakien Ja Reglering

Slovenien Ja Reglering

Tjeckiska republiken Ja Reglering

Ungern Ja Reglering

Ovriga lander

Island Nej -

Norge Nej -
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Tabell 10.2 Regeringens ritt att upplosa parlamentet/underhuset

Land Regeringen har ritt att upplosa parlamentet/under-
huset och utlysa nyval?

Medlemslénder

Belgien Nej, men mojlighet att foresla att statschefen upploser

Danmark Ja

Finland Nej, men mojlighet att foresla att statschefen upploser

Frankrike Nej, men mojlighet att foresla att statschefen upploser

Grekland Nej, men mojlighet att foresl att statschefen upploser*®

Irland Ja, via statschefen, vilken dock har ritt att vigra up-
plosning frén en statsminister som ej atnjuter underhu-
sets fortroende

Italien Nej

Luxemburg Nej, men mojlighet att foresla att statschefen upploser

Nederldnderna Nej, men mojlighet att foresla att statschefen upploser

Portugal Nej, men rétt att framfora asikt om presidenten foreslar
upplésning

Spanien Ja

Storbritannien Nej, men mojlighet att foresla att statschefen upploser

Sverige Ja, men bara for en forkortad valperiod?’

Tyskland Nej, men mojlighet att foresla att statschefen upploser
om regeringen forlorat en fortroendeomrostning

Osterrike Nej

Kandidatlander

Bulgarien Nej

Estland Nej, men mojlighet att foresla att statschefen upploser
om regeringen forlorat en fortroendeomrostning

Lettland Nej

Litauen Nej, men mojlighet att foresla att statschefen upploser

om regeringen forlorat en fortroendeomrostning

46 Undantagsvis finns emellertid en egen upplosningsritt, nimligen dé& regeringen
overlevt en fortroendeomrostning och vill fornya sitt mandat for att ta hand om ett

roblem av “’sérskild vikt for nationen”.
7 En riksdag far inte upplosas forrén tidigast tre ménader efter dess forsta mote.
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Land Regeringen har riitt att upplésa parlamentet/under-
huset och utlysa nyval?

Polen Nej

Ruménien Nej

Slovakien Nej

Slovenien Nej

Tjeckien Nej

Ungern Nej

Ovriga lander

Island Nej

Norge Nej
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Tabell 10.3 Utformning av misstroendeomrostningsinstitutet

Land Villkor for om- Majliga foremal Omrostningsregel
rostning for omrostning
Medlemslander
Belgien Konstruktiv: Konstruktiv: Konstruktiv:
1. Forslag pa ny Endast hela rege- Negativ och kon-
statsministerkandi- | ringen struktiv av samtliga
dat Icke-konstruktiv: Icke-konstruktiv:
2. Minst 1/3 star Regering och en- Neutral
bakom skilda ministrar
Icke-konstruktiv:
Inga villkor
Danmark Initiativet kan Regering och en- Neutral
framléggas skilda ministrar
1. i interpellation
2. med anledning
av statsministerns
redogorelse for det
allménna laget i
riket
Finland Under debatt: Regering och en- Neutral
Minst 2 ledaméter | skilda ministrar
star bakom
Interpellation:
Minst 1/10 star
bakom
Frankrike 1. Minst 1/10 star | Endast hela rege- Negativ av samtliga
bakom ringen
2. Ej samma under-
tecknare inom 1 &r.
Grekland 1. Minst 1/6 star Regering och en- Negativ av samtliga
bakom skilda ministrar
2. Minst 6 man.
sedan tidigare
nedrostat forslag
3. Grunderna maste
anges
Irland Inga villkor Endast hela rege- Neutral
ringen
Italien 1. Minst 1/10 i Regering och en- Neutral
endera kammaren | skilda ministrar (nederlag i nagon
star bakom kammare tvingar
2. Grunderna maste regeringen att avga)
anges
Luxemburg Minst 5 ledaméter | Regering och en- Neutral
star bakom skilda ministrar
Nederldnderna Minst 5 ledaméter | Regering och en- Neutral

star bakom

skilda ministrar
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Land

Villkor for om-
rostning

Majliga foremal
for omrostning

Omrostningsregel

Portugal

1. Minst Y4 eller
partigrupp star
bakom

2. Ej samma under-
tecknare inom
samma parla-
mentsar

Endast hela rege-
ringen

Negativ av samtliga

Spanien

1. Forslag pa ny
statsministerkandidat
2. Minst 1/10 stér
bakom

3. Ej samma under-
tecknare som av ett
forkastat initiativ
inom det senaste
parlamentséret

Endast hela rege-
ringen

Negativ och kon-
struktiv av samtliga

Storbritannien

I princip kan en-
skild ledamot fram-
lagga initiativ, men
i praktiken maste
en partigrupp sta
bakom

Endast hela rege-
ringen

Neutral

Sverige

1. Minst 1/10 stér
bakom

2. Ej mot expedi-
tionsministar

3. Ej innan nyvalt
parlament kunnat
samlas

Regering och en-
skilda ministrar

Negativ av samtliga

Tyskland

1. Forslag pa ny
statsministerkandidat
2. Minst Y eller
partigrupp pa minst
Y, star bakom

Endast hela rege-
ringen

Negativ och kon-
struktiv av samtliga

Osterrike

Minst 5 ledamoter
star bakom

Regering och en-
skilda ministrar

Negativ av nérva-
rande (minst 50 %
av samtliga)

Kandidatlander

Bulgarien

1. Minst 1/5 star
bakom

2. Ej samma grun-
der som ett initiativ
forkastat inom 6
man. dessforinnan

Endast hela rege-
ringen

Negativ av samtliga
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Land

Villkor for om-
rostning

Majliga foremal
for omrostning

Omrostningsregel

Estland

1. Minst 1/5 star
bakom

2. Ej samma grunder
som initiativ inom 3
man. dessforinnan

Regering och en-
skilda ministrar

Negativ av samtliga

Lettland

Minst 1/10 eller
ett utskott star
bakom

Regering och
enskilda ministrar

Negativ av nirva-
rande (minst 50 %
av samtliga)

Litauen

Generell:
Inga villkor
Interpellation:
Minst 1/5 stér
bakom

Regering och
enskilda ministrar

Negativ av samt-
liga

Polen

Mot regering:

1. Forslag pa ny
statsministerkandi-
dat

2. Minst 1/10 star
bakom, minst % om
liknande initiativ
framforts inom de 3
senaste man.

Mot enskild mi-
nister:

Minst 15 % star
bakom, minst % om
liknande initiativ
framforts inom de 3
senaste man.

Regering och en-
skilda ministrar

Mot regering:
Negativ och kon-
struktiv av samtliga
Mot enskild mi-
nister:

Negativ av samtliga

Ruménien

1. Minst % av bada
kamrarnas ledamo-
ter (gemensamt)
star bakom

2. Ej samma under-
tecknare som av ett
forkastat initiativ
inom samma par-
lamentsar

Endast hela rege-
ringen

Neutral, omrost-
ningen sker i bada
kamrarna (gemen-
samt)

Slovakien

Minst 1/5 star
bakom

Regering och en-
skilda ministrar

Negativ av samtliga
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Land Villkor for om- Majliga foremal Omrostningsregel
rostning for omrostning
Slovenien Mot regering: Generell: Mot regering som
1. Forslag pa ny Endast hela rege- valts med positiv
statsministerkandi- | ringen voteringsregel
dat Interpellation: (s 111[1-3]):
2. Minst 1/9 star Regeringen och Negativ och kon-
bakom enskilda ministrar | struktiv av samtliga
Mot enskild mi- Mot regering som
nister: valts med neutral
Minst 1/9 star voteringsregel
bakom (s 111[4]):
Neutral och kon-
struktiv
Mot enskild mi-
nister:
Neutral
Tjeckiska republiken | Minst % star bakom | Endast hela rege- Negativ av samtliga
ringen
Ungern 1. Forslag pa ny Endast hela rege- Negativ och kon-
statsministerkandi- | ringen struktiv av samtliga
dat
2. Minst 1/5 star
bakom
Ovriga linder
Island Inga villkor Regering och Neutral
enskilda ministrar
Norge Inga villkor Regering och Negativ av nirva-

enskilda ministrar

rande*

48 Enligt Rasch (2001), s. 4 finns i Norge en praxis, om flera misstroendeforklaringar
avgivits och regeringen innan omrostningarna uttalat att den ténker avgéd om den far en
majoritet emot sig, att roster mot regeringen i alla misstroendeomréstningarna riknas

samman.
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Tabell 10.4 Utformning av nomineringsfasen i regeringsbildningen

Land Vem nominerar? Maste nomineringen
bekriftas av parlamentet?
Medlemslénder
Belgien Monarken Ja (praxis)
Vid konstruktivt misstroende:
Undertecknarna av miss-
troendeinitiativet/parla-
mentet
Danmark Monarken Nej
Finland Presidenten Ja (reglering)
Efter tva misslyckade no-
mineringsforsok:
Ingen
(6ppen omrdstning)
Frankrike Presidenten Nej
Grekland Presidenten Ja (reglering)
Irland Presidenten Ja (praxis)
Italien Presidenten Ja (reglering)
Luxemburg Monarken Nej
Nederldnderna Monarken Nej
Portugal Presidenten Nej
Spanien Monarken Ja (reglering)
Vid konstruktivt misstroende:
Undertecknarna av miss-
troendeinitiativet/parla-
mentet
Storbritannien Monarken Nej
Sverige Talmannen Ja (reglering)
Tyskland Presidenten Ja (reglering)
Om presidentens nomine-
ringsforsok misslyckas:
Partigrupp eller annan
grupp utgdrande minst 4
av ledamoéterna
Vid konstruktivt misstroende:
Undertecknarna av miss-
troendeinitiativet/parla-
mentet
Osterrike Presidenten Nej
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Land

Vem nominerar?

Miste nomineringen
bekriiftas av parlamentet?

Kandidatldander

Bulgarien

Presidenten

Ja (reglering)

Estland

Presidenten

Efter tvda misslyckade no-
mineringsforsok:
Parlamentet

Ja (reglering)

Lettland

Presidenten

Nej

Litauen

Presidenten

Ja (reglering)

Polen

Presidenten

Om presidentens nomine-
ringsforsok misslyckas:
Minst 1/10 av ledaméterna
Om parlamentets nomine-
ringsforsok misslyckas:
Presidenten

Vid konstruktivt misstroende:
Undertecknarna av misstro-
endeinitiativet/parlamentet

Ja (reglering)

Ruménien

Presidenten

Ja (reglering)

Slovakien

Presidenten

Ja (reglering)

Slovenien

Presidenten

Om presidentens nomine-
ringsforsok misslyckas:
Presidenten, partigrupperna
i parlamentet och andra
grupper om minst 10 leda-
moter (kan resultera i mer
&n en nominerad kandidat)
Vid konstruktivt misstroende:
Undertecknarna av miss-
troendeinitiativet/parla-
mentet

Ja (reglering)

Tjeckiska republiken

Presidenten

Efter tva misslyckade no-
mineringsforsok:
Presidenten, pa forslag av
underhusets talman

Ja (reglering)

Ungern

Presidenten

Vid konstruktivt misstroende:
Undertecknarna av miss-
troendeinitiativet/parla-
mentet

Ja (reglering)

Ovriga linder

Island

Presidenten

Nej

Norge

Monarken

Nej
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Tabell 10.5 Har statschefen reellt inflytande 6ver regeringsbildningen? —
statsvetenskapliga bedomningar

Land Laver & Shepsle | De Winter (1995) Miiller & Strem
(1991) (2000)

Belgien Nej Ja, ibland Nej

Danmark Nej Nej Nej

Finland Ja Ja Ja

Frankrike Ja Ja Ja

Grekland Nej Nej -

Irland Nej Nej Ja, ibland

Island Nej Ja, ibland -

Italien Ja Ja, ibland Ja, ibland

Luxemburg Nej Nej Nej

Nederlidnderna Ja Ja Nej

Norge Nej Nej Nej

Portugal Ja Ja Ja, ibland

Spanien Ja Ja -

Sverige Nej Nej Nej

Tyskland Nej Nej Ja, ibland

Osterrike Nej Ja, ibland Ja, ibland

Tabell 10.6 Utformning av investiturfasen i regeringsbildningen

Land Foremal for om- Omrostningsregel | rnvestiturens

rostning (vid votering om avslutning
den forsta nomine-
ringen)
Medlemslénder
Belgien Regeringen och Neutral Ingen sérskild
regeringsprogram- reglering eller
met praxis

Danmark - - -

Finland Statsminister- Positiv av nérva- Efter tva nedréstade

kandidaten rande nomineringar:
Neutral
(i 6ppen omrostning
utan nominering)

Frankrike - - -

Grekland Regeringen Positiv av nérva- Efter tre misslyck-
rande och samtidigt | ade/nedréstade
minst 40 % av nomineringsforsok:
samtliga Parlamentet uppl6-

ses

Irland Statsministern Neutral Ingen sérskild

reglering
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Land Foremal for om- Omrostningsregel | Investiturens
rostning (vid votering om avslutning
den forsta nomine-
ringen)
Italien Regeringen Neutral Ingen sdrskild
(stod vid omrost- reglering, men pre-
ningar i var och en | sidenten fér upplosa
av kamrarna krévs) [ parlamentet

Luxemburg - - -

Nederldnderna - - -

Portugal - - -

Spanien Statsminister- Positiv av samtliga | Efter tvd manader
kandidaten och Efter 48 timmar om | utan stod for nagon
regerings- nomineringen ned- | nominering:
programmet rostats: Parlamentet upplo-

Neutral (om samma | ses
nominering)

Storbritannien - - -

Sverige Statsminister- Negativ av samtliga | Efter fyra nedros-
kandidaten tade nomineringar:

Parlamentet upplo-
ses

Tyskland Statsminister- Positiv av samtliga | Efter tvd nedréstade
kandidaten nomineringar:

Neutral

(i 0ppen omrdstning
— utan positiv majo-
ritet av samtliga
ledaméter kan dock
presidenten vélja att
uppldsa parlamen-
tet)

Osterrike - - -

Kandidatlander

Bulgarien Statsminister- Positiv av nirva- Efter tre misslyck-
kandidaten, men rande (minst 50 % | ade/nedrostade
regeringens sam- av samtliga) nomineringsforsok:
mansittning dr Parlamentet upplo-
ocksé redan kénd ses

Estland Statsminister- Neutral Efter tre misslyck-
kandidaten och ade/nedréstade
regerings- nomineringsforsok
programmet eller maximalt 49

dagar:
Parlamentet upplo-
ses

Lettland - - -
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Land Foremal for om- Omrostningsregel | Investiturens
rostning (vid votering om avslutning
den forsta nomine-
ringen)
Litauen Regerings- Neutral Efter tva nedréstade
programmet regeringsprogram
eller maximalt 60
dagar:
Presidenten far
upplosa parlamentet
Polen Regeringen och Positiv av nirva- Efter tva nedréstade
regeringsprogram- | rande (minst 50 % | nomineringar:
met av samtliga) Neutral
Om tredje nomine-
ringen nedréstas:
Parlamentet upplo-
ses
Ruménien Regeringen och Neutral Efter minst tvd
regeringsprogram- | (stdd i gemensam nedrostade nomine-
met omrostning med ringar och efter 60
bada kamrarna dagar:
krévs) Presidenten far
uppldsa parlamentet
Slovakien Regeringen och Positiv av nérva- Om ingen nomine-
regeringsprogram- | rande (minst 50 % | ring fatt parlamen-
met av samtliga) tets stod inom 6
mdnader:
Presidenten fér
uppldsa parlamentet
Slovenien Statsminister- Positiv av samtliga | Efter tvd nominer-
kandidaten ingsomgangar
(6vriga ministrar (s 111[1-3]) ddr
installeras genom alla kandidater
en separat omrost- nedrostats:
ning) Neutral
Om alla kandidater i
tredje nominerings-
omgdngen
(s 111/4]) nedrostas:
Parlamentet uppl6-
ses
Tjeckiska republi- | Regeringen Neutral Efter tre misslyck-
ken ade/nedrostade
nomineringsforsok:
Presidenten far
upplOsa parlamentet
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Land Foremil for om- Omrostningsregel | Investiturens
rostning (vid votering om | avslutning
den forsta nomine-
ringen)
Ungern Statsminister- Positiv av samtliga | Om ingen nomine-
kandidaten och ring fdtt parlamen-
regerings- tets stod inom 40
programmet dagar:

Presidenten far
uppldsa parlamentet

Ovriga lander

Island

Norge

Tabell 10.7 Institutionella faktorers betydelse for regeringsbildningens utfall i

13 viisteuropeiska stater 1945-99 (genomsnitt).

Enparti- Minoritets- Regerings-
regeringar regeringar bildningstid
(dagar)
Investitur 34,9 % 39,7 % 23,0
Ej investitur 32,7 % 36,2 % 21,8
Positiv parlamentar- 28,6 % 29,6 % 25,8
ism
Negativ parlament- 35,5% 40,6 % 20,8

arism
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Tabell 10.8 Institutionella faktorers betydelse for regeringsbildningens
utfall i 13 viisteuropeiska stater 1945-99 (linderdata).

Land Investi- Andel en- Andel mi- Regerings-
tur partirege- noritetsre- bildningstid
ringar geringar (dagar)
Positiv parlamentarism
Belgien Ja 9,1 % 15,2 % 37,8
Irland Ja 50,0 % 54,5 % 15,7
Italien Ja 47,9 % 29,2 % 29,5
Tyskland Ja 11,5% 154 % 20,2
Negativ parlamentarism
Danmark Nej 452 % 87,1 % 8.3
Finland Nej 29,7 % 10,8 % 26,9
Frankrike Nej 30,4 % 26,1 % 2,2
Luxemburg Nej 0,0 % 0,0 % 24,1
Nederldnderna Nej 13,6 % 0,0 % 70,6
Norge Nej 65,4 % 69,2 % 42
Portugal Nej 27,3 % 45,5 % 22,5
Sverige Nej 66,6 % 75,0 % 0,42
Sverige 1975- Ja 80,0 % 60,0 % 11,6
Osterrike Nej 5.5% 22,7 % 37
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Bilaga 3

Regeringars parlamentariska stod i riksdagen 1911—

2002

Nedan redovisas mandatfordelning och parlamentariskt stod for svenska
regeringar under perioden 1911-2002. Redovisningen har delats upp i tre
perioder; forkrigstiden, efterkrigstiden fram till grundlagsreformen och tiden
efter grundlagsreformen. For de tvd forstndmnda perioderna redovisas man-
datfordelningen i forsta och andra kammaren. Fetstil indikerar att ett parti

ingick i den regering som bildades vid ndmnt &rtal.

Regeringars parlamentariska stod i riksdagen dren 1911-1939

Ar Reg FXK.|Hog | Bf [Libt|Soc |K |AK. [Hog|Bf |Lib+ | Soc

partifer | 150 Fri/ 230 Fri/Fp

Fp

1911 Lib 86 52 12 64 102 64
1914 | Hog 89 47 14 86 571 87
1917 Hog 89 47 14 86 571 87
1917 Lib-Soc 88 45| 17 571 14 62| 97
1920 Soc 88 451 17 571 14 62| 97
1920 | Exp 371 19] 40| 51 711 30 471 80
1921 Exp 371 19] 40| 51 711 30 471 80
1921 Soc 41 18] 38| 52 62| 21 41 99
1923 Hog 41 18 38 52 62| 21 41 99

(exp)
1924 Soc 44| 18] 35| 52 65| 23 331 104
1925 Soc 44| 18] 35| 52 65| 23 331 104
1926 Fri-Lib 44| 18] 35| 52 65| 23 33] 104
1928 Hog 49| 17] 31| 52 73] 27 321 90
1930 | Fri 491 17] 31| 52 731 27 32] 90
1932 Fri 491 17] 31| 52 73] 27 32] 90
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Ar Reg FXK.[Hdg | Bf |Lib+ | Soc AK. | Hég | Bf |[Lib+ [ Soc
parti/er | 150 Fri/ 230 Fri/Fp
Fp
1932 Soc 50 18 23| 58 58 36 241 104 8
1936 Bf (exp) 50 18 23| 58 58 36 241 104 8
1936 Soc-Bf 451 22 16| 66 44| 36 271 112 11
1939 Samling 45| 22 16| 66 44| 36 271 112 11
Textforklaringar till tabellen:
Hog fore 1935 Nationella partiet (FK)
Lantmanna- och borgarepartiet (AK)
efter 1935 Hogerpartiet
Bf 1918-22 Jordbrukarnas fria grupp
efter 1922 Bondeforbundet
Fp/Lib+Fri fore 1924 Liberala samlingspartiet
1924-33 Liberala riksdagspartiet och frisinnade folk-
partiet
(Noteras kan att de frisinnade regeringarna
1930-32 alltsd hade nagot ldgre stod &n
vad som anges.)
efter 1933 Folkpartiet
Soc Socialdemokraterna (inklusive Vénster-
socialisterna)
K Socialisterna (Kilbomskommunisterna) och
Kommunisterna
Exp Expeditionsministdr
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Regeringars parlamentariska stod i riksdagen dren 1945—1968

Ar Reg. FK. |Hoég |BfiIC |Fp [Soc |K/ |AK. |Hog [Bff |Fp |[Soc [K/

parti/er 150 | M Vpk | 230 M C Vpk
1945 | Soc 30 21| 14| 83 2 39| 35| 26| 115 15
1948 | Soc 24 21| 18| 84 3 23| 30| 57| 112 8
1951 | Soc-Bf 24 21| 18| 84 3 23| 30| 57| 112 8
1952 | Soc-Bf 20 25| 22 79 4 31| 26| 58| 110 5
1956 | Soc-Bf 13 25| 30| 79 3 2| 19| 58| 106 o6
1957 | Soc 13 25| 30| 79 3 42| 19 58| 106 6
1958 | Soc 16 22| 32| 79 2 45| 32| 38| 111 5
1960 | Soc 19 20| 33| 77 2 39| 34| 40| 114| 5
1964 | Soc 26 19| 26| 78 2 33| 36| 43| 113| 8
1968 | Soc 25 20| 26| 79 1 32| 39| 34| 125 3

Ledamotsantalet i kamrarna forandrades under perioden pé foljande sitt:

Forsta kammaren

Andra kammaren

fore 1958
efter 1958
fore 1956
1956-60
1960-64
efter 1964

Regeringars parlamentariska stod i riksdagen dren 1970-2002

150 ledaméter
151 ledaméter
230 ledaméter
231 ledaméter
232 ledaméter
233 ledaméter

Ar Reg.parti/er M C Fp Soc Vpk/V | Mp Kds/Kd | Nyd
1970 | Soc 41 71 58 163 17
1973 | Soc 51 90 34 156 19
1976 | C-M-Fp 55 86 39 152 17
1978 | Fp 55 86 39 152 17
1979 | C-M-Fp 73 64 38 154 20
1981 | C-Fp 73 64 38 154 20
1982 | Soc 86 56 21 166 20
1985 | Soc 76 44 51 159 19
1988 | Soc 66 42 44 156 21 20
1991 | M-Fp-C-Kd 80 31 33 138 16 26 25
1994 | Soc 80 27 26 161 22 18 15
1998 | Soc 82 18 17 131 43 16 42
2002 | Soc 55 22 48 144 30 17 33

Ledamotsantalet sénktes fran 350 till 349 fran och med den ar 1976 valda riksdagen.
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Materialforteckning

Offentligt tryck

Propositioner och skrivelser

1968:27 med forslag till andringar i regeringsformen, m.m.
1973:90 med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsord-

ning m.m.

1987/88:22 om vissa grundlagsfragor m.m.

1993/94:115 Valperiodens ldngd och vissa andra grundlagsfragor
1994/95:19 Sveriges medlemskap i Europeiska unionen
2001/02:72 Andringar i regeringsformen — samarbetet i EU m.m.
2003/04:13 Europeiska konventet om EU:s framtid

Betinkanden och yttranden av konstitutionsutskottet

1928:18 i anledning av véckta motioner om inférande i riksdags-
ordningen av bestimmelser angdende interpellations- och
dagordningsinstitut

1930:20 i anledning av vdckt motion om utredning rérande grund-

lagséndring for astadkommande av en pa folkets och repre-
sentationens fortroende grundad stark regeringsmakt

1931:13 i anledning av vickt motion angdende inférandet av ett
dagordningsinstitut i var forfattning

1968:20 i anledning av proposition med forslag till partiell forfatt-
ningsreform m.m.

1973:26 med anledning av propositionen 1973:90 med forslag till ny
regeringsform och ny riksdagsordning m.m. jaimte motioner

1975/76:1 med anledning av motioner i vissa grundlagsfrdgor

1975/76:56 med anledning av propositionen 1975/76:209 om &ndring i
regeringsformen (fri- och rittigheter) jamte motioner

1976/77:44 med anledning av granskning av statsrddens tjansteutdv-
ning och regeringsidrendenas handldggning

1978/79:30 med anledning av granskning av statsrddens tjansteutdv-
ning och regeringsiarendenas handldggning

1979/80:32 med anledning av motioner i forfattningsfrdgor m.m.

1979/80:50 med anledning av granskning av statsrddens tjansteutdv-
ning och regeringsirendenas handlaggning

1981/82:35 med anledning av granskning av statsrddens tjansteutov-
ning och regeringsiarendenas handlaggning

1982/83:30 med anledning av granskning av statsrddens tjansteutov-
ning och regeringsiarendenas handlaggning

1983/84:26 om vissa fragor pa det forfattningspolitiska omradet

1985/86:25 med anledning av granskning av statsradens tjansteutdv-
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1989/90:KU30

1990/91:KU1
1990/91:KU32
1991/92:KU30

1993/94:KU44

1994/95:KU1
1994/95:KU22

1994/95:KU30

1996/97:KU25

1997/98:KU25

1997/98:KU26
1999/2000:KU2
1999/2000:KU20

2000/01:KU23
2001/02:KU13
2001/02:KU18
2002/03:KU6

2002/03:KU30

ning och regeringsirendenas handléggning

med anledning av granskning av statsradens tjansteutdv-
ning och regeringsiarendenas handldggning

Vissa grundlagsfragor

Grundlagsfragor

med anledning av granskning av statsrddens tjansteutdv-
ning och regeringsidrendenas handlaggning

Valperiodens ldngd och vissa andra grundlagsfragor (for-
nyad behandling)

Valperiodens lingd m.m. (vilande grundlagsforslag)

Samverkan mellan riksdag och regering med anledning av
Sveriges anslutning till Europeiska unionen

Granskning av statsradens tjansteutdvning och regeringsa-
rendenas handldggning

Granskning av statsradens tjansteutdvning och regeringsa-
rendenas handlaggning

Granskning av statsradens tjansteutdvning och regeringsa-
rendenas handldggning

Forfattningsfragor
Fragor om styrelseskick och demokrati

Granskning av statsradens tjansteutovning och regeringsa-
rendenas handlaggning

Riksdagen infor 2000-talet
Forfattningsfragor m.m.
Andringar i regeringsformen — samarbetet i EU m.m.

Andringar i regeringsformen — samarbetet i EU m.m. (vi-
lande forslag och foljdlagstiftning)

Granskning av statsradens tjansteutdvning och regeringsé-
rendenas handldggning

Riksdagens protokoll

1989/90:68 38§ Allmiént 16nestopp

1998/99:2 5§ Yrkande om misstroendeforklaring
1998/99:4 1§ Omrostning om misstroendeforklaring
2002/03:1 21§ Yrkande om misstroendeforklaring
2002/03:3 1§ Omrostning om misstroendeforklaring mot

statsminister Goran Persson
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Utredningsbetinkanden (SOU)

1935:21 Utredning angaende inforande av ett dagordningsinstitut m.m.
av Herbert Tingsten

1963:17 Forfattningsutredningen. 6, Sveriges statsskick, D. 2, Mo-
tiv — forslag till regeringsform

1967:26 Partiell forfattningsreform: betdnkande av Grundlagbered-
ningen

1972:15 Ny regeringsform, ny riksdagsordning: betinkande avgivet
av Grundlagberedningen

1981:15 Grundlagsfragor: betéinkande av Grundlagskommittén

1987:6 Folkstyrelsens villkor: betdnkande av Folkstyrelsekommit-
tén

1993:14 EG och vara grundlagar: betidnkande av Grundlagsutred-
ningen infor EG

1993:16 Nya villkor for ekonomi och politik: Ekonomikommission-
ens forslag: betdnkande av Ekonomikommissionen

1994:12 Suverdnitet och demokrati: betdnkande av EG-
konsekvensutredningarna: Subsidiaritet

Forslag till riksdagen

1994/95:TK1

2000/01:RS1

Motioner

1973:1863

1975:311
1975/76:905
1978/79:235
1978/79:403
1978/79:1686
1983/84:1117

1989/90:K203

Skrivelse fran talmanskonferensen med dverlamnande av
forslag angéende en ndmnd i riksdagen for Europeiska
unionen

Riksdagen infor 2000-talet

av herr Mohlin m.fl. i anledning av Kungl. Maj:ts proposit-
ion 1973:90 med forslag till ny regeringsform och ny riks-
dagsordning

av herr Mohlin m.fl. om formerna for utseende av statsmi-
nister

av herr Mohlin m.fl. om formerna for utseende av statsmi-
nister

av Martin Olsson och Sven-Erik Nordin om omprévning
efter varje nyval av frigan om regeringsbildare

av Thorbjorn Félldin m.fl. om vissa konstitutionella fragor
av Bertil Lidgaard om formerna for regeringsbildning

av Martin Olsson och Sven-Erik Nordin. Utseende av
statsminister efter nyval

av Martin Olsson (c). Provning av fragan om regeringsbil-
dare efter varje riksdagsval
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1989/90:K304  av Bengt Silfverstrand och Birthe Sorestedt (bada s). Tal-
mannens befogenheter

1990/91:K201 av Martin Olsson (c¢). Provning av fradgan om statsminister
efter varje riksdagsval

1998/99:K213  av Birger Schlaug m.fl. (mp). Tillsdttande av statsminister
efter val

1998/99:K241 av Lennart Daléus m.fl. (c). Skilda valdagar och varval

1997/98:K217  av Lars Stjernkvist (s). Val av statsminister

2001/02:K371 av Agne Hansson m.fl. (¢). Demokrati

2002/03:K208  av Maud Olofsson m.fl. (c). Regeringsbildningen

2002/03:K282  av Helena Bargholtz m.fl. (fp). Konstitutionella fragor

2002/03: K345  av Henrik S Jérrel (m). Regeringsbildningen

2002/03:K379  av Bo Lundgren m.fl. (m). En frihetens forfattning

2002/03:K434  av Peter Eriksson m.fl. (mp). Regeringsavgang vid val
m.m.

Ovrigt
Berittelse till 1967 ars riksdag om vad i rikets styrelse sig tilldragit: given

Stockholms slott den 3 januari 1967. Bihang till riksdagens protokoll ar 1967.
Forsta samlingen. Tolfte bandet.

Rapport frdn Europeiska gemenskapernas kommission
KOM (2002) 715 slutlig Bittre lagstiftning 2002
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BILAGA S
Offentlig utfragning om EU och den
parlamentariska demokratin

Den 3 februari 2004
Lokal: Forstakammarsalen

Ordféranden: Jag ber att fi 6ppna konstitutionsutskottets sammantriade. Jag
hilsar er alla vilkomna till detta 6ppna sammantride. Det &r trevligt att se
vara inlédndska och utldndska géster — jag kommer att presentera dem alltef-
tersom. Det dr ocksé trevligt att se talmannen hédr — det ar inte alltid vi har
talmannen med vid konstitutionsutskottets sammantrdden, dven om det har
skett i tidigare sammanhang i andra kapaciteter. Hér finns dven foretrddare for
medier, olika typer av statsvetenskapliga institutioner och intresserad allmén-
het. Ni 4r alla mycket vilkomna till detta sammantréde.

Efter uppehéllet vid lunchen kommer det att bli utrymme for att stélla fra-
gor, dels frdn utskottets egna ledamoter, dels fran andra riksdagsledamoter
som #r hér. An en gang vilkomna.

Skalet till detta sammantrade &r att vi behandlar ett betdnkande frén konsti-
tutionsutskottet, KU13, om val och regeringsbildning. Det har sin grund i att
vi, kanske framfor allt i samband med de tvd senaste valen, har haft en dis-
kussion om formerna for regeringsbildning vid mer eller mindre oklara ldgen
och ockséd formerna for niar och hur en regering sitter kvar efter ett val. Till
detta har kommit den dimension som medlemskapet i Europeiska unionen
innebér, med den roll som detta innebdr for en regering. Det dr de har fra-
gorna vi ska fé belysta fran olika deltagare.

Ritt Bjerregaard och Bertel Haarder, som ocksé ska hélla inledande anfo-
randen, kommer senare.

Kaare Strom, som leder University of California Scandinavian Studies
Center i Lund, har ocksé arbetat en hel del med de hér fragorna. Vi hélsar dig
varmt vialkommen, och ordet ar ditt.

Kaare Strom: Det dr hedrande att ha blivit ombedd att hér redogora for nagra
av de fragor och problem som anknyter till EU-samarbetets betydelse for den
parlamentariska demokratin i de nordiska ldnderna.

I och med att utskottet ocksd kommer att ha ndjet att hora framtrddande
experter bade pa EU-samarbetet och pd parlamentarismen i de nordiska 14n-
derna, och att dessa representerar savil teoretiska insikter som praktiska erfa-
renheter, ska jag i mitt inligg lagga storre vikt vid att diskutera parlamentar-
ismens generella karaktérsdrag och de problem som kan uppsta i motet mel-
lan en sédan styrelseform och EU-samarbetets ramar.

Jag ska inledningsvis sdga nagra ord om parlamentarismen som styrelse-
form, dérnést nagot om de hot som alla representativa institutioner star infor,
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men speciellt de som har storst betydelse for parlamentarismen. Dérefter ska
jag ta upp de komplikationer och krav som EU-samarbetet star infor i detta
sammanhang, och avslutningsvis antyda nagot om de utvecklingsdrag som
man kan tdnka sig i ljuset av den problematiken.

Bland virldens demokratiska institutioner har parlamentarismen en sér-
stillning. Parlamentarism innebdr i sin mest grundliggande betydelse att
regeringschefen och regeringen 4r beroende av parlamentsmajoritetens stod
eller minsta tolerans, sd att en majoritet av ledamdterna nér som helst och av
vilken anledning som helst kan krdva statsministerns/regeringschefens av-
géng.

Av de 36 lander som statsvetaren Arend Lijphart identifierar som stabila
demokratier under perioden fran mitten av 1960-talet till mitten av 1990-talet
dr 31 parlamentariska. Undantag dr USA, Schweiz, Colombia, Costa Rica och
Venezuela. Speciellt i Europa dr som bekant parlamentarismen néstan alle-
naraddande. Bland de 18 storre ldnderna i Vésteuropa — jag dr sa generds att
jag inkluderar Island och Luxemburg bland de relativt stora landerna i Vés-
teuropa — &r det bara Schweiz som inte dr parlamentariskt. Att forstd parla-
mentarismen dr att forsta en vésentlig del av de demokratiska styrelsesdtten
vérlden over.

Parlamentarismen 4r en form av ett representativt eller indirekt styrelsesitt.
Aven om parlamentarismen inte dr oférenlig med direkt demokrati och folk-
omrdstningar dr det intressant att se att de mest tydliga exemplen pa besluts-
processer dir folkomrostningar har en framtridande plats — sisom Schweiz
och en del amerikanska delstater, till exempel Kalifornien — inte finns inom
den parlamentariska ramen.

Utéver den definition jag redan har givit av parlamentarismen, har parla-
mentarismen en del karakteristiska institutionella drag, som val inte dr impli-
cita i sjdlva begreppet men som likvél ér kénnetecken som vidlader den insti-
tutionstypen. Vi kan bést forstd dessa genom att tdnka oss parlamentarismen
som en styrelsekedja, med flera led. Vi kan téinka oss en principal, det vill
séiga en person eller en organisation som delegerar myndighet, och en agent,
det vill sdga en person, en grupp eller en organisation som det delegeras till.
Vi kan till exempel tinka oss ledet mellan viljare och ledamot som exempel
pa detta, dér viljaren dr principal och parlamentsledamoten &r agent. Det-
samma géller i ledet mellan till exempel parlamentets majoritet och statsmi-
nistern: Parlamentets majoritet blir principal, och statsministern blir agent.

Denna styrelsekedja karakteriseras av fyra drag. For det forsta ar det en in-
direkt styrelsekedja, vilket betyder att det finns ménga delegationsled fran
véljarna till de personer som i sista hand verkstiller offentlig politik, det vill
sidga offentliga tjinstemén i hog grad.

For det andra &r denna styrelsekedja enkel, en enkel delegationsmodell, dir
varje agent ofta star ansvarig infor en enkel principal och dér varje principal
har en enkel agent eller ett set av agenter som inte har konkurrerande eller
overlappande funktioner. Man kan séga att detta motsvarar en typisk hierar-
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kisk modell. Parlamentarismen ar alltsd ett hierarkiskt sétt att utforma ett
demokratiskt styrelsesiitt.

For att knyta samman principal och agent, viljare och ledaméter till exem-
pel, i en lang beslutskedja har parlamentarismen ofta utvecklat starka och
enhetliga politiska partier som skoter en stor del av politikens utformning och
som star ansvariga for den infor véljarna.

Slutligen har parlamentariska regimer girna en stark koncentration av dag-
ordningskontrollen hos regeringen, alltsd exekutivmakten. Detta sista moment
hénger samman med det foregéende, dir det dr de starka partiernas skuld eller
fortjanst att det 4r mojligt och rimligt att delegera en stor del av dagordnings-
funktionen till exekutivmakten.

Den typiska, ursprungliga formen for parlamentarism finner vi i West-
minstermodellen, och speciellt i det som var — men som egentligen inte i lika
hog grad ar det i fortsdttningen — typiskt brittiska kdnnetecken. Hér ansvarar
konkurrerande enhetliga partier for att politiken far en klar och Oversiktlig
form. Partierna formulerar politikens alternativ. Viljarna belénar det parti
som de foredrar, och detta partis program verkstills i nista valperiod. Rege-
ringsskiften sker inte utanfor val, inte heller vdsentliga fordndringar i den
offentliga politiken. Det faktum att statsministern &r vald pd och bunden av
sitt partis program gor att parlamentets majoritet villigt delegerar till rege-
ringen, och statsministerposten blir ett elective dictatorship, som det kallas i
brittisk litteratur, alltsa en vald och tidsbegrinsad diktatur.

Emellertid &r parlamentarismen i de flesta kontinentala ldnder i Europa
kombinerad med en valordning med jimforelsetal, ndgot som ger den en
mindre enkel och en hierarkisk form och som kan géra den mindre 6ppen och
forutségbar for viljarna.

Som varje form av politisk institution har parlamentarismen sin styrka och
sina svagheter. Parlamentarismens styrka inkluderar bland annat effektivitet
och mgjligheten till koordination av olika politiska beslut. Presidentialismen,
dér man har mer komplicerade delegationskedjor, stir ofta svagare pa dessa
omraden. Parlamentarismen &r svagare pa stabilitet, speciellt i tvapartisystem,
dér politiken kan degenerera till det britterna pa 1970-talet kallade adversary
politics, eller motstandarpolitik, dir varje val kan medfora betydliga forénd-
ringar eller till och med en helomvéndning i offentlig politik. Parlamentar-
ismen kan ocksé innebéra svagheter med hénsyn till transparens, speciellt vid
de tillféillen da parlamentarismen kombineras med en valordning med jamf6-
relsetal och vi far bland annat komplicerade koalitionsbilder partierna emellan
nér det géller regeringsbildningen.

Varje form av representativ demokrati medfor en fara for vissa standard-
problem. Ett har att géra med sjdlva procedurvdgen. Ju mer komplicerade
fragorna blir, desto viktigare dr det vem som fér tillgdng till beslutsprocesser-
na och nér. Speciellt viktig dr dagordningsfunktionen. I ett typiskt parlamen-
tariskt system dr denna, som sagt, koncentrerad hos regeringen. Ju oftare detta
dr fallet, desto viktigare dr det sjdlvfallet att gora exekutivmakten lyhord for

210



OFFENTLIG UTFRAGNING OM EU OCH DEN PARLAMENTARISKA DEMOKRATIN BILAGA 5 2003/04:KU13

parlamentet och folkopinionen, och desto viktigare &r det att beslutsprocessen
ar oppen och forutsigbar.

Detta &r ett viktigt moment i debatten om EU-samarbetet. Har ska jag
lagga det at sidan, och jag hoppas att det blir belyst av andra i diskussionen.
Jag ska ga dver till att se pa en annan grupp av problem, som kanske har blivit
mindre belysta i debatten om parlamentarismen och i debatten om EU-
samarbetet.

Teorin som ror delegations- och representationsforhéllanden séger oss
ocksd att det dr tva forhallanden som innebér hot mot en vél fungerande sty-
relsekedja. Det dr att ledamoterna antingen kan std for andra politiska prefe-
renser och intressen &n véljarna, det vill séga att det blir ett missférhéllande i
det politiska intresset, eller & andra sidan att véljarna saknar mdjlighet att
halla reda pa vilka beslut politikerna faktiskt fattar. Speciellt problematiskt
blir det om dessa forhallanden existerar samtidigt, det vill sidga att det kan
vara en tydlig spricka i preferenser eller intresse samtidigt som viljarna har
svarigheter att veta vilka politiska beslut som fattas.

Om det &r en spricka i bade preferenser och kunskaper mellan véljare och
ledamoter kan vi std infor tva klassiska problem, som primért dr kdnda for
forsakringslitteraturen men som é&r helt relevanta for politiken och speciellt
ocksd for parlamentarismen. Dessa problem &r & ena sidan det som pé eng-
elska heter adverse selection. Vi skulle kunna kalla det utvalgsfeil pa norska.
Jag har frdgat mina norska kolleger vilken beteckning man anvinder pé
norska och har fatt beskedet att man i stor utstrickning anvénder den engelska
beteckningen, s det ska jag ocksd géra. A andra sidan giller problemen det
som pa engelska kallas moral hazard, eller moralisk risk.

Adverse selection kan betyda att vi systematiskt véljer de ledamdter som ar
minst dgnade for sitt uppdrag, till exempel de mest makthungriga. Om det ar
nagra som tror att detta &r ett nytt problem i politiken eller en ny insikt tar de
fel. Platon sade for 6ver 2 000 ar sedan att den stat dédr de styrande &r minst
ivriga att styra &r den som &r bést styrd. Ett klarare uttryck for problemen med
adverse selection kan man knappast finna.

Moral hazard & andra sidan betyder att vi som véljare nér vi delegerar
myndighet systematiskt frestar véra ledamoter att foreta sig saker som vi inte
kan kontrollera och som kan tjéna deras intressen béttre &n véra. Ju mer myn-
dighet vi delegerar, desto storre dr den frestelsen. Makt korrumperar, och
absolut makt korrumperar absolut, sade Lord Acton och gav ddrmed uttryck
at problemet med moralisk risk, moral hazard.

Demokratins institutioner &r inte bara redskap nér det géller att fatta poli-
tiska beslut. De maste ocksé ta hinsyn till att man maste begrinsa och be-
kdmpa dessa tva problem, adverse selection och moral hazard. Har sdger
forskningen oss att det dr tvd huvudmekanismer som vi kan anvéinda oss av.
Vi kan antingen angripa sddana delegationsproblem i forvég, innan vi delege-
rar myndighet, eller vi kan forsoka tackla dem efter att vi har delegerat till
vara agenter eller ledamoter. Vid det forsta tillféllet, alltsé om vi forsoker
forhindra dessa problem i forvdg, ska vi anvinda oss av olika selektions- eller
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utsallningsmekanismer. Det dr hér partierna kommer in centralt och som
parlamentarismen, speciellt i sin klassiska, kanske brittiska form, har sin stora
styrka. Partierna dr ett utmérkt sétt att vélja representanter och forsoka be-
kdmpa problemen med adverse selection.

Fram till 1970-talet var det sé i Storbritannien att den genomsnittlige pre-
midrministern hade 25 ars tjanstgdring i parlamentet innan han — pd den tiden
var det inte hon — nédde till toppen. Med andra ord fanns det massor av tid att
observera och vilja ut de bést dgnade representanterna och undvika dem som
antingen var inkompetenta eller bara var intresserade av att “mele sin egen
kake”.

Om vi som en kontrast ser pd USA finner vi att tre av de senaste fem ame-
rikanska presidenterna 6ver huvud taget inte hade nagon politisk erfarenhet pa
federalt plan. Den fjdrde av de fem, som Europa girna betraktar som en erfa-
ren och insiktsfull politiker, hade tva ar som representant i representanthuset
som backbencher cirka 15 ar innan han blev president. Det var alltsa fyra av
de fem senaste presidenterna i USA.

En kontroll i forvédg, som vi i dag oftare finner i parlamentariska system
och 1 mindre grad i presidentiella, &r speciellt effektiv i friga om problemen
med adverse selection, men inte nddvéandigtvis lika effektiv i frdga om pro-
blemen med moralisk risk, moral hazard.

I motet med det sistndmnda problemet &r det i stdllet mest effektivt att an-
vinda sig av maktsparrar, myndighetsdelning och efterhandskontrollfunktion-
er. I politiken kan detta betyda oberoende domstolar, revisionsorgan, om-
budsmannasystem, federalism, vissa former av direkt demokrati, till exempel
tillbakakallanderitt, som vi sag ett exempel pa i Kalifornien fér ndgra mana-
der sedan, och sjdlvfallet kommittéovervakning av exekutivmakten. Sadana
mekanismer finns sjdlvfallet i parlamentariska system, men de &r bast utveck-
lade 1 presidentiella system, till exempel det amerikanska.

Parlamentarismen har alltsd sin styrka i kampen mot adverse selection.
Presidentialismen har diremot sin styrka i forhallande till problemen med
moral hazard.

Vilken relevans har dessa betraktelser for EU-samarbetet och for de
parlamentariska forhallandena i de nordiska ldnderna? For det forsta finns det
all anledning att tro att EU-samarbetet erbjuder stdrre utmaningar och storre
problem &n dem man tidigare har konfronterats med i de nordiska ldnderna.
Det finns anledning att forvénta sig att intresseskillnaderna mellan viljare och
politiker kan bli systematiskt stdrre, och det finns anledning att befara att
Oppenheten i det politiska livet kommer att bli systematiskt mindre. Ju storre
EU blir, desto allvarligare blir dessa problem. Kombinationen av dessa pro-
blem é&r sjélvfallet det som ger upphov till de problem som vi har talat om,
nidmligen adverse selection och moral hazard.

Eftersom jag dr norrman kanske jag ska vara lite forsiktig med att papeka
att det sjélvfallet ocksé finns en positiv sida med EU-samarbetet. Genom att
man féar en stdrre gemenskap har man ocksa mojlighet att 16sa stérre och mer
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globala problem. Det dr ett mycket tungt vigande och viktigt argument. Men
problemen med adverse selection och moral hazard &r likval hogst reella.

Vi vet ocksa att problemen med adverse selection och moral hazard be-
kdmpas bést med hjdlp av & ena sidan politiska partier nér det giller adverse
selection och & andra sidan maktdelning och kontrollinstitutioner nér det
giller moral hazard. Forskning som jag har deltagit i — jag dr véldigt stolt
over denna produkt, som jag vill visa hér, en bok som publicerades i novem-
ber — visar att bade starka partier och starka efterhandskontrollmekanismer
har i stort sett positiva konsekvenser pd en rad omrdden dér man kan befara
delegationsproblem.

Detta kommer bland annat till uttryck i ett politiskt avstdnd mellan véljare
och ledaméter. Det kommer till uttryck i graden av fiskal disciplin i olika
visteuropeiska ldnder. Vi har undersokt 17 olika vésteuropeiska lander i
denna studie. Det kommer till uttryck i korruption, i den mén vi kan under-
soka detta. Det kommer till uttryck generellt sett i de politiska institutionerna
och demokratin i hemlandet.

Forskningen visar ocksé att det i politiska institutioner &r en stor skillnad
mellan olika europeiska parlamentariska linder. De ldnder dér dessa institut-
ioner som jag har nimnt — partier 4 ena sidan och efterhandskontrollfunktion-
er 4 andra sidan — dr bdst utvecklade &r ocksd de som uppnar bist resultat
generellt sett.

Det som kanske dr mest intressant dr att de flesta vésteuropeiska ldnder
ocksd har utvecklat sina institutioner i riktning mot starkare efterhandskon-
troll. Om vi ser pa utvecklingen av partierna & ena sidan och utvecklingen av
dessa efterhandskontrollmekanismer & andra sidan finner vi att det dr de sist-
ndmnda som i hogst grad har utvecklats i positiv riktning, som har blivit
starkare under perioden efter andra varldskriget i Vésteuropa.

Dédrmed har visteuropeiska ldnder alltsa rort sig i riktning mot det som
traditionellt har varit karakteristiskt for presidentstyrda regimer. Darmed finns
det ockséd anledning att tro att man i dessa véasteuropeiska lander har stérkt
kapaciteten att bekdmpa moral hazard men kanske déremot inte kapaciteten
att bekdmpa adverse selection. Om detta dr korrekt kan europeisk, och kanske
ocksd nordisk, politik i 6kande grad komma att kidnnetecknas av det som
enkelt, lite fyrkantigt, skulle kunna betecknas som oerfarna och inkompetenta
dygdemonster i politiken.

Man maste ocksa fraga sig hur denna utveckling och denna nya politiska
virld kommer att fungera i motet med EU:s organ. EU-samarbetet innebér
kort sagt en anpassning mellan tva styrelseformer, som var for sig kan vara
ganska komplicerade och som &r pa vég att bli mer snarare dn mindre kompli-
cerade. Alla EU-medlemmar &r parlamentariska ldnder, om &n i ganska olika
skepnad. EU-institutionerna &r ddremot knappt parlamentariska, &ven om EU-
utvidgning och institutionella reformer har gjort att sprickan mellan de olika
medlemsléndernas institutioner och de gemensamma institutionerna &r mindre
an den var for 15 ar sedan. Medlemsldnderna har i det stora hela — dven om

213



2003/04:KU13 BILAGA 5 OFFENTLIG UTFRAGNING OM EU OCH DEN PARLAMENTARISKA DEMOKRATIN

detta till exempel inte karakteriserar Finland — blivit mindre parlamentariska,
medan EU har blivit mer parlamentariskt.

Detta bor gora det enklare att anpassa institutionerna pa de tva nivaerna
och att ocksa skapa en gemensam forstaelse for deras funktioner bland politi-
ker och bland medborgare i de snart 25 medlemslinderna. Men det skulle
vara naivt att tro att denna anpassning i sig sjélv skulle 16sa de institutionella
utmaningar som EU-samarbetet stdr infor. Oavsett hur lyckad denna institut-
ionella konvergens blir mellan medlemsldnderna och EU-organen, star EU
infor nya realiteter, ddr de politiska beslutsprocesserna blir mindre dppna én
de traditionellt kan ha varit.

Detta kan bli en speciell utmaning, och kanske en speciell frustration, i
lander ddr man har varit van vid en relativt intim politisk miljé och ganska
Oppna politiska processer, sdsom det i stort sett har varit i Norden. Samtidigt
kan ett mer heterogent Europa ldtt leda till att intresseklyftan mellan véljarna i
ett enskilt land och politikerna i Europa centralt blir stérre. Aterigen kan detta
bli ett speciellt problem i relativt sma ldnder som har en atypisk politisk pro-
fil.

Detta betyder att problemen med adverse selection och moral hazard inte
kommer att bli mindre i Europa och att vi allvarligt maste tinka pa hur vi
forsoker mota dessa utmaningar institutionellt. EU och de enskilda medlems-
landerna méste slutligen komma fram till en samexistens med hénsyn till
prioriteringen av problemen med adverse selection och moral hazard.

Om gemenskapens institutioner har fungerat annorlunda &n de nationella
och om de kommer att gora det i framtiden, om till exempel partisystemen pa
Europaniva divergerar starkt fran de nationella, kan man ocksa fa olika politi-
kertyper som representerar olika kvaliteter och brister. Sddana kontraster ar
inte okdnda for andra federala eller Gverstatliga sammanhang. Men om de
leder till en utveckling av en bredare identitet i Europa eller till ett politiker-
forakt kan vara en 6ppen fraga.

Ordforanden: Tack sa mycket for denna inledning och fo6r en mycket bra
genomgang. Du talade om adverse selection och vad det betyder pé norska.
Jag funderade péd vad det heter pa svenska, men jag kom fram till att vi nog
inte talar om det, i alla fall inte i det har huset.

Vi ska nu be att fa hélsa vara danska gister som inleder hjartligt vilkomna.
Vi dr glada att ni har kommit och att flyget fungerade sé pass vél. Ritt Bjerre-
gaard &r folketingsledamot och tidigare kommissionir. Hon har ocksa suttit i
olika danska regeringar. Bertel Haarder har suttit i Europaparlamentet, var
Europaminister under det danska ordférandeskapet och ansvarar nu for flyk-
ting-, invandrar- och integrationsfragor i den danska regeringen. Ni dr hjért-
ligt vialkomna till detta offentliga utskottssammantrade om val och regerings-
bildningar.

Bertel Haarder: Tack for inbjudan att delta i detta intressanta program! Jag ar
glad att fa delta tillsammans med Ritt Bjerregaard. Vi har bada varit under-
visningsministrar. Vi har foljt varandra 1 ett langt politiskt liv. Vi har ocksa
suttit i regeringen ndstan samtidigt en gang. Men det hade nog inte gétt!
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For ett par manader sedan blev jag ombedd att skriva ett avsnitt i en bok.
Titeln skulle vara Danmarks demokratiska underskott — alltsd det demokra-
tiska underskottet i EU. Jag sade att jag gdrna ville gora det, men rubriken
skulle &ndras till Danmarks demokratiska dverskott i EU. Jag anser ndmligen
att vi forst och frimst maste sla fast att for ett litet land som Danmark — och
Sverige — ger det ett demokratiskt overskott att vara med i EU. Vi far infly-
tande pd omrdden som vi annars inte skulle ha nagot inflytande &ver. Det
giller vara regeringar och véra parlament.

Om vi satsar pd det mellanstatliga samarbetet fir parlamenten, alltsd Fol-
ketinget och riksdagen, ett underskott eftersom det mellanstatliga samarbetet
utformas i slutna rum regeringarna emellan. Parlamenten blir presenterade for
ett fait accompli som de kan sdga ja eller nej till i och med ratificeringen. Ett
mellanstatligt samarbete ger parlamenten ett demokratiskt underskott, och
kanske ocksa regeringarna.

Jag tror att ocksa regeringarna, sirskilt for sma lénder, far ett demokratiskt
underskott vid mellanstatligt samarbete eftersom det mellanstatliga samar-
betet ldtt blir styrt av de stora ldnderna. Det &r de ldander som kan klara sig
utan samarbete och som dirfor kan séga: Om det inte blir som vi dnskar kan
vi gora det sjdlva. Det kan de sm4 ldnderna inte séga.

Det var den forsta poéng jag ville ta upp.

Min nésta podng handlar om omfattningen av det europeiska samarbetet
jamfort med det som riksdagen och Folketinget i dvrigt sysslar med. Jag har
en tumregel. Nér vi ser pa Folketingets lagstiftning 4r det ca 10 % av forsla-
gen som kommer fran EU. Av de samlade regler som finns i Danmark som
reglerar medborgarnas tillvaro dr andelen hogre. Det ska ticka alla de tek-
niska detaljerna. Men av lagforslagen ar det 10 % som kommer fran EU. Av
den totala budgeten gér 2 % till EU. Det &r alltsd 2 % av skattepengarna som
gar till att finansiera EU-aktiviteter.

Vi kan se pa de offentliganstillda. Av de offentliganstéllda ar 1 pa 2 000
anstélld inom EU. Det séger jag for att vi fran borjan ska ha de rétta proport-
ionerna i debatten. Det ir alltsa inte sa att EU héller pa att 6verta det mesta av
det som den parlamentariska demokratin har gjort hittills i de nordiska lan-
derna. Det dr absolut en mindre del av lagstiftningen och av budgeten och
otroligt fa av de offentliganstéllda som kontrolleras av EU.

Man kan ocksé se pa hur forhéllandet mellan regering och parlament har
utvecklats i de olika landerna. Hur har EU-medlemskapet forskjutit maktfor-
delningen? Det 4r inget tvivel om att det i borjan, d& EU-samarbetet var Gver-
viagande mellanstatligt, i varje fall pa en rad omraden, var regeringarna som
drev firman. Jag kommer ihdg fran mina tio ar som forskningsminister att vi
beviljade kraftigt kande summor till europeisk forskning. Det var inte myck-
et verklig parlamentarisk kontroll. Jag kan inte komma ihdg att det danska
Folketinget vid ett enda tillfalle hade nagot att siga om det vi utvecklade. Ritt
Bjerregaard var min foretrddare som forskningsminister, och jag tror att hon
kan bekrifta det ocksé frén sin tid.
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I och med att samarbetet har utvecklats har Folketinget fatt alltmer infly-
tande, sérskilt genom Europautskottet, som Ritt Bjerregaard sitter i. Hon
kommer att berétta mer detaljerat om det. Jag vill bara sdga att det dr en stor
skillnad mellan min forsta ministerperiod pa 80-talet och den nuvarande.
Folketinget har blivit starkare. Europautskottet har blivit starkare. Varfor har
det da& blivit s& 1 Danmark? Det beror bland annat pd det danska EU-
motstdndet, som gor att det hela tiden &r blixtbelysning pd EU-frdgorna. Men
det beror framfor allt pd att vi i Danmark alltid har relativt svaga minoritets-
regeringar. Jag dr siker pd att Ritt Bjerregaard kommer att siga mer om det.

Folketinget har alltsd fitt mer inflytande pd Europapolitiken jaimfort med
for 10-20 ar sedan. Det &r inget tvivel om den saken.

Niér vi gér over till majoritetsbeslut pa alltfler omraden flyttas naturligtvis
inflytandet till Europaparlamentet. Det sdger sig sjdlvt. Med majoritetsbeslut
kan det nationella parlamentet rostas ned. Sedan far man vénda sig till Euro-
paparlamentarikerna om regeringen inte kan stoppa eller dndra pé ett forslag.
Sa &r det i teorin, och det &r viktigt. Men sanningen &r ju att det 4r mycket
svart att erinra sig viktiga lagstiftningsomrédden dar Danmark har varit i mino-
ritet, ddr det danska Europautskottet har tvingats konstatera att de ansag en
sak men EU beslutade nagot annat. Sjdlvklart finns sdidana exempel. Men det
ar forbluffande hur smé och oviktiga de exemplen ér.

Det kan sjélvklart bero pé att regeringspartierna forsoker planera politiken
sa att de inte lider nederlag. Det finns ocksd ett inflytande som gér i den andra
riktningen. Det som det finns majoritet f6r i EU:s institutioner har sjélvklart
en viss dragningskraft for de partier som har majoritet i Folketinget. Darfor
kan det gott finnas en paverkan pa Folketinget fran EU. Men det 4r inte hela
forklaringen. Sanningen &r att Danmark i de mer &n 30 &r vi har varit medlem
har haft ett oproportionerligt stort inflytande pad den gemensamma lagstift-
ningen. Som regel passar de gemensamma reglerna de danska onskemélen
och behoven sérskilt bra. Det finns flera orsaker till det.

P& ménga omraden har Danmark varit det land som har det mest utbyggda
regelverket, till exempel pad miljdomradet. Det géller ocksa arbetsmiljo och
teknisk standard for produktionen. Danmark har haft ett vdlordnat system som
det har varit bekvamt fo6r EU att kopiera.

Jag talade en gang med en representant for en stor internationell organisat-
ion och frdgade: Hur kan det vara sa att vi alltid har sé létt att acceptera de
gemensamma EU-reglerna? Han svarade att det var déarfor att de ofta dr ham-
tade frdn Danmark. Vi far ofta fragan hur det 4r i Danmark. Det dr mycket
ofta vara regler som till slut blir de gemensamma reglerna. Nar det géller till
exempel standard for leksaker finns det en teknisk kommitté med en direktor
fran fabriken i Billund som har lett arbetet. Det finns ett gemensamt intresse
for att dessa riktlinjer blir utformade sé att det inte blir alltfor 14tt att i andra
lander gora billiga kopior av danska leksaker. Det &r ett bra gemensamt in-
tresse mellan beslutsfattarna och verksamheterna nér det géller kraven pa hog
teknisk standard.
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Detsamma géller arbetsmiljoregler, dar det i mycket hog grad var de
danska reglerna som kom att std modell.

Dirtill kommer nagot som kanske ar typiskt for Danmark. Det dr min erfa-
renhet att Danmark och Tyskland néstan alltid har gemensamma intressen. Vi
har alltsd ofta en stor bundsforvant som &r enig med oss och som tar hdnsyn
till oss. Det &r i alla fall min erfarenhet. Véra intressen har en tendens att ligga
1 mittfaran.

For ett par ménader sedan var jag i Sofia i Bulgarien. Jag talade d& med
den bulgariske Europaministern, som for ovrigt var i Stockholm och Kopen-
hamn forra veckan. Hon fridgade mig om jag kunde ndmna ndgra exempel pé
att Danmark blivit nedrdstat i Europaparlamentet eller att den danska rege-
ringen blivit nedrostad. Jag fragade ambassaddren om han kunde minnas
nagot exempel. Vi kom ihég att det var ett beslut om d&mnet kreosot. Danmark
ville forbjuda d&mnet och det fick vi inte. Jag tror att Ritt Bjerregaard var
miljokommissiondr da. Det kom vi ihdg. Annars var det svart att erinra sig
nagot omrade diar Danmark blivit nedrostat.

Vi har alltsa ett starkt Europautskott, som Ritt Bjerregaard kommer att be-
ritta om.

Jag dr overtygad om att Europautskottets inflytande har dkat konstant. Det
har fatt alltmer makt och inflytande. S& tror jag dock inte att det kommer att
fortsdtta 1 framtiden. I framtiden kommer dess makt att minska, darfor att de
andra utskotten i 6kande utstrickning kommer att ta dver makten fran Euro-
pautskottet.

Nir jag ska presentera de fragor jag har ansvar for, pa det réttsliga omradet
och inrikesomradet, gar jag nu forst till integrationsutskottet eller rittsutskot-
tet. Det dr ndgot nytt. Ddr ger jag en politisk redogdrelse for vad det handlar
om och talar ocksa om vad vi ska tala om pa det informella métet och vad jag
anser vara Danmarks intresse framover. Nér jag kommer till Europautskottet
handlar det forst och fraimst om att ge en formellt perfekt beskrivning. Dér
skrivs det protokoll, och det &r dir man far mandatet.

Det dr mitt intryck att man i 6kande omfattning kommer att hdmta det poli-
tiska stddet for det man arbetar med i fackutskotten. Europautskottet kommer
att std for koordinationen. Europautskottet kan overta frigan om man vill,
men det kommer att hora till ovanligheterna.

Jag kan inte sdga bestdmt hur stor del av regeringens uppldgg som &ndras i
Europautskottet. Men jag kan inte erinra mig en enda fraga dér jag inte fatt
igenom forslaget, antingen det har varit som undervisningsminister, forsk-
ningsminister eller integrationsminister. Jag har sett i mina papper atti 5 % av
fallen blir besluten dndrade. Det forvanar mig. Jag tror att den siffran &r for
hdg. Men det kan vara annorlunda p& andra omraden. Det betyder dock inte
att utskotten inte har inflytande. Det visar bara pd den mer langsiktiga debat-
ten om vad som ska komma nésta gang, nésta ar dar ministrarna sjalvklart ska
overtyga Folketinget eller boja sig for Folketinget, med hénsyn till vilken kurs
man ska vélja. Det dr det som blir allt viktigare.
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Om det nya fordraget antas, alltsé uppldgget fran konventet, far de nation-
ella parlamenten nya befogenheter. Det blir en regel om att de nationella
parlamenten ska ha sex veckor pa sig att reagera pa ett nytt forslag. Om en
tredjedel av parlamenten reagerar negativt ska kommissionen ta upp fragan
och dvervéga den pa nytt. Det gula ljuset ténds alltsa. Fran dansk sida hade vi
Onskat att det skulle bli rott ljus — stoppljus — om till exempel hélften av par-
lamenten tdnde varningslampan. Jag tror dock inte att det har sa stor bety-
delse. Kanske &r det béttre med en liten kanon som dr lattare att avfyra i stél-
let for en riktigt stor kanon, som stoppar ett forslag.

Det kanske ér ganska fornuftigt, det forslag som foreligger. Det beror pd
parlamenten om det kommer att fungera, om de anvinder medlet. Det beror
ocksa pa om fackutskotten tar det pé allvar nidr det kommer ett forslag fran
EU och ser pa det som om det var ett forslag i Folketinget eller riksdagen. Det
gor de inte i dag, men det méste de ldra sig om de vill ha inflytande.

Inflytande 4r inte nagot man far — det &r ndgot man tar. Sa ar det i Sverige
och i Danmark. S& &r det ocksa i EU.

Ordféranden: Tack sd mycket! Pé slutet berérde du en friga som vi resonerar
mycket om i den svenska riksdagen, hur vi ska fa till mer av arbetet i de ordi-
narie sakfrageutskotten.

Ritt Bjerregaard: Jag vill ocksa inleda med att tacka for inbjudan. Det &r
trevligt att vara hér tillsammans med en annan representant for det danska
Folketinget, som ocksa har stor erfarenhet av det europeiska arbetet. Lat mig
ocksa tillfoga en liten anmérkning om att jag pa mitt kons végnar ar glad dver
att vara hér. Annars hade det sett helt eldndigt ut pd talarlistan!

Jag vill sdga nagot om de danska erfarenheterna. Som Bertel Haarder
ndmnde utgar jag fran arbetet i Europautskottet. Karakteristiskt for Danmark
dr att vi har minoritetsregeringar. Det &r en forutsittning for att Europautskot-
tet i Danmark har fitt en s& stark position som det har. Det betyder ju att
regeringarna maste finna en majoritet i Folketinget.

I den regering jag sist var medlem i, som bestod av Socialdemokratiet och
Det Radikale Venstre, var vi beroende av rosterna till vianster om oss, namli-
gen dem fran Socialistisk Folkeparti och Enhedslisten. Den regering dir Ber-
tel Haarder dr medlem bestar av Venstre och Konservative och dr beroende av
rosterna frdn Dansk Folkeparti. Det som kénnetecknar dessa partier dr att de
dr motstandare till samarbetet i EU, pa den ena sidan till vinster om mitten
och pa den andra sidan till hoger om mitten. Det betyder att bade den nuva-
rande och den tidigare regeringen, for att fa majoritet behdvde stod fran par-
tier som pa manga andra omraden dr deras motstdndare i parlamentet. Dérfor
har Bertel Haarder ritt ndr han sédger att det kan skilja sig mycket hur mi-
nistrarna handhar den uppgiften.

Nagra ministrar kan komma till Europautskottet och be om mandat och fa
det. Andra ministrar kan det inte. Det beror pa ministerns forhandlingsfor-
maga. Det som &r karakteristiskt for Europapolitiken i Danmark &r att den,
liksom alla andra fragor, dr en forhandlingsfraga dér man &r tvungen att soka
majoritet.
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Dirfor blir Europautskottet ett centralt utskott, eftersom en minister i
Danmark inte kan resa till ett rddsméte i Bryssel, Luxemburg eller Strasbourg
utan att ha en majoritet bakom sig. Den majoriteten fastslas i Europautskottet.
Vi sdger att ministern ska ha ett mandat. Det betyder inte att allt som tas upp
ska ingé i ett mandat. Det finns en rad fragor som tas upp for att ge informat-
ion: Man berittar vad som kommer att hinda. Det kan vara informella mdten
eller 6ppna Overldggningar i rddet. Men nér det géller beslut ska Europaut-
skottet ge ett mandat. Det dr naturligtvis avgorande, for det garanterar att
ministrarna har den nddvéndiga majoriteten bakom sig. Det garanterar ocksa
att parlamentet dr involverat i behandlingen.

Alternativet 4r att alla frdgor skulle tas upp i Folketingssalen och férhand-
las dir med en dagordning och att man dér fastslar om regeringen har stod av
majoriteten for sin politik.

Nackdelen med det danska systemet med Europautskottet &r att det &r
slutna moten. Det betyder att ingen utifran eller fran pressen har tilltrade. Nér
jag sdger att det dr en nackdel dr det for att en av idéerna med parlamentarisk
demokrati dr att medborgarna kan folja med. Varje medborgare har méjlighet
att komma till parlamentet och lyssna pé nir en fraga behandlas eller att l4sa
efterat vad som sagts. Det giller inte for fragorna i Europautskottet, och jag
anser att det dr en svaghet i det danska systemet som vi méste se till att éndra
pa. Det betyder inte att mandaten ska ges i full offentlighet. Mandaten &r —
antingen det dr en dansk regering eller en svensk eller tysk regering, eller vad
det nu kan vara — det som regeringen ska anvénda i de forhandlingar som sker
med de andra lénderna péa rddsmotet.

Det ar riktigt, som Bertel Haarder nimnde, att fackutskotten — trafikutskot-
tet, miljoutskottet, livsmedelsutskottet och sé vidare — dras in alltmer i arbetet
och blir allt starkare. Min senaste post i regeringen med Socialdemokratiet
och Det Radikale Venstre var livsmedelsminister. Jag sitter nu ocksa i livs-
medelsutskottet. Hér finns en lang tradition av att ministern inte kan komma
till Europautskottet utan att forst ha varit i livsmedelsutskottet och diskuterat
hela dagordningen med ledamé&terna dir. Sedan kan Europautskottet koncen-
trera sig pd de frdgor dar det ska ges mandat.

En av de reformer som vi dvervédger i Danmark &r om man kan ge ett vig-
ledande mandat i fackutskotten sa att Europautskottet ensamt bara tar de mer
Overordnade principerna. P4 den punkten dr jag kanske oenig med Bertel
Haarder, for jag tror inte att det kommer att forsvaga Europautskottet. Jag tror
att det kommer att stirka Europautskottet och gor att utskottet i hogre grad
kan koncentrera sig pa den politiska process som arbetet i EU utgor.

En av mina poédnger &r att det finns en lang tradition i alla parlament att
behandla utrikespolitiska fragor. Det finns olika konstruktioner for det. Jag
betraktar EU-politik som inrikespolitik. Det som hénder pa de olika raddsmo-
tena dir ministrarna deltar &r i sjdlva verket forberedelser till ndgot som sedan
ska genomforas i de olika landerna, som inrikespolitik. Det som man kan
kalla for klassisk utrikespolitik &r i sjédlva verket bara det som utrikesmi-
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nistrarna sysslar med. Darfor bor EU-politik ocksa behandlas annorlunda én
utrikespolitiska fragor.

Det dr nodvéndigt att dndra pa fackutskottens arbete, och det visas ocksé
av att flera parlamentariker darigenom fér kunskap om det arbete som pagar i
EU. Det tror jag &r helt nodvindigt i lander som Danmark och Sverige, dar
man har folkomrdstningar och dér man behdver g ut och argumentera for
vad som hénder. Dér kan man inte néja sig med den lilla grupp parlamentari-
ker som sitter 1 Europautskottet.

Som jag sade tidigare dr ministrarnas roll nér de presenterar fragor for
Europautskottet olika. Genomgéende tycker jag att framstdllningen &r for
teknisk och att man sédger for lite om det politiska innehéllet. Det skulle i
hogre grad vara trevligt att diskutera hur vi danskar fir igenom vara syn-
punkter tillsa