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Forord

Som ett led i konstitutionsutskottets arbete med uppfoljning och utvirdering
utsags hosten 2020 en grupp inom utskottet for att genomfora en uppfoljning
och utvérdering av tillimpningen av riksdagsordningens bestimmelse om ut-
skottsinitiativ. Uppf6ljningen och utvérderingen skulle avse hur den faktiska
tillimpningen forhéller sig till aktuella bestdimmelser och forarbetsuttalanden.

I uppfoljnings- och utvirderingsarbetet har en kartldggning genomforts av
de utskottsinitiativ som har foreslagits respektive beslutats sedan den nuva-
rande ordningen for utskottsinitiativ infordes. Kartlaggningen har syftat till att
belysa fragor om bl.a. hur manga ganger forslag till utskottsinitiativ har véckts
over tid, hur manga av dessa forslag som har lett till att utskottet har beslutat
att utnyttja sin forslagsrétt, ifall utskottet har vidtagit nagra utredningsatgirder
med anledning av ett forslag om utskottsinitiativ och i vilken utstrackning ut-
skottsinitiativ har beslutats av ett enigt utskott.

I arbetsgruppen har foljande ledamoter ingétt: Erik Ezelius, ordf. (S), Ida
Drougge (M), Mikael Strandman (SD), Linda Modig (C), Jessica Wetterling
(V), Tuve Skanberg (KD), Tina Acketoft (L) och Anna Sibinska (MP). Arbets-
gruppen har bitrétts av foredraganden Jenny Jonasson och bitradande kansli-
chefen Annika Waller samt i kartldggningsarbetet av davarande riksdagsstipen-
diaten Joel Martinsson.

Arbetsgruppen gor vissa iakttagelser och reflektioner med anledning av
kartlaggningen.

Arbetsgruppen har dverldmnat sin rapport till konstitutionsutskottet som
behandlar rapporten under varen 2022 i betdnkandet Riksdagens arbetsformer
(2021/22:KU35).

Stockholm i april 2022

Karin Enstrom (M)
Ordforande

Peder Nielsen
Kanslichef
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1 Bakgrund

Varje utskott ska enligt 4 kap. 8 § regeringsformen (RF) f6lja upp och utvér-
dera riksdagsbeslut inom utskottets &mnesomrade. Utskottet gav hosten 2020
en grupp inom utskottet, bestaende av en ledamot per partigrupp, i uppdrag att
genomfora en uppfoljning och utvirdering av vissa fragestillningar kring till-
limpningen av utskottsinitiativ.'

Syftet med uppfoljningen och utvirderingen har varit att dels klargéra och
redovisa hur tillimpningen av utskottsinitiativ forhaller sig till forslagsrétten i
6vrigt samt hur den faktiska tillimpningen av utskottsinitiativ forhaller sig till
forarbetsuttalandena om den ténkta tillimpningen, dels analysera och utvér-
dera resultatet av denna redovisning och ta stillning till om det finns skél att
foresla eller vidta nagra atgarder.

I uppfoljnings- och utvdrderingsarbetet har en kartliggning genomforts av
de utskottsinitiativ som har foreslagits respektive beslutats sedan bestimmel-
serna om utskottsinitiativ infordes. Kartliggningen, som har bestétt i en ge-
nomgéng av framst utskottens protokoll och beténkanden, har syftat till att be-
lysa fragor bl.a. om hur ménga ganger forslag till utskottsinitiativ har vackts
over tid, hur manga av dessa forslag som har lett till att utskottet har beslutat
att utnyttja sin forslagsritt, vem som har vickt fragan om utskottsinitiativ, om
utskottet har vidtagit nagra utredningsatgdrder med anledning av ett forslag
om utskottsinitiativ och i vilken utstrackning utskottsinitiativ har beslutats av
ett enigt utskott.”

Uppf6ljnings- och utvirderingsgruppen gor vissa iakttagelser och reflek-
tioner med anledning av kartldggningen.

!'T uppfoljningsgruppen har foljande ledaméter ingatt: Erik Ezelius, ordf. (S), Ida Drougge
(M), Mikael Strandman (SD), Linda Modig (C), Jessica Wetterling (V), Tuve Skanberg
(KD), Tina Acketoft (L) och Anna Sibinska (MP).

2 Aven Riksdagens utredningstjinst (RUT) har gitt igenom och i rapporter redovisat antalet
utskottsinitiativ for riksmotena 1984/85-2018/19. Dessa redovisningar bygger i sin tur pa en
indelning och kartlaggning som publicerats i en artikel i Statsvetenskaplig tidskrift (Jan Fred-
rik Richardson, Riksdagsutskottens initiativrétt i den nya enkammarriksdagen — Syfte, praxis
och funktion, Statsvetenskaplig tidskrift, 1988, s 75 ff.). Kategoriseringen av utskottsinitiativ
och vissa andra metodfragor skiljer sig i viss man at mellan dessa kartldggningar och den
kartlaggning som har genomforts i denna uppfoljning och utvirdering.
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2 Gallande ratt och forarbetsuttalanden

2.1 Forhéllandet mellan riksdagen och regeringen

2.1.1 Statsskickets grunder och parlamentarism

Sverige har ett demokratiskt, representativt och parlamentariskt statsskick.
Folksuveréniteten och representativiteten foljer av att all offentlig makt i Sve-
rige utgér fran folket och att riksdagen &r folkets framsta foretrddare (1 och
4 §§ RF). Parlamentarism innebér att makten ligger hos folkrepresentationens
majoritet och att regeringen ska ha folkrepresentationens st6d. I den svenska
parlamentarismen récker det for ett sddant stdd att regeringen inte har riksda-
gens majoritet emot sig, s.k. negativ parlamentarism; sa lange inte en majoritet
av riksdagens ledamoter saknar fortroende for regeringen kan regeringen sitta
kvar. Man brukar tala om att regeringen ska tolereras av riksdagen. Ytterst kan
riksdagens majoritet tvinga regeringen att avga genom en misstroendeforkla-
ring (13 kap. 4 § och 6 kap. 7 § RF).

2.1.2 Ansvarsfordelningen mellan riksdagen och regeringen

I RF regleras ocksé ansvarsfordelningen mellan riksdagen och regeringen. Av
1 kap. 4 § foljer att riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och be-
stémmer om hur statens medel ska anvéndas. Riksdagen granskar ocksa rikets
styrelse och forvaltning. Harutdver kan riksdagen besluta om icke réttsligt bin-
dande uttalanden, sdsom tillkénnagivanden, principbeslut och riktlinjer.

Regeringen styr enligt 1 kap. 6 § RF riket, och den &r ansvarig infor riks-
dagen. Till sitt forfogande har regeringen den statliga forvaltningen (12 kap.
1 § RF).? Inneborden av att regeringen styr riket dr inte néirmare reglerad men
kan utldsas av olika bestimmelser i RF. Regeringen har exempelvis enligt
4 kap. 4 § RF rétt att vicka forslag till riksdagsbeslut. Enligt 8 kap. 3-8 §§ RF
har regeringen vidare ett eget normgivningsomrade. Regeringen kan inom
detta omrade utfarda férordningar; den kan dven efter delegation av riksdagen
utfarda forordningar pa andra omraden. Enligt 9 kap. 8 § RF forvaltar och for-
fogar regeringen som huvudregel dver statens tillgangar.

Av 8 kap. 6 § RF foljer emellertid ocksa att riksdagen kan bestdmma att
foreskrifter som har meddelats av regeringen ska understéllas riksdagen prov-
ning. Av 8 kap. 8 § RF foljer vidare att riksdagen alltid har lagstiftningskom-
petens; att regeringen far meddela foreskrifter i ett visst &mne hindrar inte att
riksdagen meddelar foreskrifter i samma dmne. En lag far enligt 8 kap. 18 § RF
vidare inte dndras eller upphévas pa annat sitt &n genom lag, den s.k. formella

3 Med undantag for de forvaltningsmyndigheter som &r myndigheter under riksdagen, sdsom
bl.a. Riksdagens ombudsmén (JO), Riksrevisionen och Riksdagsforvaltningen.
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lagkraftens princip.* Principen ger uttryck for den hierarki som géller mellan
olika foreskrifter och innebar att lagar dr Gverordnade férordningar.

En sdrskild fraga om relationen mellan riksdagen och regeringen é&r i vilken
utstrackning riksdagen kan forma regeringen att vidta en atgérd som reger-
ingen inte sjilv dnskar vidta men som riksdagens majoritet efterfragar. Det &r
visserligen regeringen som styr riket, men den ar ju beroende av riksdagens
tolerans for att kunna sitta kvar. Riksdagen har den yttersta lagstiftningskom-
petensen, forfogar 6ver finansmakten och kontrollmakten och kan rikta till-
kénnagivanden till regeringen.

Riksdagen kan i tillkdnnagivanden uppmana regeringen att vidta atgérder,
exempelvis att efter ett utredningsarbete aterkomma till riksdagen med en ef-
terfrigad lagstiftningsprodukt.’ Regeringen har inte nigon konstitutionell
skyldighet att folja ett tillkdnnagivande fran riksdagen. Det har dock utvecklats
en konstitutionell praxis om riksdagens tillkdnnagivanden och om regeringens
behandling av dem, bl.a. genom uttalanden i konstitutionsutskottets betdnkan-
den som behandlar regeringens skrivelse med redovisning av atgérder med an-
ledning av riksdagens skrivelser (skrivelse 75).¢ Utgéngspunkten bor enligt
denna praxis vara att regeringen tillgodoser ett tillkdnnagivande. Om det visar
sig finnas omsténdigheter som hindrar ett genomférande eller om regeringen
gor en annan beddmning &n riksdagen maste regeringen dock kunna underlédta
att vidta de atgérder som tillkénnagivandet avser. En forutséttning dr da enligt
utskottet att regeringens beddmningar i detta avseende redovisas for riksda-
gen.

Om regeringen inte foljer ett tillkdinnagivande har riksdagen mojlighet att
utnyttja sin finansmakt eller normgivningsmakt for att dstadkomma det resul-
tat som tillkdnnagivandet syftar till. Att riksdagen beslutar om hur statens me-
del ska anvindas innebér att riksdagen kan vigra finansiering och besluta om
anslagsdirektiv. I vissa fall maste regeringen ocksd ha riksdagens godkén-
nande av forséljning av allmén egendom (9 kap. 8 § RF och 8 kap. budgetlagen
[2011:203]). Som ndmnts finns det vidare ingen formell begrdnsning av riks-
dagens normgivningsmakt. Mot bakgrund av hur ansvars- och uppgiftsfordel-
ningen mellan riksdagen och regeringen ar utformad i RF torde det emellertid
endast i undantagsfall bli aktuellt att riksdagen pa egen hand tar fram lagstift-
ning (se vidare nedan i avsnitt 2.1.3).

Ytterst kan riksdagens majoritet, om den adr missndjd med regeringens age-
rande eller brist pa agerande, framtvinga regeringens avgang genom en miss-
troendeforklaring (13 kap. 4 § och 6 kap. 7 § RF). Misstroendeinstrumentet ar
utformat efter den negativa parlamentarismens principer: regeringen kan sitta
kvar s& lédnge inte en majoritet av riksdagens ledamdter rostar for en

* For dndring eller upphéivande av grundlag eller RO:s huvudbestimmelser finns sérskilda
bestimmelser.

5 Det forekommer ocksé att riksdagen i ett tillkinnagivande uppmanar regeringen att inte
vidta en atgérd, ibland kallat negativa tillkinnagivanden.

¢ Se bl.a. bet. 2020/21:KU21 s. 22. Regeringens behandling av tillkinnagivanden har ocksa
varit foremédl for konstitutionsutskottets granskning, se bl.a. bet. 1994/95:KU30, bet.
2014/15:KU20 s. 57 f. och bet. 2020/21:KU10 s. 117 f.
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misstroendeforklaring. Regeringens “motmedel” mot en misstroendeforkla-
ring dr att den inom en vecka kan utlysa extra val och pa sa sétt hinskjuta
frdgan om riksdagens fortroende till vdljarna (6 kap. 7 § RF). I detta samman-
hang kan ocksé regeringens mojlighet att stélla en s.k. kabinettsfrdga ndmnas,
dvs. att regeringen infor en votering forklarar att den avgar om den inte far
igenom ett visst beslut i riksdagen. Mojligheten att stilla en kabinettsfraga ér
inte sérskilt reglerad. En regering &r inte formellt bunden av att ha stillt en
kabinettsfraga och dr ddrmed inte skyldig att avgd dven om den forlorar voter-
ingen.

Mojligheten till misstroendeforklaring dr en del av riksdagens kontroll-
makt. Genom sin kontroll av regeringen kan riksdagen fé information och un-
derlag for bedomningen av om den har fortroende for regeringen och den kan
genom kontrollen forsdka forma regeringen att agera som riksdagen onskar.
Andra kontrollinstrument &r konstitutionsutskottets granskning (13 kap. 1 § RF),
frégeinstitutet (interpellationer samt skriftliga och muntliga fragor till statsrad,
13 kap. 5 § RF och 8 kap. riksdagsordningen [RO]) samt den granskning som
utfors av riksdagens myndigheter Riksdagens ombudsmén (JO) och Riksre-
visionen (13 kap. 6-9 §§ RF).

2.1.3 Lagstiftningsprocessen och utredningsmakten

I normalfallet 4r det alltsé regeringen som ansvarar for att ta fram forslag till
lagstiftning och statens budget. Regeringen har, i likhet med riksdagens leda-
mdoter, rétt att vicka forslag i fraga om allt som kan komma under riksdagens
provning, om inte annat anges i RF (4 kap. 4 § RF). Enligt Forfattningsutred-
ningen utgdr ritten att lamna forslag till riksdagen och att verkstélla riksdags-
beslut de frimsta delarna i uppgiften att styra riket (SOU 1963:17 s. 153).
I propositionen med forslag till 1974 ars regeringsform anfors vidare att reger-
ingens medverkan i lagstiftningsprocessen genom utarbetande av lagforslag
som den overlamnar till riksdagen ”framstar som naturlig och dndamélsenlig
och kan forutsittas bli ett normalt led i lagstiftningsproceduren ocksé enligt
den nya regeringsformen” (prop. 1973:90 s. 203). Det framhélls ocksa hér att
en av regeringens viktigaste uppgifter ér att utarbeta férslag som provas av
riksdagen (prop. s. 258). I ritten att vicka forslag ligger ocksa ritten att ater-
kalla ett forslag som redan ldmnats till riksdagen (9 kap. 26 § RO).

Av 7 kap. 2 § RF foljer ett beredningskrav for regeringen: vid beredningen
av propositioner och andra regeringsdrenden ska behdvliga upplysningar och
yttranden inhdmtas frn berdrda myndigheter och i den omfattning som behdvs
frin kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den omfattning
som behovs beredas tillfélle att yttra sig.

Till sitt forfogande for beredningen har regeringen dels ett regeringskansli,
dels ett omfattande kommittévasende. I forarbetena till 7 kap. 2 § RF anfors:
”[...] det forhallandet att regeringen maste béra det slutliga ansvaret for ut-
formningen av och innebdrden i forslag som ldggs fram for riksdagen bor fora
med sig att det ytterst fir ankomma pa regeringen att avgora hur den utredning
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bor bedrivas som anses behdvlig som grundval for forslagen. Pa regeringen
far alltsa ligga att avgdra sddana fragor som om utredning skall ske genom en
sérskild kommitté eller anfortros annan fran departementen fristdende utred-
ningsman och vidare att ange de riktlinjer efter vilka arbetet i sé fall skall be-
drivas.” (prop. 1973:90 s. 288).

Lagstiftningsprocessen kan dversiktligt beskrivas pa foljande satt. Normalt
tillsdtts en utredning av regeringen, dér en sarskild utredare eller en kommitté
far i uppdrag att utreda en fraga och ofta ocksa att 1amna forfattningsforslag.
En fraga kan ocksé utredas internt inom Regeringskansliet. Utredningsuppdra-
get redovisas i ett betdnkande eller en promemoria, som remitteras till myn-
digheter och organisationer for synpunkter. Utredningens forslag och eventu-
ella remissynpunkter bearbetas innan regeringen beslutar om en proposition
som ldmnas till riksdagen. I manga fall ska lagférslagen ocksé dessforinnan ha
varit foremal for Lagradets granskning (8 kap. 21 och 22 §§ RF).

Inom Regeringskansliet ligger ansvaret for ett lagstiftningsdrende 1 ett de-
partement. Regeringens kollektiva beslutsfattande priaglar dock ocksa bered-
ningen av regeringsdrenden; drenden som berdr nagot annat departements an-
svarsomrade eller nagot annat statsrad i det egna departementet ska beredas i
samrad med Gvriga berdrda statsrad, och omfattande avstimningar gors pa bade
tjiinstemannaniva och politisk nivé innan ett beslut fattas. Inom Regerings-
kansliet finns en intern kompetens vad géller bade aktuella sakfragor och for-
fattningsarbete. Dessutom finns tillgang till extern kompetens genom uppar-
betade kontakter med bl.a. tjinstemén vid forvaltningsmyndigheterna.

Nar forslaget har ldmnats till riksdagen hénvisas det till ett utskott for bered-
ning (10 kap. 2 § RO). Utskottet lamnar efter beredning av propositionen och
eventuella f6ljdmotioner ett forslag till riksdagsbeslut i ett beténkande (10 kap.
3 § RO). Forslaget kan innebéra bl.a. bifall eller avslag péd propositionen. Ut-
skottet kan ocksd foresld att riksdagen beslutar om tillkdnnagivanden eller 4nd-
ringar av regeringens lagforslag.

Som utvecklas nedan kan riksdagsbeslut ocksé foreslas av andra &n reger-
ingen.

2.1.4 Sérskilt om lagstiftning i fragor som géller riksdagen och
dess myndigheter

Det dr séledes en av regeringens huvudsakliga uppgifter att utreda och lamna
forslag till lagstiftning. Vad géller lagstiftning i fragor som géller riksdagen
och dess myndigheter giller emellertid som praxis och dverenskommelse att
regeringen avstar frin att limna forslag.” Sidana forslag limnas i stillet nor-
malt av riksdagsstyrelsen, ofta pa forslag av konstitutionsutskottet. Detta gil-
ler frimst dndringar i RO och i lagar med sirskild koppling till riksdagen,
sadsom regleringen av riksdagens myndigheter och ekonomiadministration.
Dessa forslag grundas antingen pa underlag som tagits fram pé initiativ av

7Se SOU 1972:15 5. 264 och prop. 1973:90 s. 258.
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riksdagsstyrelsen sjélv eller pa underlag som tagits fram efter ett tillkdnnagi-
vande av riksdagen.

Riksdagsstyrelsen kan besluta att ge en utredare eller en kommitté i uppdrag
att utreda en viss fraga och att redovisa uppdraget och eventuella lagforslag i
ett betinkande. Riksdagsstyrelsen tar sedan fram en framstéllning som kan
vara mer eller mindre omfattande och som innehaller forslag till riksdagsbe-
slut. Framstillningen ldmnas till riksdagen och hinvisas av kammaren till ett
utskott, typiskt sett konstitutionsutskottet, for beredning. Utskottet 1dmnar i ett
betidnkande ett forslag till kammaren.

Fran den 1 januari 2022 géller ett beredningskrav dven for riksdagsstyrel-
sen: innan styrelsen gér en framstéllning hos riksdagen ska den inhdmta be-
hovliga upplysningar och yttranden.® Riksdagen har ocksa som vilande antagit
bestimmelser i RF och RO som innebér att riksdagsstyrelsen under vissa for-
hallanden ska inhdmta Lagradets yttrande over lagforslag innan den gor en
framstillning hos riksdagen.® Det ska dock enligt det vilandeférklarade forsla-
get vara mojligt for riksdagsstyrelsen att avsta fran att inhdmta Lagradets ytt-
rande, om styrelsen bedomer att ett sadant yttrande i stillet bor inhdmtas av ett
utskott inom ramen for beredningen av framstéllningen.

2.2 Riksdagséarendens viackande
2.2.1 Inledning

19 kap. RO regleras hur riksdagsdrenden viicks. Arenden kan vickas i huvud-
sak av

— regeringen genom propositioner och skrivelser

— riksdagens ledamé&ter genom motioner

— riksdagsorgan genom bl.a. framstéllningar och av utskott genom utskotts-
initiativ.

Harutdver kan drenden véckas ocksd genom dokument fran EU och genom

bl.a. en anmélan av vilande beslut om grundlagsiandring for slutligt beslut.

Forslag som ldmnas i propositioner, motioner och framstillningar avser
frimst lagéndringar och anslag. Det férekommer ocksé bl.a. att regeringen fo-
reslér att riksdagen godkénner ett internationellt avtal eller bemyndigar reger-
ingen att vidta en viss atgird. Tillkdnnagivanden till regeringen syftar oftast
till att regeringen ska utreda eller driva en viss fraga eller till att regeringen
ska terkomma till riksdagen med forslag i nigon fraga.'”

Propositioner, skrivelser, framstdllningar och motioner blir riksdagséren-
den i samband med att de ldmnas till riksdagen. De anmils i kammaren och
hénvisas till utskott for beredning. Utskottet lamnar sedan ett forslag till kam-
maren om att bifalla, delvis bifalla eller avsla det vickta forslaget. Dessutom

89 kap. 17 a § RO, framst. 2020/21:RS5, bet. 2021/22:KU3, rskr. 2021/22:34 och 44.

° 8 kap. 21 § RF och 9 kap. 17 b § RO (framst. 2020/21:RS5, bet. 2021/22:KU3, rskr.
2021/22:34 och 44). Bestimmelserna foreslas trada i kraft den 1 januari 2023.

10 Motsvarande tillkéinnagivanden kan ocksa riktas till riksdagsstyrelsen.
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kan utskottet i detta sammanhang foresla exempelvis ett tillkdnnagivande om
ytterligare utredning eller &dndringar av det lagforslag som ldmnats i det ur-
sprungliga forslaget.

Ett forslag som ldmnas till kammaren pa utskottets eget initiativ (ett s.k.
utskottsinitiativ) &r inte ett riksdagsarende forrdn utskottet beslutar om initiati-
vet genom justering av det betdnkande dér frigan behandlas. Att fragan lyfts
inom utskottet om ett eventuellt beslut, efter forslag av en eller flera ledamoter
eller genom en diskussion inom hela utskottet, medfér dirmed inte att ett riks-
dagsédrende &r vickt.

Hér lamnas forst en kortfattad beskrivning av hur drenden viacks i proposi-
tioner, motioner, framstéllningar m.m. Sedan foljer en utforligare beskrivning
av regleringen av utskottsinitiativ och hur denna forslagsritt enligt férarbets-
uttalanden var ténkt att anvindas.

2.2.2 Arenden som viicks av regeringen genom propositioner och
skrivelser

Regeringen ldmnar enligt 9 kap. 2 § RO forslag till riksdagen genom proposi-
tioner. I RO finns bestimmelser om den nérmare utformningen av propositio-
ner och formerna for deras 6verldmnande till riksdagen. Sérskilda bestdmmel-
ser finns om propositioner om statens budget. Normalt bygger forslaget pa ett
betdnkande av en statlig utredning (en kommitté eller en sérskild utredare)
eller en departementspromemoria som tagits fram inom eller pa initiativ av
Regeringskansliet.

Innan regeringen ldgger fram ett forslag for riksdagen ska forslaget enligt
7 kap. 2 § RF beredas. Beredningskravet innebér att regeringen ska inhdmta
behovliga upplysningar och yttranden fran berdrda myndigheter. Upplys-
ningar och yttranden ska ockséd i den omfattning som behdvs inhdmtas fran
kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den omfattning som
behovs ges mojlighet att yttra sig. Oftast dr ett sadant remissforfarande skrift-
ligt, men det forekommer att regeringen hamtar in synpunkter muntligen.

Regeringen ska under vissa forutsittningar inhdmta ett yttrande av Lagradet
enligt bestimmelserna i 8 kap. 21 och 22 §§ RF.

Regeringen bearbetar utredningsforslaget och de synpunkter som har 1dm-
nats av remissinstanser och i forekommande fall av Lagradet och lamnar sitt
forslag till riksdagen i form av en proposition.

Regeringen fér enligt 9 kap. 7 § RO ldmna information till riksdagen genom
skrivelser. I skrivelserna ldmnas inga forslag till riksdagsbeslut. I RO nidmns
sarskilt den skrivelse i vilken regeringen varje ar redovisar vilka atgérder som
har vidtagits med anledning av riksdagsskrivelser som overldmnats till reger-
ingen (9 kap. 8 § RO, den s.k. skrivelse 75) och den s.k. kommittéberéttelsen
dér regeringen arligen redovisar verksamheten inom de kommittéer som har
tillsatts av regeringen (9 kap. 9 § RO). Det forekommer hérutover 4ven manga
andra skrivelser, varav vissa ar arligt &terkommande.
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2.2.3 Arenden som viicks av riksdagsledaméter genom motioner

Riksdagsledaméters mdjlighet att genom motioner initiera drenden i riksdagen
foljer redan av RF. Av 4 kap. 4 § RF foljer att varje ledamot far viacka forslag
i fraga om allt som kan komma under riksdagens provning i enlighet med vad
som narmare regleras i RO. I RO gors skillnad mellan motioner utan samband
med ett drende, foljdmotioner och motioner med anledning av en hindelse av
storre vikt.

Motioner utan samband med ett drende — allmdn motionstid

Enligt 9 kap. 11 § RO far motioner utan samband med ett d4rende véckas under
en begrinsad period per riksméte (allmdn motionstid). Den enda begréns-
ningen i motionsrétten under den allménna motionstiden &r att yrkandet ska
avse nagot som kan komma under riksdagens provning.

Den allmédnna motionstiden pagér, om inte riksdagen pa forslag av talman-
nen bestimmer annat, fran riksmoétets Oppnande och sa lange som motioner fér
vickas med anledning av budgetpropositionen. Nar det inte &r ett valar innebér
detta normalt att den allmdnna motionstiden pagér i tre—fyra veckor. Under ett
riksméte som f6ljer efter ett riksdagsval blir den allménna motionstiden ofta
langre — hur lang kan bero pé hur lang tid regeringsbildningen tar, men en bud-
getproposition ska under alla forhéallanden ldmnas till riksdagen senast den
15 november!! (tilliggsbestimmelse 9.5.1). Efter valet 2018 dppnade riksmo-
tet den 25 september och budgetpropositionen ldmnades den 15 november.
Den allminna motionstiden pagick ddrmed detta riksmoéte i drygt tvd manader.
Rétten att vicka motioner utan koppling till propositioner och andra drenden
har varit begrinsad i tiden &dnda sedan 1866 ars riksdagsordning. Den huvud-
sakliga anledningen till att inte tillata en sddan motionsritt under hela riksmo-
tet har varit hdnsynen till riksdagsarbetet, dd det har konstaterats att motioner
utgdr en omfattande del av riksdagens arbetsmaterial (se t.ex. SOU 1963:18
s. 67).

Féljdmotioner

Riksdagsdrenden som vécks genom propositioner, skrivelser, framstéllningar el-
ler redogorelser ger enligt 9 kap. 12 § RO en ritt att vicka foljdmotioner.
Foljdmotioner far vickas inom ramen for drendet och senast den femtonde
dagen efter den dag da drendet anmaildes i kammaren. Riksdagen kan besluta
om béde kortare och langre motionstid (9 kap. 13 § RO).

Av central betydelse &r regleringen av att foljdmotionen ska falla inom aren-
dets ram. Sedan den nuvarande regeringsformens tillkomst har det inte ansetts
mojligt att ndrmare precisera i lagtext vad detta innebar. Gréansdragningen far i
stéllet goras med praxis som végledning. Kommittén for oversyn av riksdags-
ordningen sammanfattade i sitt betinkande Oversyn av riksdagsordningen pa

" Om den 15 november infaller en fredag, 16rdag eller séndag ska budgetpropositionen i
stallet ldmnas senast den torsdag som infaller narmast fore den 15 november (tillaggsbestam-
melse 9.5.1 tredje stycket).
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foljande sétt praxis for foljdmotionsritten nér det giller propositioner och fram-
stéllningar respektive skrivelser och redogdrelser (2012/13:URF3 s. 138 f.):

Vad giller propositioner och framstéllningar omfattar foljdmotionsratten
de forslag som laggs fram, ddremot inte de redovisningar som i dvrigt kan
finnas. Motioner far vickas om avslag, helt eller delvis, pa dessa forslag.
Vidare &r det enligt praxis tillatet att motionera om alternativ till de fram-
lagda forslagen. Om ett motionsforslag utgor ett alternativ far bedomas
mot bakgrund av motiven till det framlagda forslaget. Med anledning av
en proposition dir det endast foreslas riktlinjer for en viss verksamhet far
enligt praxis inte vickas motioner om omedelbar lagstiftning eller om an-
visande av medel for verksamheten. Om regeringen eller riksdagsstyrelsen
i en proposition eller framstéllning redovisar att man inte avser att lagga
fram ett forslag som aviserats tidigare foreligger det i praxis ritt for leda-
moterna att motionsvégen redovisa en avvikande beddmning i form av ett
tillkdnnagivande. Daremot godtas inte motioner med ett skarpt lagforslag
i &mnet. Utgangspunkt for bedomningen &r alltsa de forslagspunkter och
bedomningar som férekommer i propositionen och framstéllningen.

Niér det géller skrivelser och redogérelser saknas det forslag som upphéng-
ningspunkter for motionsritten. Darmed &r omradet for motionsrétten ocksa
mer svaravgransat. En motion maste dock hélla sig inom det &mne som skrivel-
sen och redogorelsen tar upp. Det star vidare klart att motioner med skarpa lag-
forslag, hojning av anslag och liknande ligger utanfor drendet och att sddana
motioner inte &r tillatna. I likhet med vad som géller for propositioner ar det
tillatet att viicka motioner med anledning av besked om att tidigare aviserade
forslag inte kommer att laggas fram. Vad sérskilt géller de skrivelser som re-
geringen sedan 2010 ska ldmna med anledning av Riksrevisionens gransk-
ningsrapporter fir en motion med anledning av en sddan skrivelse inte avse
nagot annat dn den fraga som den aktuella granskningsrapporten géller, savida
inte annat dérutover tas upp i regeringens skrivelse.

Fragan om huruvida ett yrkande i en foljdmotion ska anses falla inom dren-
dets ram avgors av talmannen, som med stod av 11 kap. 7 § andra stycket RO
kan végra att stélla proposition pé att motionen ska hénvisas till ett utskott.
Godtar inte kammaren talmannens stéllningstagande avgdrs fragan slutligt av

konstitutionsutskottet. '

Motioner med anledning av en héindelse av storre vikt

Motioner med anledning av en hdndelse av storre vikt far enligt 9 kap. 15 § RO
vickas gemensamt av minst tio ledaméter, om héndelsen inte kunde forutses
eller beaktas inom ramen for 6vriga mojligheter att vicka motioner. I forarbe-
tena understryks att bestimmelsen dr av undantagskaraktir. Den motiveras av
att oppositionen inte utan mycket starka skil borde frantas mdjligheten att
vécka forslag for riksdagen med anledning av verkligt betydelsefulla handelser
som inte rimligen kunde forutses under allménna motionstiden (prop. 1973:90
s. 479). Fragan om huruvida en hiandelse ska anses vara av sddan storre vikt

12 Se exempelvis beténkandet Provning av tillimpligheten av 9 kap. 12 § riksdagsordningen
i visst fall (bet. 2015/16:KU30).
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att den ska ge motionsrétt avgdrs av talmannen, som med stod av 11 kap. 7 §
andra stycket RO kan végra att stélla proposition pa att motionen ska hinvisas
till ett utskott. Godtar inte kammaren talmannens stillningstagande avgors fra-
gan slutligt av konstitutionsutskottet.

2.2.4 Arenden som viicks av riksdagsorgan och genom dokument
fran EU m.m.

Arenden som viicks av utskott genom utskottsinitiativ

Utskotten utgor riksdagsorgan, och ett utskott far enligt 9 kap. 16 § RO vicka
forslag hos riksdagen i ett &mne som hor till dess beredningsomrade (utskotts-
initiativ). Finansutskottet far i ekonomisk-politiskt syfte viacka forslag dven i
ett amne som hor till ett annat utskotts beredningsomréade. De flesta utskotts-
initiativ innebér forslag till tillkdnnagivanden till regeringen. Det &r ocksé re-
lativt vanligt att utskott, nir de uppmérksammar nagon felaktighet i lagstift-
ningen, genom utskottsinitiativ foreslar en rattelse i den aktuella lagstift-
ningen.

Ett riksdagsdrende vicks nér det géller utskottsinitiativ i samband med att
utskottet beslutar om ett initiativ, vilket sker nir det betinkande som behandlar
fragan justeras av utskottet.

Fragan om behovet for ett utskott att ta ett initiativ i en frdga kan initieras
genom diskussioner inom utskottet, exempelvis for att utskottet har uppmérk-
sammat en brist i lagstiftningen eller i dvrigt sett ett behov av en dversyn eller
utredning. Frdgan kan ocksd véckas, muntligen eller skriftligen, av en eller
flera enskilda ledaméter i utskottet. '3

Fragan om utskottsinitiativ utvecklas ytterligare nedan i avsnitt 2.6.

Arenden som vécks av andra riksdagsorgan

Riksdagsorganen riksdagsstyrelsen, Riksbankens fullméktige och direktion,
Riksdagens ombudsmén (JO) och Riksrevisionen har ritt att gora framstall-
ningar hos riksdagen i fragor som ror deras respektive kompetens, organisa-
tion, personal eller verksamhetsformer. Framstillningsritten anses ocksa avse
dndringar i RF och RO.!* Riksdagsorganen kan ocksi limna redogorelser till
riksdagen. Exempel pa séddana &r arsredovisningar, JO:s d&mbetsberittelse och
riksrevisorns arliga rapport.

Arenden som viicks genom dokument frdn EU

Arenden kan ocksa vickas genom dokument frin EU och dokument inom det
interparlamentariska samarbetet i EU (9 kap. 20 § RO). Talmannen far efter
samrad med gruppledarna bestimma att sidana dokument, med undantag for
forslag till rattsakter, ska granskas av riksdagen. Riksdagen ska dven prova om

13 Den praktiska beredningen i utskotten av frigor om utskottsinitiativ beskrivs nagot ytterli-
gare nedan i avsnitt 2.6.5.
* Se ocksa ovan avsnitt 2.1.4.
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ett utkast till en av unionens lagstiftningsakter strider mot subsidiaritetsprinci-
pen och godkénna eller avsla vissa initiativ frin kommissionen om bl.a. &nd-
rade beslutsordningar.

Andra drenden

Andra drenden som riksdagen har att hantera dr bl.a. konstitutionsutskottets
anméilan om vilande grundlagsbeslut for slutligt beslut samt om folkomrdst-
ning i en grundlagsfraga eller om misstroendeforklaring (9 kap. 24 och 25 §§
RO).

2.3 Beredningen och behandlingen av
riksdagsdrenden

Propositioner, skrivelser, framstéllningar, redogdrelser, motioner och EU-doku-
ment ska enligt 10 kap. 2 § RO hénvisas av kammaren till ett utskott for be-
redning. Hénvisningen sker enligt 7 kap. 5 § RO utifran de olika utskottens
dgmnesomraden, vilka framgar av 7 kap. 8-10 §§ och av bilagan till RO. Ut-
skotten ldmnar betdnkanden och utldtanden &ver de drenden som har hénvisats
till dem.

For utskotten géller i vissa fall ett beredningskrav. Innan ett utskott helt
eller delvis tillstyrker ett motionsforslag om att riksdagen ska anta en lag, eller
vécker ett sadant forslag genom ett utskottsinitiativ, ska utskottet enligt 10 kap.
4 § RO inhdmta behovliga upplysningar och yttranden, om inte utskottet finner
synnerliga skél mot det. Detta giller ocksd for forslag som paverkar statens
budget. Om utskottet inte har inhdmtat upplysningar eller yttranden ska det i
sitt betdnkande redovisa skilen for detta. Innan ett utskott helt eller delvis till-
styrker ett motionsforslag eller vicker ett forslag genom ett utskottsinitiativ
ska finansutskottet vidare ges tillfélle att yttra sig, om forslaget kan innebéra
mer betydande framtida &terverkningar pa de offentliga utgifterna och inkoms-
terna.

Beredningskravet géller ddrmed for utskottets del endast i &renden som har
vickts genom motionsyrkanden eller utskottsinitiativ och (utdver sadana for-
slag som paverkar statens budget) bara nir utskottet avser att ldgga fram for-
slag om ny eller andrad lagstiftning. Det géller ddiremot inte nér utskottet avser
att foresla ett tillkdnnagivande. Bestimmelserna om beredningskravet for ut-
skotten tar heller inte sikte pa ett forslag till utskottsinitiativ som har vickts
inom utskottet, utan bara pé situationen att utskottets majoritet har beslutat att
bereda en fraga i syfte att vicka ett initiativ.

Ett utskott far ge ett annat utskott tillfdlle att yttra sig i ett drende eller en
frdga som berdr det andra utskottets beredningsomrade (10 kap. 7 § RO).

Ett utskott ska vidare under vissa forutsittningar inhdmta ett yttrande av
Lagradet enligt bestimmelserna i 8 kap. 21 och 22 §§ RF samt 10 kap. 5 § RO.
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2.4 Reservationsritten

En ledamot som har forlorat vid en omrdstning inom ett utskott far till utskot-
tets betidnkande eller utlatande ldmna en reservation med ett yrkande (10 kap.
11 § RO). Dédrigenom kan yrkandet i reservationen bli féremal for behandling
i kammaren.

Reservationsritten i friga om utskottsinitiativ géller for en minoritet som
motsatt sig ett initiativ men som forlorat en omrdstning i utskottet om detta.
En minoritet som velat att utskottet ska ta ett initiativ men forlorat en omrost-
ning om detta kan ddremot endast fa en anteckning om sin mening i utskottets
protokoll, men kan inte anhidngiggora fragan for omrostning i kammaren.

2.5 Minoritetsskydd i utskotten

Ett utskott ska enligt 10 kap. 9 § RO vidta vissa beredningsatgirder pa begéran
av minst fem ledamdter i utskottet. Detta minoritetsskydd géller i foljande fall:

— Inhémtande av siddana behovliga upplysningar och yttranden som enligt
10 kap. 4 § RO ska inhdmtas innan utskottet helt eller delvis tillstyrker ett
motionsforslag om att riksdagen ska anta en lag eller vicker ett sadant for-
slag genom ett utskottsinitiativ. Beredningskravet, och ddrmed minoritets-
skyddet, géller i friga om utskottsinitiativ dirmed i forhallande till ett for-
slag som utskottet beslutar att ta initiativ till; det forslag som utskottet 1am-
nar till kammaren ska vara berett pa det sétt som anges i 10 kap. 4 § RO.
En minoritet inom utskottet kan ddremot inte med stdd av 10 kap. 9 § RO
begira utredningsétgirder med anledning av ett vickt forslag till utskotts-
initiativ som inte en majoritet av utskottet stéder. >

— Yttranden mellan utskott enligt 10 kap. 7 § RO; minoritetsskyddet géller
béde ett utskotts beslut att ge ett eller flera utskott mdjligheten att yttra sig
i ett drende och ett utskotts beslut att avge ett yttrande till ett annat utskott
nér det getts tillfdlle att gora sa.

— Statliga myndigheters skyldighet att pa begéran av ett utskott limna upp-
lysningar och avge yttranden (10 kap. 8 § RO).

Utskottets majoritet far avsla minoritetens begdran om beredningsatgiarder om
den anser att den begérda atgirden skulle fordrdja drendets behandling sé att
avsevart men skulle uppkomma. Utskottet ska i sitt beténkande eller utlatande
redovisa skélen till att en sddan begiran har avslagits.

2.6 Narmare om utskottsinitiativ

2.6.1 Gillande ordning

Utskotten far enligt 9 kap. 16 § RO vicka forslag hos riksdagen i ett dmne som
hor till dess beredningsomréde. Finansutskottet fir i ekonomisk-politiskt syfte

15 Eliason och Isberg, Grundlagarna (Juno, version 3A, kommentar till 10 kap. 9 § RO).
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dessutom vicka forslag dven i ett &mne som hor till ett annat utskotts bered-
ningsomrade.

Konstitutionsutskottets, finansutskottets och skatteutskottets uppgifter och
dmnesomraden foljer av 7 kap. 8-10 §§ RO och av bilagan till RO. Ovriga
utskotts &mnesomraden framgér av bilagan. I forarbetena till 7 kap. 5 § forsta
stycket RO, som anger att d&renden som hor till ett och samma dmnesomrade
ska hanvisas till samma utskott, sigs att begreppet &mnesomréade inte ska ges
en for sndv innebdrd (SOU 1969:62 s. 70).1¢

Ett utskottsinitiativ tas genom ett utskottsbetiankande, antingen i ett “eget”
betdnkande eller i ett betédnkande som dven behandlar andra fragor. Utskotts-
initiativet finns ddrmed inte som ett riksdagsiarende forrén betdnkandet i vilket
det ldggs fram justeras.!” Det #r utskottsmajoriteten som avgdér om utskottet
ska vécka ett forslag till kammaren genom ett utskottsinitiativ. En minoritet
som Onskat ett utskottsinitiativ men som forlorat en omrdstning i utskottet om
detta kan lata anteckna sin mening som en reservation i utskottets protokoll
men kan inte f4 saken anhéngiggjord i kammaren. Det dr dven utskottets ma-
joritet som avgdr om ndgon intern eller extern utredningsatgérd bor vidtas med
anledning av att frigan om att ta ett utskottsinitiativ har véckts i utskottet. Mi-
noritetsskyddet giller séledes inte i en fraga dir utskottets majoritet motsitter
sig att ta ett initiativ.'®

Ett forslag till riksdagen som véckts genom ett utskottsinitiativ ger inte
foljdmotionsritt (jfr 9 kap. 12 § RO, dér det framgér att en foljdmotionsrétt
foljer pa riksdagsidrenden som vécks genom en proposition, skrivelse, fram-
stillning eller redogorelse). Det kan visserligen enligt forarbetena finnas ett
rimligt intresse ocksé for riksdagsledaméter som inte sitter i det aktuella ut-
skottet att fa sina synpunkter beaktade vid behandlingen av initiativet. Detta
intresse anses dock vara tillgodosett genom den ritt till aterremiss som en mi-
noritet av kammarens ledaméter har.!® Man kan enligt utredningen ocks lita
till kontakter inom partigrupperna (SOU 1969:62 s. 85 och prop. 1970:40
s. 107).

Mot ett forslag som majoriteten har vickt genom ett initiativ kan en mino-
ritet reservationsvis framstélla yrkanden som kammaren tar stéllning till. Det
gar ddrmed att i kammaren yrka bifall pa en reservation t.ex. med innebdrden
att det inte ska lamnas ndgot forslag genom utskottsinitiativ eller att det riks-
dagsbeslut som foreslas genom initiativet ska ha ett annat innehall. Reserva-
tionsyrkandena maste hér liksom i andra fall ligga inom ramen for drendet.
Fragan om huruvida en reservation ska godkénnas eller inte avgors ytterst av
talmannen och konstitutionsutskottet genom regleringen i 11 kap. 7 § RO om

1 Den s.k. fackutskottsprincipen infordes samtidigt som méjligheten for utskott att vicka
mer sjélvstindiga initiativ, se vidare nedan.

17 Att ett ”drende” viicks i riksdagen brukar anses innebira just att ett forslag vicks som kra-
ver ett beslut av riksdagen i en sakfraga (SOU 1972:15 s. 262).

18 Jfr 10 kap. 4 § RO och vad som sagts ovan om beredningskravet for utskott i vissa fall.

19 Jfr 11 kap. 5 § RO: ett drende i vilket ett utskott har limnat ett beténkande eller ett utlitande
ska aterforvisas till detta eller ett annat utskott, om en tredjedel av de rostande ledaméterna
rostar for det.
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att talmannen under vissa forhallanden ska vigra stillla proposition. I forarbe-
tena till 1974 ars regeringsform anfors dock att det finns anledning till en mer
generds tolkning av vad som ryms inom ramen for drendet nér det ar fraga om
vad som far yrkas reservationsvis i anslutning till ett utskottsinitiativ jimfort
med forslag vickta péd andra sétt (SOU 1972:15 s. 263). Genom en sddan mer
generds tolkning kan ndmligen franvaron av foljdmotionsrétt i dessa drenden
enligt beredningen i viss man kompenseras. Regleringen av utskottsinitiativet
bor ndmligen, anfors det, inte bli sddan att den kan tdnkas inbjuda riksdagsma-
joriteten till aktioner via utskotten i syfte att hindra oppositionen att presentera
alternativforslag. Med reservationer till utskottsinitiativ bor tillrackliga moj-
ligheter enligt beredningen kunna tillférsdkras kammaren att infor avgérandet
vélja mellan olika forslag i den uppkomna fragan (bet. s. 270).

Det gors ibland en definitionsméssig skillnad mellan sjélvstdndiga (eller
obegrinsade) utskottsinitiativ och osjélvstindiga (eller begréinsade) utskotts-
initiativ. Med den senare kategorin avses den mojlighet som utskotten alltid
har haft att inom ramen for ett till utskottet hinvisat drende i sitt betdnkande
framfora ett annat forslag dn det som ldmnas i drendet. Skillnaden mellan
sjélvstandiga och osjdlvstindiga initiativ dr av betydelse framst eftersom den
sjédlvstidndiga initiativratten disponeras endast av utskottsmajoriteten. Om ett
forslag vécks inom ett utskott om att utskottet ska anvénda sin (sjélvstandiga)
initiativratt men detta forslag inte far stod av utskottets majoritet, kan forslags-
stdllarna som ndmnts inte vicka fragan i kammaren genom en reservation. Till
ett utskottsbetdnkande med anledning av ett frdn kammaren remitterat drende
kan en minoritet ddremot alltid reservera sig och dérigenom fora alternativa
forslag inom ramen for drendet till kammaren. Detta géller bAde om utskottets
majoritet har ldmnat ett annat forslag dn det som ldmnades i drendet (ett s.k.
osjdlvstindigt initiativ) och om majoriteten valt att inte gora det. I denna upp-
foljning och utvirdering avses med utskottsinitiativ endast de sjdlvstdndiga
initiativen.

2.6.2 Bakgrund till bestiimmelsens inforande

Utskotten hade fore 1971 endast en begransad mgjlighet att vid behov gora
dndringar och tilligg i anledning av dit hianvisade fragor”, dvs. dndringarna
eller tilldggen skulle ligga inom ramen for det forslag som hanvisats till dem
genom propositioner och motioner. Nagon egen sjélvstandig forslagsritt fanns
dock inte, med vissa undantag, och inte heller ndgon ritt att foresld sa stora
ombearbetningar av ett forslag att det snarast skulle innebéra att ett nytt forslag
lamnades till kammaren (SOU 1963:18 s. 74). De nimnda undantagen géllde
konstitutionsutskottet, som pé eget initiativ fick foresla vissa dndringar i bl.a.
grundlagar, och de davarande bevillings- och bankoutskotten.

2 Bestimmelsen innebér att talmannen, om han eller hon finner att ett yrkande strider mot
négon grundlag eller mot RO, ska végra stélla proposition. Om kammaren begér proposition
ska saken hanvisas till och avgoras av konstitutionsutskottet; om utskottet anser att yrkandet
inte strider mot grundlag eller RO &r talmannen bunden av detta och ska stilla proposition.
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Bland annat mot bakgrund av den fackutskottsorganisation som samtidigt
foreslogs — utskottsindelningen skulle grunda sig pé att utskotten ansvarar for
bade anslags- och lagstiftningsfragor inom sina respektive ansvarsomréaden,
i stdllet for den tidigare fordelningen av drenden utifrén riksdagens olika stats-
rittsliga funktioner lagstiftning, beskattning och utgiftsreglering — anfordes
det att det var naturligt att ett utskott som ddrmed skulle fa en storre Gverblick
6ver och sakkunskap inom ett &mnesomrade, vad giller bade lagstiftning, an-
slag och annat, skulle kunna se behovet av atgdrder och vilja mellan och av-
passa “olika medel att férverkliga ett inom utskottet uppkommet 6nskemal”
(SOU 1969:62 s. 81).

Redan Forfattningsutredningen hade foreslagit en viss utdkning av s.k.
stindiga utskotts forslagsritt (SOU 1963:18 s. 75 f.). Forslaget, som inte kom
att genomforas, lag enligt utredningen i linje med en strivan att pa olika sétt
stirka riksdagens maktstdllning. Grundlagberedningen instimde i detta och
foreslog “en i princip generell” rétt for ett utskott att vicka forslag i en fraga
som hor till dess beredningsomréde. Det var dock inte aktuellt, menade bered-
ningen, med en ordning som innebar att en minoritet skulle fa initiativratt. For
att foras vidare till kammaren skulle det dirmed krévas att ett forslag samlade
majoritet i utskottet.

Nir det géller den foreslagna initiativrittens relation till motionsrétten re-
sonerade beredningen kring att en utvidgad initiativratt for utskotten dppnade
for mojligheten att inskridnka motionsratten till formén for initiativ via parti-
representanterna i utskotten liksom att, 4 andra sidan, utskottsinitiativen kan
ségas forlora i betydelse i samma mén som motionstiderna, sérskilt den for de
fristdende motionerna, forldngs (SOU 1969:62 s. 82).2! P4 ett motsvarande sitt
kunde en utskottsminoritets mojligheter att ldgga fram forslag i reservationer
till betdnkandet leda till att forslag i storre utstrackning lades fram forst i ut-
skotten och inte i motioner. En saddan utveckling kunde, menade beredningen,
vara olycklig eftersom den skulle innebéra att alla forslag och invéndningar
inte blev bekanta for utskottets ledaméter fore sakbehandlingen i utskottet
(bet. s. 85). Nagon begransning av reservationsritten foreslogs dock inte.

Regeringen lamnade i proposition nr 40 ar 1970 forslag pa en reglering av
utskottens initiativratt i enlighet med Grundlagberedningens forslag (s. 102 f.).

2.6.3 Uttalanden om den tinkta tillimpningen av utskottsinitiativ

I forarbetena till den dndring i RO som innebar att utskotten gavs en mer sjélv-
stindig ratt att vicka forslag hos riksdagen i en fraga som hor till dess bered-
ningsomrade konstateras att utskottens rétt att vicka egna forslag skulle fa en
begrinsad betydelse i politiskt viktiga fragor under tider dé regeringen kan
stodja sig pa en fast ssmmanhallen majoritet i riksdagen (SOU 1969:62 s. 81 f.).

2! Fragor om forslagsritten i 6vrigt behandlades dock inte i detta sammanhang, se vidare
Grundlagberedningen slutbetdnkande Ny regeringsform, ny riksdagsordning (SOU 1972:15
s. 267 1.

2021/22:RFR8

19



2021/22:RFR8

20

2 GALLANDE RATT OCH FORARBETSUTTALANDEN

Under tider dé regeringens stod &r svagare skulle det emellertid kunna tinkas

forhélla sig annorlunda. I betdnkandet anfors bl.a. foljande:
Det kan dé sdgas vara viktigt for effektiviteten i regeringens verksamhet
att riksdagens mojligheter att paverka regeringspolitiken blir begransad i
varje fall pa det séttet att riksdagen inte vid vilket tillfdlle som helst kan
ingripa i denna. Detta kan vara av betydelse for hur atravird regeringsmak-
ten &r utan riksdagsmajoritet och ddrmed for mojligheten att besétta reger-
ingsposterna. En viss begrinsning av mojligheterna till politiska initiativ
inom riksdagen kan alltsé vara ett naturligt inslag i fordelningen av befo-
genheter mellan riksdagen och regeringen.

Vidare anfors bl.a. foljande:

Erfarenheterna fran den svenska minoritetsparlamentarismens tid visar att
utskotten kan komma att spela en nyckelroll, nér regeringen saknar stod av
en fast majoritet i riksdagen. Det kan emellertid betvivlas att just en rétt
for utskotten att fora fram fristdende forslag skulle ndmnvért forsvaga re-
geringsmakten. [...] Redan avsaknaden av den utredningsapparat, som
krivs for tillkomsten av varje mera omfattande forslag, kommer att verka
avsevart hdmmande pa utskottens egna initiativ. Dessa kan véntas ofta be-
std 1 forslag till framstéllningar om utredning i viss angeldgenhet genom
regeringens forsorg. Skulle utskottsmajoriteten fora fram ett forslag i na-
gon politiskt betydelsefull friga i strid med regeringens 6nskan, kan man
nog anta att det parlamentariska laget forskjutits sé, att regeringen dndock
riskerar att bringas pd fall. Utskottets aktion skulle alltsa troligen vara ett
av flera tinkbara symptom pé en fortroendekris. Genom det nya kontroll-
institutet misstroendeforklaring har riksdagen ocksa fatt mojlighet att
praktiskt taget nér som helst ingripa mot regeringen.

I propositionen anférde regeringen att det endast i séllsynta undantagsfall torde
komma i fraga att utskott anvénder sin initiativratt till att “under en session
anyo ta upp en redan under samma session avgjord fraga” (prop. 1970:40
s. 129).

Vid beredningen av propositionen anség konstitutionsutskottet att utskot-
tens sjdlvstindiga initiativrétt innebar en principiellt viktig nyhet som skulle
kunna forbattra riksdagens arbetsmdjligheter (bet. KU 1970:27 s. 7). Utskottet
forutsatte emellertid att de nya befogenheterna skulle anvindas med varsam-
het. Arenden borde enligt utskottet fortfarande normalt viickas genom propo-
sition eller motion, och politisk enighet borde efterstrdvas i de fall dér initia-
tivrétten aktualiserades. Den uttalade ambitionen om politisk enighet innebar
ocksa att utskottet avstyrkte motionsyrkanden om att det for ett utskottsini-
tiativ skulle rdicka med stdd av en minoritet om en tredjedel av utskottets leda-
moter.

Fragan om utformningen av bestimmelsen om utskottsinitiativ var féremal
for overvigande ocksa under 1990-talet. I motioner om minoritetsskydd i ut-
skotten begérdes bl.a. att utskottens initiativrétt skulle forutsétta stod av en
kvalificerad majoritet inom utskottet (ett forslag genom utskottsinitiativ skulle
enligt motionerna krdva fem sjéttedels majoritet, och utskottet skulle ddrmed
inte kunna besluta om ett forslag med utnyttjande av sin initiativratt om en
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sjattedel av utskottets ledamdter motsatte sig det).?? Det anfordes att utskotts-
majoriteter allt oftare anvénde initiativrétten till att driva igenom politiskt
kontroversiella forslag utan normalt beredningsunderlag”. Konstitutionsut-
skottet anforde att utskottens initiativritt stirker riksdagens stdllning och un-
derldttar dess arbetsmdjligheter. Vidare utgick utskottet fran att utskottens ini-
tiativratt, bade allmént och i grundlagsdrenden, dven fortsittningsvis skulle
begagnas med varsamhet och att politisk enighet skulle efterstrivas i de fall
dér initiativ skulle komma i fréga. Utskotten forutsattes vara restriktiva med
att sjdlva arbeta fram mer omfattande forslag utan beredning inom Regerings-
kansliet. Motionerna avstyrktes.?

2.6.4 Sarskilt om finansutskottets initiativritt och
budgetrelaterade utskottsinitiativ

Finansutskottets initiativritt och ett sdrskilt beredningskrav for
ovriga utskott

For finansutskottet géller, utéver den initiativratt som alla utskott har inom sitt
beredningsomréde, enligt 9 kap. 16 § andra stycket RO som ndmnts ocks4 att
utskottet i ekonomisk-politiskt syfte far vicka forslag dven i ett &mne som hor
till ett annat utskotts beredningsomrade. Bestimmelserna om finansutskottets
utvidgade forslagsritt inférdes samtidigt som bestimmelserna om rambesluts-
modellen, dvs. den 1 januari 1996 (fors. 1993/94:TK1 och fors. 1993/94:TK2,
bet. 1993/94:KU18). Riksdagsutredningen anforde att det ar naturligt att de
ekonomisk-politiska fragorna tas upp till behandling i finansutskottet, oavsett
om det sker med anledning av budgetpropositionen eller ndgon annan propo-
sition med ekonomisk-politiskt syfte. Det borde dérfor klargoras att det ligger
inom finansutskottets beredningsomréade att foreldgga riksdagen forslag med
ekonomisk-politiskt syfte &ven om det berdr ett annat utskotts beredningsom-
rade (fors. 1993/94:TK1 s. 34). Det far, anfors det, forutsittas att finansutskot-
tet om mojligt dessforinnan har tagit kontakt med det utskott inom vilkets be-
redningsomrade drendet hor.

Av 10 kap. 4 § andra stycket RO f6ljer vidare att finansutskottet ska ges
tillfalle att yttra sig innan ett utskott helt eller delvis tillstyrker ett motionsfor-
slag eller vécker ett forslag genom utskottsinitiativ om forslaget kan innebira
mer betydande framtida dterverkningar pa de offentliga utgifterna och inkoms-
terna.?* Nir forslaget limnades angavs att avsikten i forsta hand var att se till
att finansutskottet far information om sédana forslag (fors. 1993/94:TK1 s. 64).

22 Se bl.a. motionerna 1994/95:K206 och 1997/98:K227 yrkande 2, bada av Anders Bjorck
m.fl. (M).

2 Bet.1995/96:KU6, bet. 1996/97:KU26 och bet. 1997/98:KU26.

24 Ett exempel pa nér finansutskottet har valt att yttra sig med tillimpning av denna bestdm-
melse r finansutskottets yttrande till arbetsmarknadsutskottet varen 2011 om @ndringar i ar-
betsloshetsforsdkringen (yttr. 2010/11:FiUSy).
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Rambeslutsprocessen och utskottsinitiativ

19 kap. 5 § RO anges att regeringen ska lamna en proposition med forslag till
statens inkomster och utgifter det kommande budgetéret (jfr 9 kap. 3 § RF).
Endast om det finns synnerliga ekonomisk-politiska skl far en proposition om
statens inkomster eller utgifter for det ndrmaste budgetéret 1amnas efter bud-
getpropositionen (tredje stycket).

19 kap. 6 § RO regleras mojligheten att 1dmna propositioner med forslag
till ndring i statens budget, s.k. dndringsbudgetar. Huvudregeln ar att det far
ske tva génger per budgetdr och att det da ska goras i anslutning till budget-
propositionen och den ekonomiska varpropositionen (tilliggsbestimmelse
9.6.1). Endast om regeringen anser att det finns sérskilda skal far en proposition
lamnas med forslag till andringar i statens budget vid andra tillféllen (9 kap. 6 §
andra stycket RO).

I 11 kap. 18 § RO regleras rambeslutsprocessen som innebdr att statens
budget for det ndrmaste budgetéret beslutas av riksdagen i tva steg. Det forsta
steget innebar att riksdagen efter beredning i finansutskottet beslutar om ut-
giftsramar for de 27 utgiftsomrédena och berdknar inkomsterna p4 statens bud-
get. Beslutet fattas genom ett enda beslut och inom en enda omréstning. Om
tva eller flera partier ska kunna ga samman i en gemensam standpunkt méste
de alltsa vara eniga pa alla punkter som beslutet omfattar. I det andra steget
beslutas om anslagen och om bemyndiganden om ekonomiska dtaganden inom
varje utgiftsomrade. Beredningen sker for varje utgiftsomrade i ansvarigt ut-
skott (jfr RO:s tilldggsbestimmelse 7.5.1 och bilaga). De ramar som beslutats
1 det forsta steget i processen dr bindande vid beredningen pé det séttet att de
inte far dverskridas. Aven anslagen inom varje utgiftsomride beslutas genom
en enda omrdstning i utskottet. Det andra steget 1 budgetbehandlingen avslutas
med debatter och beslut med anledning av utskottens férslag i budgetbetén-
kandena som behandlar de olika utgiftsomradena.

Frdgan om huruvida bestimmelserna om rambeslutsprocessen innebar en
begrinsning i rétten att véicka utskottsinitiativ i visst fall provades i december
2013. I budgetpropositionen for 2014 hade det foreslagits en hdjning av den
nedre skiktgransen for uttaget av statlig inkomstskatt. Efter att finansutskottet
stéllt sig bakom forslaget bifolls det av riksdagen (fyra reservationer limnades
mot forslaget). Dagen efter riksdagens beslut vicktes ett forslag till initiativ i
finansutskottet om att aterstélla skiktgransen, vilket senare ledde fram till ett
utskottsinitiativ (bet. 2013/14:FiU16). Talmannen ansag emellertid att yrkan-
det i betidnkandet stred mot 11 kap. 18 § RO och vigrade att stélla proposition.
Talmannen uttalade bl.a. att det inte finns nagot uttryckligt féorbud mot den
foreslagna typen av dndring av rambeslutet men att lagtextens ordalydelse med
styrka talar for att avsikten varit att det inte ska vara mojligt att delvis dndra
rambeslutet i efterhand pé det nu foreslagna séttet. Fragan hénvisades till kon-
stitutionsutskottet for avgorande. Utskottets majoritet konstaterade att det inte
finns négot uttryckligt forbud i RO mot att riksdagen fattar ett beslut som inne-
bér att inkomsterna pé statens budget skulle avvika fran den berdkning av in-
komsterna som faststéllts i det forsta steget. Utskottet framholl ocksé att det
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for inkomstsidan, till skillnad fran utgiftssidan, saknas en reglering av den fort-
satta budgetprocessen efter det att berdkningen av inkomsterna faststillts.
Dessutom framholls att forslaget maste anses ligga inom ramen for syftet med
rambeslutsmodellen och praxis eftersom det innebar en forstérkning av de of-
fentliga finanserna (bet. 2013/14:KU32). Riksdagen beslutade senare i enlig-
het med forslaget till utskottsinitiativ i finansutskottets betdnkande.

Hanteringen av budgetrelaterade utskottsinitiativ vid sidan av den ordinarie
budgetprocessen behandlades av Kommittén om en tydligare budgetprocess i
betdnkandet En sammanhallen budgetprocess (SOU 2017:78 s. 59 f.). Kom-
mittén gjorde bl.a. beddmningen att ett utskott inte bor viacka forslag om att
dndra besluten for ndrmast foljande budgetar efter att riksdagen har fattat be-
slut enligt 11 kap. 18 § RO. Kommittén foreslog vidare att utskott ska f& vicka
forslag om dndringar i statens budget for 16pande budgetér endast om det finns
sérskilda skél. Syftet med att uppstilla samma krav som for regeringen (sér-
skilda skél) var bl.a. att sékerstélla att &ndringar av en beslutad budget sker i
ordnade former och att principen om en fullstdndig och samlad budgetprocess
upprétthélls. Flera ledaméter reserverade sig mot kommitténs bedémningar
och forslag (s. 79 f.). Nagon samsyn uppnaddes séledes inte i kommittén i
denna fraga.

For att hantera konsekvenser av covid-19-pandemin och atgérder som vid-
tagits for att hindra smittspridning lamnade regeringen under riksmdtena
2019/20 och 2020/21 ett stort antal dndringsbudgetar utdver de ordinarie, s.k.
extra dndringsbudgetar. Finansutskottet har bade i samband med behandlingen
av sadana propositioner och i separata betdnkanden beslutat om budgetrelate-
rade utskottsinitiativ. Det har rort sig om bade tillkdnnagivanden och forslag
till dndringar i statens budget (anslag och bemyndiganden m.m.).

Finanspolitiska radet har i sin &rliga rapport Svensk finanspolitik 2021 ut-
tryckt oro for en utveckling med utskottsinitiativ som forsvagar riksdagens
budgetprocess. Utdver initiativet frén 2013 tar rddet upp tva utskottsinitiativ?
fran 2020 och 2021 som enligt radet utgdr avsteg fran principen att budgeten
ska behandlas samlat, och radet papekar att det senare dessutom innebar en
ofinansierad utgiftsokning.?® I finansutskottet hélls &rligen en ppen utfrig-
ning med anledning av finanspolitiska radets arliga rapport. En utfragning
holls den 20 maj 2021 med anledning av rapporten 2021.%7

2.6.5 Nagot om den praktiska hanteringen av forslag till
utskottsinitiativ

Fragan om ett utskottsinitiativ kan vickas genom en gemensam diskussion
inom utskottet eller efter ett forslag av en eller flera ledamoéter. Ett forslag kan
lamnas bade muntligt och skriftligt.

2 Bet. 2019/20:FiU49 och bet. 2020/21:FiU46.

26 Se rapporten Svensk Finanspolitik 2021 s. 117 f.

7 Utfragningen finns tillgénglig p4 webb-tv pa riksdagens webbplats:
https://www.riksdagen.se/sv/webb-tv/video/oppen-utfragning/oppen-utfragning-om-finans-
politiska-radets H8C2202105200ul.
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Skriftliga forslag ska inte diarieforas eftersom de utgdr utskottsinterna hand-
lingar, men det forekommer att de biliggs utskottets protokoll.?® I protokollet
anges att ett forslag till initiativ har véckts i en viss fraga. Om ett skriftligt for-
slag leder till att utskottet beslutar om ett initiativ ska en eventuell skrivelse
med forslag enligt Riksdagsforvaltningens handbok for utskottskanslierna arki-
veras i det drende som betdnkandet avser.

Normalt bordlaggs fragan om ett eventuellt utskottsinitiativ till ett kom-
mande sammantride. En sddan bordlidggning kan ske en eller flera ganger.?
Vid dessa sammantradestillfillen kan frdgan om ett initiativ diskuteras inom
utskottet, och utskottet (majoriteten) kan ocksa besluta om utredningsatgérder
pa samma sdtt som vid beredningen av drenden, exempelvis att ge kansliet i
uppdrag att ta fram en kansliPM, bjuda in statsrad eller myndighetsforetradare
for informationsldmning eller for att 1dmna synpunkter. Sddana upplysningar
och yttranden &r endast obligatoriska i de fall utskottet avser att besluta om ett
initiativ i vilket det foreslas att riksdagen ska anta eller dndra en lag eller som
paverkar statens budget (10 kap. 4 § RO).*°

Utskottets majoritet beslutar huruvida utskottet ska ta ett initiativ eller inte.
Detta protokollfors vanligen med orden att “utskottet beslutar att inte ta nagot
initiativ med anledning av forslaget om ...” eller att "utskottet beslutar att ta
ett initiativ om ...”. Den senare anteckningen forekommer normalt i samband
med att utskottet justerar det betdnkande i vilket initiativet behandlas. Det f6-
rekommer ocksa att protokollet innehéller en anteckning om att utskottet be-
slutar att paborja ett beredningsarbete i syfte att ta ett utskottsinitiativ i fraigan”.
I dessa fall utgdr frdgan om ett utskottsinitiativ fortfarande inte nagot riksdags-
drende; initiativet existerar sé att sdga inte innan det betdnkande i vilket det
behandlas justeras av utskottet.

Utskottsinitiativ tas genom ett utskottsbetdnkande enligt de bestdmmelser
som géller for betdnkanden i allménhet (9 kap. 16 § RO). Det kan vara ett
“eget” betdnkande som bara behandlar initiativet, men det kan ocksa vara ett
betdnkande som behandlar dven andra fragor, t.ex. ett motionsbeténkande eller
ett betdnkande med anledning av en proposition eller framstéllning.

I betdnkandet anges i sammanfattningen att utskottet har tagit ett initiativ.
Detta kan exempelvis formuleras ”Utskottet foreslar med stdd av sin initiativ-
ritt ett tillkdnnagivande till regeringen om ...”. Under rubriken Behandlade
forslag under sammanfattningen anges ocksa exempelvis “Utskottet ldgger pa
eget initiativ fram ett férslag om ett tillkdnnagivande till regeringen om ...”.

28 Det bér dock noteras att utskottets protokoll offentliggdrs i samband med justeringen och
att det inklusive bilagor utgér en allmén handling.

» I redovisningen av kartliggningen framgar vid hur ménga tillféllen frigan om ett foreslaget
initiativ normalt bereds i utskotten.

3% Om utskottet finner synnerliga skél emot det behdver inte upplysningar och yttranden in-
hémtas. Om utskottet inte har inhdmtat upplysningar eller yttranden trots att forutséttningarna
for detta dr uppfyllda, ska utskottet i sitt beténkande redovisa skélen for detta.



3 Kartlaggning och iakttagelser

3.1 Resultatet av kartldggningen
3.1.1 Inledning

Av den genomforda kartldggningen dver de utskottsinitiativ som har foresla-
gits och beslutats sedan 1971, ndr mgjligheten infordes for utskotten att vicka
forslag 1 fragor inom det egna beredningsomradet, framgar att en utveckling
har dgt rum nér det giller utskottens utnyttjande av initiativrétten, och att detta
i manga avseenden sarskilt géller under den innevarande valperioden.

I detta avsnitt redovisas nagra av de iakttagelser som kan goras med anled-
ning av kartlaggningen. Iakttagelserna kan sammanfattas pa foljande sétt:

— Antalet foreslagna och beslutade utskottsinitiativ har okat.

— Fler utskottsinitiativ beslutas av oeniga utskott.

— Foreslagna och beslutade utskottsinitiativ forekommer oftare i vissa ut-
skott.

— I de flesta utskottsinitiativ foreslés ett tillkdnnagivande till regeringen.

— De flesta utskottsinitiativ beslutas i egna betédnkanden.

— Antalet beredningstillfallen med anledning av f6érslag om utskottsinitiativ
har 6kat och dven forslag som inte vinner majoritet foranleder berednings-
atgérder.

— De flesta utskottsinitiativ foreslds av ledamoter fréan enstaka partigrupper
som inte utgdr regeringspartier, men dessa forslag far ofta inte stod av ut-
skottet.

— Manga av utskottsinitiativen under de tvd senaste riksmotena har haft en
uttrycklig koppling till coronapandemin.

I det foljande utvecklas dessa iakttagelser. I samtliga fall giller att uppgifterna
om utskottsinitiativ har framgatt av utskottens protokoll eller betinkanden och
att det ddr har angetts att det ar friga om att utskottet ska utnyttja sin initiativ-
ratt for att vicka ett forslag hos riksdagen, eller att det annars har framstatt
som uppenbart att det rort sig om ett sddant initiativ. Med antalet foreslagna
initiativ avses de génger det framgar av utskottens protokoll att en fraga vickts
inom ett utskott om att utskottet genom utnyttjande av sin initiativrétt ska
vicka ett forslag hos riksdagen. Ett sédant forslag kan vickas gemensamt inom
utskottet utan att ndgon viss ledamot anges som forslagsstillare eller av leda-
moter fran en eller flera partigrupper. Med beslutade initiativ avses att ett ut-
skott har beslutat att med utnyttjande av sin initiativratt limna ett forslag till
riksdagsbeslut till kammaren. Ett sddant beslut tas genom justering av det be-
tankande dér riksdagsbeslutet foreslas.

I samtliga fall utom i figur 19 och 20 géller uppgifterna riksméten under
perioden 1971-2020/21. For perioden 1971-2003/04 har en manuell genom-
ging gjorts av protokollen frén samtliga utskott vart tredje riksmote. For
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perioden 2004/05-2020/21 har en genomgang gjorts av utskottens protokoll,
betidnkanden och register for samtliga riksméten med hjélp av sokningar pa
riksdagens webbplats. I figur 19 och 20 avser uppgifterna riksmétena 2019/20
och 2020/21.

Nagra av de utskottsinitiativ som foreslogs under riksmotet 2020/21 hade
inte avgjorts av respektive utskott vid riksmotets slut. Dessa forslag forekom-
mer dirmed i denna kartldggning i underlaget for foreslagna utskottsinitiativ
men inte i underlaget for beslutade/ej beslutade initiativ, dvs. nér respektive
utskott har tagit slutlig stéllning till ett forslag och da beslutat att antingen ut-
nyttja sin initiativritt eller att inte gora det. Detta innebér att det totala antalet
observationer skiljer sig 4t mellan figurerna beroende pa om redovisningen
avser foreslagna eller beslutade/ej beslutade utskottsinitiativ. For respektive
figur anges det totala antalet observationer (N) som redovisningen avser.

For fler uppgifter om metodfragor vid kartliggningen, se bilagan till denna
rapport.

3.1.2 Iakttagelser

Antalet foreslagna och beslutade utskottsinitiativ har ékat

Av figur 1 och 2 framgar att antalet foreslagna och beslutade utskottsinitiativ
har dkat markant under de tvé senaste riksmdtena. Under de tvéd senaste riks-
motena vicktes forslag om utskottsinitiativ sammanlagt 64 respektive 141
ganger, fran att det manga tidigare riksméten inte har féorekommit alls eller
endast med en handfull initiativ per riksm&te. Under hela den kartlagda peri-
oden, fram till for tva ar sedan, har antalet foreslagna utskottsinitiativ séllan
overstigit 20 per riksmote.

Under de senaste riksmotena har det ocksé blivit vanligare att forslag har
vickts om att ett utskott ska ta ett initiativ utan att detta forslag sedan vunnit
majoritet i utskottet. Av figur 2 framgar ndmligen att av de foreslagna initiati-
ven har andelen som lett till att utskottet beslutat om ett initiativ minskat; av
de forslag som tidigare vécktes i utskotten ledde ofta ungefér hilften, manga
riksmoten ocksa fler, till att utskottet beslutade om ett utskottsinitiativ. Av kart-
laggningen framgér att andelen forslag som inte har lett till ett utskottsinitiativ
har 6kat kraftigt under de tva senaste riksmotena.
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Figur 1 Antal foreslagna utskottsinitiativ
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Kommentar: Figuren visar antalet foreslagna utskottsinitiativ per undersokt riksméte under perioden
1971-2020/21 (N=468). Foreslagna utskottsinitiativ innebér att ett forslag till utskottsinitiativ enligt ut-
skottets protokoll har véckts i ett utskott. Hur manga av dessa som har lett till att utskottet har fattat be-
slut om att vécka ett utskottsinitiativ framgar av figur 2.

Figur 2 Foreslagna utskottsinitiativ fordelade pa Beslutade och Ej beslutade
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Kommentar: Figuren visar antalet foreslagna utskottsinitiativ per undersokt riksméte under perioden
1971-2020/21 fordelat pa om utskottet beslutade att ta initiativ med anledning av ett forslag (Beslutade)
eller inte (Ej beslutade). Utskottsinitiativ som foreslogs under riksmétet 2020/21 men dér frégan inte var
avgjord vid riksmotets slut framgar inte (N=454).
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Fler utskottsinitiativ har beslutats av oeniga utskott

Med nagra undantag har majoriteten av de beslutade utskottsinitiativen varje
riksmote varit enhélliga (figur 3). Under flera riksmoten i borjan av den un-
dersokta perioden forekom bara enhélliga beslut eller endast ett fatal beslut
som inte var enhdlliga. Under nagra riksmdten fanns lika manga beslut som
var enhélliga som beslut som inte var det. Hiarutdver dverstiger ofta antalet
enhilliga beslut antalet icke enhélliga med ganska stor marginal.

Annu under de senaste fem riksmétena dverstiger antalet enhilliga beslut
om utskottsinitiativ antalet beslut med reservationer med relativt god marginal
—med undantag for det senaste riksmotet: under riksmotet 2020/21 &r inte bara
antalet beslutade initiativ vildigt mycket hogre dn tidigare, andelen beslut av
icke eniga utskott dr hér vésentligen hogre (av 48 initiativ beslutades 26 en-
hilligt och 22 med reservationer).

Figur 3 Beslutade utskottsinitiativ (Enhilliga eller Med reservation)
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Kommentar: Figuren visar antalet beslutade utskottsinitiativ per undersokt riksmote under perioden 1971—
2020/21 fordelade pa om beslutet var enhélligt eller om det fanns reservationer i utskottets betinkande
(N=210).

Foreslagna och beslutade utskottsinitiativ forekommer oftare i vissa
utskott

Av figur 4-6 framgar fordelningen av foreslagna utskottsinitiativ pa de olika
utskotten och i vilken utstrickning ett forslag har lett till att utskottet har be-
slutat om ett initiativ respektive om ett sddant beslut varit enhélligt eller inte.>!

31 Under perioden 1983-2006 ersattes civilutskottet av bostadsutskottet. 2006 bildades civil-
utskottet pa nytt genom en sammanslagning av bostadsutskottet och lagutskottet. Dessa ut-
skott presenteras i denna kartlaggning tillsammans som civilutskottet. Arbetsmarknadsut-
skottet bildades infor riksmotet 1975/76 fran det davarande inrikesutskottet, och dessa utskott
presenteras hér tillsammans som arbetsmarknadsutskottet.
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De utskott dir det vicks flest forslag om utskottsinitiativ dr socialforsakrings-
utskottet, socialutskottet, finansutskottet och konstitutionsutskottet, medan det
i utrikesutskottet, kulturutskottet och forsvarsutskottet har vickts minst antal
sédana forslag (figur 4).

I de flesta utskott vinner en stor del av forslagen om utskottsinitiativ inte
stod av utskottets majoritet (figur 5), och en relativt stor andel av de utskotts-
initiativ som har beslutats har beslutats av oeniga utskott (figur 6). I nigra
utskott Gverstiger antalet icke beslutade utskottsinitiativ antalet beslutade med
stor marginal. Denna bild géller dock inte for konstitutionsutskottet. Av de
forslag som véckts i detta utskott har de allra flesta (38 av 47) resulterat i ett
beslut om initiativ (figur 5). Av dessa var 35 dessutom enhélliga (figur 6).
Aven i detta ssmmanhang finns det anledning att nimna konstitutionsutskot-
tets sdrskilda roll i fragor som ror riksdagen och dess organ, som innebér att
manga av de beslut utskottet har foreslagit med utnyttjande av sin initiativrétt
inte har kunnat initieras pa ndgot annat sitt (se avsnitt 2.1.4 ovan).

Figur 4 Foreslagna utskottsinitiativ per utskott
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Kommentar: Figuren visar det totala antalet foreslagna utskottsinitiativ under de undersokta riksmétena
1971-2020/21 fordelade per utskott (N=468).
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Figur 5 Foreslagna utskottsinitiativ i utskotten (Beslutade och Ej beslutade)
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Kommentar: Figuren visar det totala antalet utskottsinitiativ under de undersokta riksmotena 1971—
2020/21 fordelat pa om utskottet beslutade att ta ett initiativ med anledning av ett forslag (Beslutade) el-
ler inte (Ej beslutade) (N=454).

Figur 6 Beslutade utskottsinitiativ i utskotten
(Enhiilligt eller Med reservation)
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Kommentar: Figuren visar det totala antalet utskottsinitiativ under de undersokta riksmétena 1971-2020/21
fordelat pa om utskottets beslut var enhalligt eller om det fanns reservationer i utskottets betdnkande

(N=210).

1 de flesta utskottsinitiativ foreslds ett tillkdnnagivande till regeringen

I kartlaggningen har ocksé studerats ndrmare vilken typ av riksdagsforslag
som foreslas i utskottsinitiativen (figur 7 och 8). Tva kategorier av drenden
redovisas i sdrskilda staplar: &renden som ror riksdagen och dess myndigheter
(Riksdagsfragor) samt budgetdrenden (Budget). Vi ser hér i vilken utstrack-
ning utskotten med utnyttjande av sin initiativritt har foreslagit att kammaren
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ska besluta om exempelvis ett tillkdnnagivande till regeringen, en réttelse i lag
eller ett bemyndigande eller &dndrat anslag i samband med ett budgetbeslut.

Det &r vanligast att utskottsinitiativet innebér ett forslag om ett tillkdnnagi-
vande till regeringen. Nést vanligast dr forslag som innebér en rittelse av en
lag eller ett annat lagforslag som beslutas enhélligt. Forslag som innebdr rét-
telser avser ofta drenden dér ett utskott har uppmérksammat ndgon felaktighet
i en lag, sésom exempelvis en hianvisning till en paragraf som till foljd av ett
forbiseende i ett tidigare lagstiftningsérende har blivit fel. Till kategorin andra
enhilliga lagforslag riknas begrdnsade lagforslag, ofta framtagna efter onske-
mal fran och i samrdd med Regeringskansliet. Hit rdknas dven forslag som
endast innebér en dndring av ett tidigare beslutat ikrafttradandedatum. Med
ovriga lagforslag avses forslag till lagdndringar som inte gar att hanfora till
nagon av de andra kategorierna. Det ror sig saledes om dndringar i lag som
foreslas av ett oenigt utskott och som inte omfattas av kategorierna Riksdags-
fragor eller Budget.

En sérskild stdllning intar vad som i figur 7 kallas Riksdagsfragor. Med
detta avses initiativ till lagstiftning eller tillkdnnagivanden till riksdagsstyrel-
sen, i praktiken fran konstitutionsutskottet, i fragor som ror riksdagen eller
dess organ. Att sddana initiativ tas av konstitutionsutskottet beror pa den praxis
som sedan ldnge innebdr att regeringen i stor utstrackning avstar fran att 1agga
fram forslag i frdgor som géller riksdagens arbetsformer m.m. (jfr avsnitt
2.1.4).

I kategorin Budget redovisas initiativ med direkt koppling till budgeten,
dvs. forslag till beslut om anslag, bemyndiganden m.m.

En sérskild fraga 4r i vilken utstridckning utskotten har utnyttjat sin initia-
tivrétt for att 1dmna s.k. skarpa lagforslag som inte &r av réttelsekaraktir eller
som inte synes ha varit resultatet av dnskemél frén eller samrdd med Reger-
ingskansliet. Enligt metoden for kartlaggningen har det inte ingétt att titta pa
enskilda drenden i sak. Vid en dversiktlig genomgang av de drenden som upp-
tas i kategorierna Rittelser och andra enhilliga lagforslag respektive Ovriga
lagforslag framgér dock att sddana utskottsinitiativ inte forekommit annat &n i
mycket fa fall. Nagra skarpa lagforslag som utskott har tagit initiativ till under
de senaste aren har tagits inom ramen for ett &rende som hénvisats till utskottet.
De utgér séledes inte ett utskottsinitiativ enligt 9 kap. 16 § RO.* Det har ocksa
forekommit att ett utskott har beslutat att tillsétta en utredning med en extern
utredare.>

Av figur 8 framgar att andelen beslutade utskottsinitiativ som avser rittelser
och andra enhilliga lagforslag har minskat 6ver tid.

32 Se civilutskottets beténkande 2019/20:CU22 Storre komplementbyggnader och justitieut-
skottets betdnkande 2020/21:JuU31 Omstéandigheter som sérskilt ska beaktas som skal for
livstids fangelse for mord.

33 Socialutskottets protokoll 2020/21:57.
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Figur 7 Beslutade utskottsinitiativ (forslagstyp)
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Kommentar: Figuren visar antalet beslutade utskottsinitiativ under de undersokta riksmotena 1971-2020/21
fordelat pd om det foreslagna riksdagsbeslutet har inneburit ett tillkdnnagivande till regeringen, rittelse
av en lag eller ett annat lagforslag som beslutats enhilligt, lagforslag som inte ar hanforliga till ndgon
annan kategori (Ovriga lagforslag), lagstifining eller tillkannagivanden till riksdagsstyrelsen i fragor som
ror riksdagen och dess organ (Riksdagsfrdgor) respektive anslag, bemyndiganden och andra fragor med
direkt koppling till budgeten (Budget) (N=210).

Figur 8 Beslutade utskottsinitiativ (Riittelse och andra enhiilliga lagforslag
respektive Ovriga kategorier i figur 7)
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Kommentar: Figuren visar antalet beslutade utskottsinitiativ per undersokt riksméte under perioden
1971-2020/21 fordelat pa om forslaget har avsett en rittelse av en lag eller ett annat lagforslag som be-
slutats enhélligt eller om det har avsett nagon annan kategori enligt figur 7 (N=210).
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De flesta utskottsinitiativ beslutas i egna betdinkanden

De flesta utskottsinitiativ tas inte i samband med beredningen av propositioner,
motioner eller budget utan i betinkanden som bara avser initiativet eller, i vissa
fall, ockséa samtidigt behandlar enstaka motioner fran allménna motionstiden
(figur 9). Av figur 10 framgar att det under de flesta riksméten, dock inte alla,
varit vanligast att utskottsinitiativ inte har beslutats i samband med beredningen
av andra drenden.

Figur 9 Beslutade utskottsinitiativ fordelat pa om de beslutats i ett
huvudsakligen eget betiinkande eller i samband med beredningen av ett
annat drende
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Kommentar: Figuren visar i vilken typ av betinkande utskottsinitiativ har beslutats under de undersokta
riksmotena 1971-2020/21 (N=210). I kategorin Huvudsakligen eget ingér betdnkanden som enbart be-
handlat ett utskottsinitiativ och utskottsinitiativ som har behandlats tillsammans med ett fatal motioner
fran allménna motionstiden. I Motion ingér betdnkanden som i huvudsak behandlar motioner frén all-
ménna motionstiden och i Proposition m.m. betinkanden i vilka utdver propositioner ocksa exempelvis
skrivelser och redogérelser har behandlats. I Budget ingar betinkanden som i huvudsak behandlar bud-
getpropositioner och dndringsbudgetar samt vissa andra fragor med direkt koppling till budgeten.
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Figur 10 Beslutade utskottsinitiativ (Huvudsakligen eget och Ovrigt)
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Kommentar: Figuren visar i vilken utstrickning utskottsinitiativ under de undersokta riksmétena 1971—
2020/21 har beslutats i ett “eget” betinkande som behandlade bara utskottsinitiativet eller i ett betinkan-
de som ocksa behandlade ett fatal motioner fran allménna motionstiden (Huvudsakligen eget) respektive
i samband med beredningen av andra drenden (Ovrigt) (N=210). I den senare kategorin ingar budgetbe-
tankanden, motionsbeténkanden och betdnkanden dér propositioner m.m. bereds (jfr figur 9).

Antalet beredningstillfillen med anledning av forslag om
utskottsinitiativ 6kar och dven forslag som inte vinner majoritet
foranleder beredningsdtgdrder

Niér en fraga vicks i ett utskott om att utskottet ska vicka ett forslag med ut-
nyttjande av sin initiativrétt kan utskottet besluta att bordldgga fragan och ta
upp den pé nytt vid ett eller flera sammantridestillfallen. Av figur 11 framgar
utvecklingen av antalet sadana protokollforda beredningstillfallen. Att antalet
beredningstillfdllen har 6kat kraftigt under de tva senaste riksmotena &r en na-
turlig f6ljd av att antalet forslag till initiativ har 6kat under denna period. Av
figur 12 framgér det genomsnittliga antalet beredningstillfallen dver tid, for-
delat pa om forslaget ledde till att utskottet tog ett initiativ eller inte. Av figu-
ren foljer att forslag som resulterar i att utskottet beslutar att ta ett initiativ ofta
i genomsnitt bereds vid fler tillfdllen dn de forslag som inte far stéd av utskot-
tets majoritet. Under ndgra riksméten &r forhéllandena dock de motsatta, sé att
forslag som inte sedan resulterar i ett beslut om utskottsinitiativ i genomsnitt
bereds vid fler tillfdllen, och under nagra riksmdten ar fordelningen relativt
jéamn.
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Figur 11 Protokollférda beredningstillfillen for foreslagna utskottsinitiativ
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Kommentar: Figuren visar det totala antalet protokollférda beredningstillfllen for utskottsinitiativ per
undersokt riksméte under perioden 1971-2020/21 (N=1 075).

Figur 12 Genomsnittligt antal beredningstillfillen fordelat pa Beslutade och
Ej beslutade utskottsinitiativ
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Kommentar: Figuren visar det genomsnittliga antalet protokollforda beredningstillfillen per utskotts-
initiativ under undersokta riksméten under perioden 1971-2020/21 baserat pd om utskottet beslutade att
ta ett utskottsinitiativ (Beslutade) respektive om utskottet inte beslutade att ta ett initiativ (Ej beslutade).
Uppgifterna baseras pa antalet foreslagna utskottsinitiativ dir respektive utskott har beslutat att ta ett
initiativ eller att inte gora det (jfr figur 2 diar N=454).
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3 KARTLAGGNING OCH IAKTTAGELSER

Den vanligaste beredningsatgirden ar att utskottet inhdmtar information, ofta
genom att bjuda in statsrad eller representanter for t.ex. Regeringskansliet,
myndigheter eller organisationer (figur 13). Av figur 14 framgar att dven for-
slag som inte resulterar i att utskottet sedermera beslutar att véicka ett forslag
genom utskottsinitiativ i stor utstrickning foranleder sddan informationsin-
hdmtning.

Figur 13 Protokollférda beredningsitgéirder med anledning av foreslagna
utskottsinitiativ
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Kommentar: Figuren visar vilken typ av beredningsatgérder som har protokollforts under de undersokta
riksmotena 1971-2020/21 (N=122). I kategorin Information ingar de tillféllen da utskottet med hinvis-
ning till ett foreslaget utskottsinitiativ har inhdmtat information t.ex. genom att bjuda in foretridare for
regeringen, Regeringskansliet eller en myndighet till ett sammantrade. I kategorin Utredningar, remisser,
utfragningar m.m. ingar de mer omfattande beredningsatgirder som har vidtagits av utskottet med anled-
ning av ett forslag till utskottsinitiativ, exempelvis nér utskottet har hallit en offentlig utfragning, begart
ett utredningsunderlag fran en extern aktor eller inhdmtat remisssynpunkter pa ett forslagsutkast. I kate-
gorin Yttranden m.m. ingar de tillfdllen dér utskotten har gett andra utskott tillfille att yttra sig over ett
forslag till utskottsinitiativ, vilket oftast kombineras med andra beredningsatgérder.
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Figur 14 Protokollférda beredningsétgérder fordelat pa Beslutade och
Ej beslutade utskottsinitiativ
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Kommentar: Figuren visar vilken typ av beredningsatgirder som enligt protokollen for de undersokta
riksmétena 1971-2020/21 har vidtagits med anledning av forslag om utskottsinitiativ, fordelat pd om ut-
skottet beslutade att ta initiativ (Beslutade) eller inte (Ej beslutade) (N=112). Utskottsinitiativ som fore-
slogs under riksmétet 2020/21 men dér utskottet nir kartliggningen avslutades dnnu inte hade fattat be-
slut om att ta ett initiativ eller inte omfattas av figur 13 men inte av figur 14.

De flesta utskottsinitiativ foreslds av ledaméter fran enstaka parti-
grupper som inte dr regeringspartier, men dessa forslag far ofta inte
stod av utskottet

I figur 15 och 16 studeras ndrmare vem eller vilka ledamé&ter som enligt ut-
skottens protokoll har véckt en fraga om att utskottet ska ta ett utskottsinitiativ.
Av figurerna framgar att flest forslag till initiativ har véckts av ledaméter fran
partigrupper som inte samtidigt &r regeringspartier. Detta géller inte minst un-
der de tva senaste riksmotena. Det &r ocksa relativt vanligt att frigan om ut-
skottsinitiativ vicks gemensamt inom ett utskott utan att ndgon viss ledamot
star som forslagsstillare. Sddana forslag har ocksa alltid resulterat i att utskot-
tet har tagit initiativ i fragan (figur 18).

Nér fragan inte har véickts gemensamt inom ett utskott &r det vanligare att
fragan vicks av ledamoéter som tillhor en enskild partigrupp én att ledamoter
frén flera partigrupper gar samman om ett gemensamt forslag (figur 17). For-
slag som vicks av ledamoter fran en partigrupp far mer séllan stéd av utskot-
tets majoritet, medan forslag som vickts gemensamt av ledaméter fran fler
partigrupper i hogre utstrickning resulterar i att utskottet beslutar att ta ett ini-
tiativ (figur 18).
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Figur 15 Initiativtagare foreslagna utskottsinitiativ fordelat pa typ av
initiativtagare
350 322
300
250
200
150
104
100

50 25
0 |

Ej Enhalligt utskott ~ Framgar ej Regering och ej Regeringspartier
regeringspartier /inget parti regeringspartier

4 13
|

Antal foreslagna utskottsinitiativ

Initiaitvtagare

Kommentar: Figuren visar initiativtagare till foreslagna utskottsinitiativ under de undersokta riksmotena
1971-2020/21 (N=468). I kategorin Enhalligt utskott/inget parti ryms de utskottsinitiativ dér det framgér
av protokollen eller betinkandet att en friga om ett utskottsinitiativ har vickts gemensamt inom ett ut-
skott och de ganger utskottet har beslutat att ta ett initiativ utan att det anges om forslaget vicktes av ett
enskilt parti. Inom kategorin Framgér ej ryms de forslag till utskottsinitiativ som enligt protokollet har
vickts av ett eller flera enskilda partier men dér det inte anges vilket eller vilka.

Figur 16 Initiativtagare till foreslagna utskottsinitiativ (Ej regeringspartier
respektive Ovriga)
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Kommentar: Figuren visar initiativtagare till foreslagna utskottsinitiativ under de undersokta riksmétena

1971-2020/21 baserat pa om forslaget kom frén ett parti eller flera partier som inte var en del av reger-
ingen (Ej regeringsparti) eller om det kom fran nagon av de 6vriga klassificeringarna i figur 15 (N=468).
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Figur 17 Initiativtagare till foreslagna utskottsinitiativ (Enhilligt, Enskilt,
Flera partier, Framgar ej)
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Kommentar: Figuren visar om forslag till utskottsinitiativ under de undersokta riksmétena 1971-2020/21
har vickts gemensamt inom ett utskott eller utan att det anges om forslaget vicktes av nagot enskilt parti
(Enhélligt/inget parti), av ett enskilt parti, av flera partier eller om det av protokollen gér att utlésa att
forslaget vicktes av ett eller flera partier men inte vilket eller vilka (Framgér ej) (N=468).

Figur 18 Initiativtagare till foreslagna utskottsinitiativ (Beslutade och
Ej beslutade)
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Kommentar: Figuren visar om ett forslag till utskottsinitiativ under de undersokta riksmétena 1971-2020/21
har vickts gemensamt inom ett utskott eller utan att det anges om forslaget vicktes av nagot enskilt parti
(Enhalligt/inget parti), av ett enskilt parti, av flera partier eller om det av protokollen framgar att forslaget
vécktes av ett eller flera partier men inte vilket eller vilka, fordelat pa om utskottet beslutade att ta ett ini-
tiativ (Beslutade) eller inte (Ej beslutade) (N=454).

Av figur 19 framgér vilken partigrupp eller partigruppskonstellation som véckt
forslag om utskottsinitiativ under de tva senaste riksmdtena. Av figuren fram-
gar att ndr ledamoter fran endast en partigrupp véckte ett forslag var forslags-
stillarna oftast ledamoéter fran Vinsterpartiet, Moderaterna eller Sverige-
demokraterna. Ledamoéter fran Moderaterna forekommer ocksa i flest fall som

forslagsstéllare tillsammans med ledaméter fran andra partigrupper.
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Figur 19 Initiativtagare till utskottsinitiativ 2019/2020 och 2020/21 (parti och

partikonstellationer)
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Kommentar: Figuren visar vilket parti, huvudsakliga partikonstellationer eller 6vriga som har vickt ett
forslag till utskottsinitiativ under riksmétena 2019/20 och 2020/21 (N=205). Med Ovriga avses andra,
mer sillan forekommande partikonstellationer.

Manga utskottsinitiativ under de tva senaste riksmotena har haft en
koppling till coronapandemin

Slutligen framgér av figur 20 att de flesta forslag till utskottsinitiativ som véck-
tes under riksmétet 2019/20 hade en koppling till den pagaende coronapande-
min. Andelen pandemirelaterade foreslagna initiativ var fortfarande hog under
riksmétet 2020/21, men dé var férdelningen mer jimn mellan forslag med re-

spektive utan uttrycklig pandemikoppling.

Figur 20 Foreslagna utskottsinitiativ med koppling till covid-19
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Kommentar: Figuren visar antalet foreslagna utskottsinitiativ under coronapandemin (fran och med mitten
av februari 2020) klassificerat pa om forslaget hade en tydlig koppling till pandemin (Covid-19), om det
var otydligt huruvida forslaget var kopplat till pandemin (Oklart) samt om utskottsinitiativet inte hade
nagon koppling till pandemin och/eller pandemihanteringen (Ej Covid-19) (N=189).
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3.2 Tillimpningen av utskottsinitiativ 1 forhallande till
forslagsratten 1 ovrigt

3.2.1 Inledning

Riksdagsérenden kan, som redovisats mer i detalj ovan, enligt 9 kap. RO vickas
utdver av utskotten genom utskottsinitiativ av regeringen genom propositioner
och skrivelser, av riksdagsledamoter genom motioner och av vissa riksdags-
organ genom framstillningar och redogérelser. Dessutom kan drenden véckas
bl.a. genom dokument fran EU.

I det f6ljande beskrivs hur utskottsinitiativen och dessa andra forslagsmoj-
ligheter kan sdgas forhalla sig till varandra, och vissa iakttagelser gors med
anledning av resultatet av kartlaggningen.

3.2.2 Propositioner och skrivelser

De flesta lagar som antas av riksdagen har foreslagits av regeringen i propo-
sitioner. Den grundlaggande ansvarsfordelningen mellan riksdagen och reger-
ingen innebdr att regeringen styr riket och att riksdagen beslutar om bl.a. lag-
stiftning, beslut som allts4 till dvervidgande del har foreslagits av regeringen. 1
den man riksdagen antar lagar pa forslag av utskott som har utnyttjat sin initi-
ativratt skulle denna initiativréatt kunna ségas paverka regeringens forslagsrétt
— och ytterst till och med forhéllandet mellan riksdagen och regeringen. Det
skulle dessutom kunna f& konsekvenser pa kvaliteten av lagstiftningen med
hénsyn till att utskotten inte har tillgang till utredningsresurser eller bitrdde av
ett regeringskansli med sakkompetens, rutiner och erfarenhet av att bereda lag-
stiftningsdrenden. Som kartldggningen har visat innebdr de allra flesta ut-
skottsinitiativ emellertid inte forslag pa lagdndringar, och av de som gor det
avser merparten dndringar av réttelsekaraktér eller &ndringar som synes ha ta-
gits fram efter kontakter med Regeringskansliet. Sddana forslag torde inte
kunna anses paverka regeringens mdjligheter att driva sin politik genom att
lamna forslag pa lagdndringar till riksdagen. I detta sammanhang kan erinras
om de forarbetsuttalanden som forutsag att utskotten skulle fa begransade moj-
ligheter att lagga fram mer dvergripande forslag: "Det kan emellertid betvivlas
att just en rétt for utskotten att fora fram fristdende forslag skulle namnvart
forsvaga regeringsmakten. [...] Redan avsaknaden av den utredningsapparat,
som krévs for tillkomsten av varje mera omfattande forslag, kommer att verka
avsevart hdmmande pé utskottens egna initiativ. Dessa kan véntas ofta besta i
forslag till framstéllningar om utredning i viss angeldgenhet genom regering-
ens forsorg.” (SOU 1969:62 s. 82).

1 skrivelser 1amnar regeringen information till riksdagen (9 kap. 7 § RO).
Skrivelserna innehéller inte forslag till riksdagsbeslut.
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3.2.3 Motioner

Riksdagens ledaméter kan vicka forslag till riksdagen genom motioner pa fol-
jande sétt:

— under allménna motionstiden

— med anledning av en proposition, skrivelse, framstéllning eller redogorelse
(foljdmotion)

— med anledning av en héndelse av storre vikt.

Den allmdnna motionstiden pagar normalt under négra veckor varje host. Un-
der denna period far motioner véckas i frdga om allt som kan komma under
riksdagens provning (9 kap. 11 § RO). Den allmidnna motionstiden infordes
med hénsyn bl.a. till forutséttningarna for riksdagsarbetet, och konstitutions-
utskottet har avstyrkt motionsyrkanden om en friare motionsrétt med hénvis-
ning bl.a. till utskottens redan hoga arbetsbelastning och behov av utrymme
dven for beredningen av andra fragor. Det far vidare enligt utskottet forutséttas
att ledaméterna anviander motionsinstitutet med eftertanke (bl.a. bet.
2008/09:KU15). Fragan om en kontinuerlig motionsrétt har ocksa varit fore-
mal for flera utredningar, som emellertid inte har lett till ndgon &ndring av
ordningen med allméinna motionstiden.3*

Ledaméter som vill vécka ett forslag hos riksdagen i en frdga som inte dr
foremél for riksdagens provning genom exempelvis en proposition kan ségas
ha att vilja mellan att vicka en motion under allménna motionstiden och att
forsoka fé stod av en utskottsmajoritet for att utskottet ska vécka forslaget med
utnyttjande av sin initiativritt. Allménna motionstidens begransning ligger
framfor allt i tiden: ndgon allmin motionsrétt finns inte under resten av
riksmotet. Utskottsinitiativens begransning ligger i viss man i de olika utskot-
tens beredningsomraden; ett utskott kan med utnyttjande av sin initiativrétt
bara vicka ett forslag hos riksdagen i ett &mne som hor till utskottets bered-
ningsomréade. I den mén en fradga om att foresla ett utskottsinitiativ vicks inom
en partigrupp kan dock fragan tas om hand av en ledamot som sitter i det be-
rorda utskottet.

Det skulle kunna hédvdas att méjligheten att viacka forslag till utskottsini-
tiativ under hela riksmdtet innebar en kontinuerligt pagaende “motionstid”.
Skillnaden ligger dock i vissa begrdnsningar, dels att ett forslag endast kan
vickas av en ledamot i det aktuella utskottet, dels att ett forslag inte utgor ett
drende som utskottet maste behandla. Det kan i sammanhanget noteras att det
har forekommit att forslag till utskottsinitiativ har véckts samtidigt som den
allménna motionstiden pégér, att flera forslag till utskottsinitiativ som ror i
stort sett samma fraga behandlats samtidigt och att forslag till utskottsinitiativ
véckts i en frdga som redan vickts i ett d&rende som bereds i utskottet, t.ex. i en
motion som hénvisats till utskottet.

3* Se bl.a. Grundlagberedningens betinkande Ny regeringsform, ny riksdagsordning (SOU
1972:15) och Riksdagskommitténs betdnkande Riksdagen i en ny tid (fors. 2005/06:RS5).
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Det kan vidare noteras att ett foreslaget utskottsinitiativ ofta dgnas relativt
mycket tid och uppmérksamhet jaimfort med ett yrkande i en motion. Av kart-
laggningen framgar att forslag som vinner bifall i utskotten ofta bereds vid i
genomsnitt tre—fem tillfdllen i utskottet, och att motsvarande siffror for forslag
som inte vinner bifall ofta &r tva—tre beredningstillféllen (figur 12). Ocksa for-
slag som inte vinner stdd i utskottet resulterar ofta i att utskottet vidtar olika
beredningsatgirder; av figur 14 framgér att information fran exempelvis reger-
ingen eller myndigheter inhdmtas till och med oftare med anledning av ett fore-
slaget initiativ som inte vinner stod av utskottet &n med anledning av ett forslag
som resulterar i ett utskottsinitiativ.

Foljdmotionsrdtten innebdr en ritt att vicka ett forslag inom ramen for det
drende som foljer av en proposition, skrivelse, framstéllning eller redogorelse
(9 kap. 12 § RO). En foljdmotion ska vickas senast den femtonde dagen efter
den dag da drendet anmaéldes i kammaren. Teoretiskt kan man ténka sig att en
ledamot som Onskar vécka ett motforslag med anledning av ett sddant huvud-
dokument men som missar foljdmotionstiden (om det inte samtidigt rakar vara
allménna motionstiden) foreslar att ett utskott med utnyttjande av sin initiativ-
ratt vicker samma motforslag. Det dr i sddana situationer dock inte nddvéandigt
att tala om utskottsinitiativ; utskottets majoritet kan inom ramen for det aktu-
ella drendet foresla kammaren de dndringar i huvudforslaget som den finner
lampliga. I den man en snév beddmning av vilka yrkanden som ska anses ligga
inom ramen for drendet gor att ett f6ljdmotionsyrkande inte godkénts kan det
dock ses som ett alternativ att foresl for ett utskott att det med utnyttjande av
sin initiativrétt ska vicka samma forslag hos riksdagen. En sérskild fraga ér i
detta sammanhang foljdmotionsritten vid extra dndringsbudgetar. Utred-
ningen Oversynskommittén redovisade praxis for bl.a. foljdmotionsritten med
anledning av dndringsbudgetar och anforde d4 att ett yrkande kan avse att en
hojning eller sankning av ett anslag helt eller delvis kan avslas, men att yrkan-
det inte far innebéra ett férslag om hojning eller sdnkning utéver vad som fore-
slés 1 propositionen (2012/13:URF3 s. 135 f.). Detta giller enligt kommittén
ocksa i forhéllande till foreslagna forandringar pa inkomstsidan. Det har gjorts
gillande att tolkningen av vad som anses vara inom drendets ram &r alltfor
sndv. ¥

Motioner med anledning av en hindelse av storre vikt ar mycket ovanliga.
Normalt vicks inte mer &n nagot enstaka sidant motionsforslag per riksmote.
Minst tio ledamdter maste st bakom en sddan motion och héndelsen ska inte
ha kunnat forutses eller beaktas under den allmidnna motionstiden eller ndgon
annan motionstid som anges i 9 kap. RO (9 kap. 15 § RO). Det kan noteras att
inte ndgon motion med anledning av en hindelse av stdrre vikt hittills har
véckts under coronapandemin — ddremot har vi sett att antalet foreslagna ut-
skottsinitiativ har 6kat under de tva riksméten som sammanfallit med pande-
min och att manga av dessa har haft en uttrycklig koppling till pandemin (figur
1 och 20). For att ett forslag till utskottsinitiativ ska vdckas fordras inte tio

35 Se motion 2020/21:596 av Ulla Andersson m.fl. (V).
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ledamdéter eller att hdndelsen inte ska ha kunnat forutses eller beaktas under
nagon motionstid. Ett forslag till utskottsinitiativ innebér emellertid inte att det
blir ett drende i utskottet som maste behandlas, till skillnad fran en motion med
anledning av en héndelse av storre vikt som har godkénts och hénvisats till ett
utskott for beredning.

3.2.4 Framstillningar, redogorelser och irenden som vicks
genom dokument fran EU

Framstdillningar med forslag till riksdagsbeslut lamnas framst av riksdagssty-
relsen. Styrelsen far gora framstéllningar hos riksdagen dels i fragor som géller
riksdagsarbetets bedrivande, hor till styrelsens handldggning eller géller den
ekonomiadministrativa lagstiftningen for Riksdagsforvaltningen, Riksdagens
ombudsmin och Riksrevisionen, dels i fragor som ror styrelsens kompetens,
organisation, personal eller verksamhetsformer (9 kap. 17 § RO och tillaggs-
bestdmmelse 9.17.2). Styrelsen far dven i andra fall gora framstillningar hos
riksdagen i fragor som géller riksdagen eller dess organ om framstéllningarna
grundar sig pa forslag fran utredningar som styrelsen har tillsatt pa riksdagens
uppdrag (se avsnitt 2.1.4 ovan). Riksbankens fullméktige och direktion, Riks-
dagens ombudsmén samt Riksrevisionen har ocksé en framstéllningsritt, som
dock dr mer begransad. I redogédrelser 1amnas redovisningar av exempelvis
vidtagna atgdrder. De innehaller inga forslag till riksdagsbeslut.

Forslag till riksdagsbeslut i sédana fragor som motsvarar riksdagsstyrelsens
framstéllningsrétt och som inte forutsétter ndgot riksdagsbeslut om en utred-
ning kan ocksa ldmnas av ett utskott genom ett utskottsinitiativ — pa grund av
utskottens olika beredningsomréden i praktiken av konstitutionsutskottet.
Initiativ har dock ofta avsett tillkdnnagivanden till riksdagsstyrelsen om att en
fraga som ror riksdagen eller dess organ ska utredas. Konstitutionsutskottet kan
pé eget initiativ ocksé foresla lagdndringar i RO och andra lagar som reglerar
bl.a. riksdagsarbetets bedrivande eller riksdagen och dess organ.*’ Sddana for-
slag dr emellertid ovanliga och kartldggningen har inte visat en utveckling mot
fler lagforslag genom utskottsinitiativ pa detta omréade.

Riksdagen granskar ocksé dokument fidin EU, exempelvis om ett utkast till
lagstiftningsakt strider mot subsidiaritetsprincipen (9 kap. 20 § RO). Sadana
drenden kan inte initieras pa andra sitt 4n genom att dokumentet har skickats
till riksdagen frén EU och talmannen efter samradd med gruppledarna bestdm-
mer att dokumentet ska granskas av riksdagen.

3¢ Har kan ocksi erinras om FiU:s ritt att i ekonomisk-politiskt syfte vicka forslag inom
samtliga utskotts beredningsomraden, 9 kap. 16 § andra stycket RO.

37 Som exempel pé nir denna initiativritt har utnyttjats av konstitutionsutskottet kan nimnas
forslag om tystnadsplikt i riksdagen (bet. 2017/18:KU7) och deltagande pa distans vid sam-
mantrdden i utskotten och EU-ndmnden (bet. 2019/20:KU16).
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3.3 Tillimpningen av utskottsinitiativ 1 forhallande till
uttalanden 1 forarbetena om den ténkta tillimpningen

I samband med att bestimmelsen inférdes om utskottens rétt att vicka forslag
hos riksdagen gjordes, som redovisats i avsnitt 2.6.3, vissa uttalanden i forar-
betena om vilken funktion utskottsinitiativet skulle ha och hur bestimmelsen
var tankt att tillimpas. I det f6ljande beskrivs hur tillimpningen av utskotts-
initiativen kan séigas forhlla sig till dessa uttalanden. Aven hir kan vissa iakt-
tagelser goras med anledning av resultatet av kartldggningen. De forarbeten
som avses dr Grundlagberedningens betinkande Ny utskottsorganisation
(SOU 1969:62 s. 81 f.) och konstitutionsutskottets betdnkande KU1970:27
s.7.%8

Bakgrunden till att initiativrétten infordes var den s.k. fackutskottsprinci-
pen, som innebar att utskotten skulle ansvara for bade anslags- och lagstift-
ningsfragor inom sina respektive beredningsomraden. Utskotten skulle dér-
med fa en storre 6verblick och sakkunskap inom ett ansvarsomrade och kunde
forvintas se behovet av atgirder. Det ansdgs darfor naturligt att ett utskott i en
sadan situation pé eget initiativ skulle kunna vicka ett forslag till riksdagsbe-
slut. Kartldggningen visar att initiativmdjligheten har utnyttjats av i stort sett
alla utskott och att utskottsinitiativ har beslutats under i princip alla riksmo-
ten. ¥

Arenden borde, iven med en méjlighet till utskottsinitiativ, enligt konstitu-
tionsutskottet fortfarande normalt vickas genom propositioner och motioner,
mdjligheten till utskottsinitiativ borde anvéndas med varsamhet och politisk
enighet borde efterstrivas i de fall dér initiativrétten aktualiseras. Av kartlagg-
ningen framgér att utvecklingen gar mot ett tydligt 6kat antal utskottsinitiativ.
Den uttalade ambitionen om politisk enighet aterspeglas heller inte i kartldgg-
ningen av de beslutade initiativen: en stor andel av initiativen har beslutats av
oeniga utskott, sarskilt under den senare delen av perioden (figur 3). Sarskilt
tydligt dr detta under det senaste riksmétet, da ndrmare hélften av det ovanligt
stora antalet utskottsinitiativ beslutats av oeniga utskott.

Avsaknaden av en utredningsapparat inom riksdagen och Riksdagsforvalt-
ningen kunde enligt forarbetsuttalandena vidare forvintas verka hdmmande
for utskottens mojligheter att vicka egna forslag, och de initiativ som besluta-
des kunde darfor forvéntas i forsta hand avse tillkinnagivanden till reger-
ingen. Kartldggningen har ocksé visat att de flesta beslutade utskottsinitiativ
avser tillkdnnagivanden till regeringen och att det i mycket liten omfattning
forekommer att utskotten pa eget initiativ foresldr lagdndringar som inte dr av
rittelsekaraktdr eller sker efter samrdd med Regeringskansliet, vilka normalt
inte torde forutsitta sirskilt omfattande utredningsétgérder. Det dr dock av
kartlaggningen tydligt att omfattande utredningsétgérder vidtas inom utskotten

38 Forslagen limnas av regeringen i proposition nr 40 ar 1970, som dock endast hénvisar till
Grundlagberedningens forslag och motiveringar.

39 Kartldggningen visar tvd riksmdten dir inte nigra utskottsinitiativ beslutades. Kartligg-
ningen omfattar under perioden 1971-2003/04 vart tredje riksméte, varfor det under denna
period kan ha forekommit fler riksméten utan beslutade utskottsinitiativ.
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med anledning av foreslagna utskottsinitiativ — dven nir dessa forslag inte vin-
ner stdd av en majoritet i utskottet — trots att de flesta sddana forslag avser
tillkdnnagivanden och det i dessa fall inte finns négot formellt beredningskrav
(fr 10 kap. 4 § RO, som foreskriver ett beredningskrav nér utskottet genom
ett utskottsinitiativ vicker ett férslag om en lagéndring).

I forarbetena talades vidare om att det var viktigt for effektiviteten i reger-
ingens verksamhet att riksdagens mdjligheter att paverka regeringspolitiken
skulle bli begrinsade sa att riksdagen inte vid vilket tillfdlle som helst kan
ingripa i den, och att detta kunde vara av betydelse for hur dtravdrd regerings-
makten &r utan riksdagsmajoritet. Kartldggningen ger inte underlag for en be-
domning i dessa fragor, och det &r svart att sdga i vilken mén antalet utskotts-
initiativ paverkar regeringens mdjligheter att verka effektivt. Det kan dock
som sagt konstateras att de flesta utskottsinitiativ avser tillkdnnagivanden och
inte skarpa lagforslag. 4

Slutligen anfors att om ett utskott tar initiativ till ett forslag i nagon politiskt
betydelsefull frdaga i strid med regeringens énskan “kan man nog anta att det
parlamentariska laget forskjutits sé, att regeringen dndock riskerar att bringas
pa fall. Utskottets aktion skulle alltsa troligen vara ett av flera tdnkbara symp-
tom pé en fortroendekris. Genom det nya kontrollinstitutet misstroendeforkla-
ring har riksdagen ocksa fatt mojlighet att praktiskt taget nar som helst ingripa
mot regeringen”. I detta sammanhang kan konstateras att det parlamentariska
laget i riksdagen nu dr vdldigt jamnt och att det under de senaste valperioderna
har forekommit flera misstroendeomrdstningar. Dessa har emellertid inte lett
till regeringsskifte.

40 T kartliggningen har inte skarpa budgetforslag studerats nirmare.



4 Reflektioner och slutsatser

Den kartldggning som har genomforts inom ramen foér denna uppf6ljning och
utvirdering ger oss anledning att gora nagra reflektioner. Redovisningen av
kartlaggningen gor det tydligt att bestimmelserna om utskottsinitiativ till viss
del har kommit att tillimpas pa ett sétt som inte var avsett. Detta géller framfor
allt de uttalade mélen om varsamhet och enighet; antalet foreslagna och beslu-
tade utskottsinitiativ har dkat kraftigt under senare tid, och det var under det
senaste riksmdtet néstan lika vanligt med icke enhélliga beslut som med en-
halliga. Den tid och de resurser som utskotten lagger ned pa utskottsinitiativ
har ocksa oOkat. Kartldggningen har visat att utskott ofta kommit att saval be-
reda foreslagna initiativ vid ett flertal sammantrédestillféllen som besluta om
omfattande beredningsétgéirder. Detta giller dven forslag till utskottsinitiativ
om tillkdnnagivanden, trots att det inte finns ndgot beredningskrav for utskot-
ten for denna typ av initiativ. Av kartldggningen framgar att den stora majori-
teten av forslag till utskottsinitiativ och beslutade utskottsinitiativ ror just till-
kénnagivanden till regeringen.

Det ursprungliga syftet med att ge utskotten en sjélvstiandig initiativritt var
att utskotten med sin sakkunskap och Gverblick i sakfragorna i undantagsfall
skulle kunna agera for att vidta atgdrder pa egen hand nér ett sddant behov
uppmérksammades eller uppmérksamma regeringen pa en angeldgen fraga
som behdver utredas. Vi har av kartliggningen sett att initiativrdtten fortfa-
rande anvénds ocksa i detta syfte, exempelvis for att pa ett snabbt sétt ritta till
uppenbara felaktigheter i lagstiftningen som orsakats av férbiseenden eller ge-
nom enhdlliga tillkénnagivanden uppmérksamma ett behov av utredning. Hir
kan ocksa ndmnas sddana fall av lagstiftningsatgdrder som vidtagits efter sam-
rdd med Regeringskansliet. I dessa fall har initiativrdtten anvénts pa det sétt
som var avsett; ndr man har bedomt att det funnits ett behov av snabba atgérder
och det inte rdder ngon oenighet i frigan kan mycket vinnas av att ett utskott
foreslar kammaren ett beslut pa eget initiativ. Den beskrivna tillimpningen av
utskottsinitiativ har manga fordelar och det saknas anledning att i detta sam-
manhang berdra den ytterligare.

Kartldggningen har emellertid ocksa visat att manga utskottsinitiativ av ett
annat slag numera bade foresléds och beslutas. Kartlaggningen har inte ndrmare
analyserat de enskilda initiativen i sak, men den kraftiga 6kningen av antalet
initiativ och den stora andelen icke enhélliga initiativ ger 4nda bilden av att
utskottsinitiativen i dag anvands ocksa for att, som det uttrycktes i forarbetena,
fora fram forslag i politiskt betydelsefulla fragor i strid med regeringens 6ns-
kan. Till detta kommer som ndmnts att det ibland forekommer att forslag till
utskottsinitiativ vicks samtidigt som den allmdnna motionstiden pagér, att
flera forslag till utskottsinitiativ som ror i stort sett samma fraga behandlas
samtidigt och att forslag till utskottsinitiativ vécks 1 en friga trots att ett mot-
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svarande forslag redan har vickts i ett d&rende som dr foremal for beredning i
utskottet, t.ex. i en motion som hénvisats till utskottet.

Det nuvarande parlamentariska ldaget kan sékert utgdra en forklaring till det
okade utnyttjandet av utskottens initiativrétt. Det kan uppsta en berittigad ota-
lighet i riksdagen i de fall regeringen inte vidtar atgérder i en frdga som en
majoritet av riksdagen star bakom. Riksdagen kan ha beslutat om ett tillkén-
nagivande som regeringen inte tillgodosett inom rimlig tid. Bristande f6ljsam-
het fran regeringens sida kan séledes vara en forklaring till det 6kade antalet
initiativ. Enskilda initiativ kan méjligen ocksa vara en f6ljd av bristande for-
ankring i riksdagen. Man kan samtidigt konstatera att Sverige har haft minori-
tetsregeringar under stora delar av den undersdkta perioden utan att detta har
aterspeglats i antalet utskottsinitiativ. Bristande foljsamhet eller forankrings-
arbete torde inte heller vara de enda forklaringarna till den utveckling vi ser
nér det giller bade antalet initiativ och graden av enighet i utskotten. Ett sér-
drag for denna valperiod dr mdjligen att trots flera misstroendeforklaringar
mot regeringen har nigot regeringsskifte inte dstadkommits i den meningen
att oppositionspartier kommit i regeringsstillning. Det har saledes funnits en
majoritet for att avsitta regeringen men inte ett tillrackligt stod for att tolerera
en annan regering. Regeringen har inte heller valt att utlysa extra val med an-
ledning av misstroendeforklaringarna. Som tidigare ndmnts togs i forarbetena
upp det da nya kontrollinstitutet misstroendeforklaring som en mgjlighet for
riksdagen att tillgripa i politiskt avgdrande fragor.

Att ett foreslaget utskottsinitiativ ofta 4gnas betydligt mer uppmérksambhet,
bdde inom utskottet och utanfor riksdagen i exempelvis medierna, &n ett lik-
nande forslag som vécks genom en motion, kan méjligen leda till att utskotts-
initiativen uppfattas som ett attraktivt politiskt verktyg for en opposition. Ett
véckt forslag till initiativ kan ocksa innebéra att utskottet relativt omgéaende
beslutar att 1imna ett forslag — och om inte annat att forslagsstéllaren uppmark-
sammas for forslaget — medan en motion véckt under allménna motionstiden
manga génger inte behandlas forrdn manga manader senare och da tillsam-
mans med ett stort antal andra motioner.

I detta sammanhang kan erinras om fordelarna med en viss troghet i syste-
met for beslutsfattandet for att skapa utrymme for nddviandig eftertanke, pla-
nering och utredning. Det kan finnas skél for savil regeringen som riksdagen
att halla emot den férvéintan som synes finnas i det rddande samhills- och me-
dieklimatet pa snabba reaktioner pa opinionsyttringar. Ett 6kat anvindande av
initiativritten — d&ven om det frimst ror sig om tillkdnnagivanden — vicker
ocksé fragor om balansen och ansvarsfordelningen mellan den styrande och
den lagstiftande makten och kan riskera att paverka hur atrdvird regerings-
makten &r utan en riksdagsmajoritet. Som uttalas i forarbetena kan det sdgas
vara viktigt for effektiviteten i regeringens verksambhet att riksdagens mojlig-
heter att paverka regeringspolitiken blir begransad i varje fall pa det séttet att
riksdagen inte vid vilket tillfdlle som helst kan ingripa i denna. En extensiv
tillimpning av initiativratten vicker dven frdgor om forhallandet till fvriga
forslagsritter, inte minst motionsrétten och den allménna motionstiden. Det
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kan som ndmnts ocksé noteras att mojligheten att vicka motioner med anled-
ning av en héndelse av storre vikt inte har utnyttjats alls under pandemin men
att manga utskottsinitiativ med koppling till pandemin har foreslagits och be-
slutats.

Utdver de mer principiella aspekterna av en 6kad anvindning av utskottens
initiativratt finns det i detta sammanhang ocksé anledning att nimna de mer
praktiska. Det omfattande utnyttjandet av initiativratten under senare tid torde
paverka forutsittningarna bade for planeringen av riksdagsarbetet och for re-
sursutnyttjandet inom framst utskottskanslierna. Till skillnad frén de flesta
riksdagsdrenden som behandlas i ett utskott — sdsom propositioner, skrivelser
och framstéllningar, dir utskotten genom bl.a. propositionsforteckningen i god
tid far information om kommande drenden, och de motioner fran allménna
motionstiden som hénvisats till utskottet och som ska behandlas senare under
riksmotet eller till och med under nésta riksmote — vécks fragor om utskotts-
initiativ ofta med mycket kort varsel och med en forvintan om omedelbara
och ibland inte obetydliga utredningsatgirder.

I arbetet har vi ocksa uppmirksammat nagra fragestillningar som ror till-
lampningen av bestdmmelserna om utskottsinitiativ i forhallande till vissa
budgetfragor. Det géller bl.a. omfattningen av finansutskottets sérskilda initi-
ativratt, initiativrattens forhallande till rambeslutsprocessen och vilken bety-
delse foljdmotionsritten vid extra d&ndringsbudgetar har for utnyttjandet av ini-
tiativratten. Det har emellertid inte funnits utrymme att inom ramen for detta
uppfoljnings- och utvéirderingsuppdrag fordjupa sig i dessa fragor.

Utskottens initiativrétt fyller en viktig funktion som enligt vir mening &r
angeldgen att behdalla och vérna. Kartldggningen tydliggér emellertid en ut-
veckling som vicker fragor om hur bestimmelsen har kommit att tillimpas.
Mot bakgrund av vad kartldggningen har visat, véra iakttagelser med anled-
ning av kartlaggningen och hur den nuvarande tillimpningen av initiativrétten
forhaller sig till forslagsrétten i 6vrigt och till den ténkta tillimpningen kan det
finnas anledning att pa nytt erinra om den varsamhet med vilken denna initia-
tivrétt var avsedd att utnyttjas. En tillimpning utan denna varsamhet riskerar
att negativt paverka bade fordelningen av befogenheter mellan riksdagen och
regeringen samt arbets- och planeringsforutsittningarna i riksdagen.
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Kartliggning av tillimpningen av
utskottsinitiativ — metodbeskrivning

Inledning

I uppfoljnings- och utvdrderingsarbetet har en kartliggning genomforts av de
utskottsinitiativ som har foreslagits respektive beslutats sedan bestimmelserna
om utskottsinitiativ inférdes. Kartlaggningen, som har bestétt i en genomgéang
av framst utskottens protokoll och betdnkanden, har i enlighet med utskottets
beslut syftat till att belysa bl.a. féljande fragestdllningar:

— hur méanga génger har forslag till utskottsinitiativ véckts, diskuterats och
protokollforts over tid,

— hur manga av dessa forslag har lett till ett utskottsinitiativ,

— hur har forslag till utskottsinitiativ véckts; skriftligen eller muntligen, ge-
nom ett enskilt férslag av en eller flera partigrupper eller genom diskussion
inom utskottet,

— har utskottet vidtagit ndgra utredningsatgirder med anledning av ett for-
slag till utskottsinitiativ,

— vilket riksdagsbeslut har foreslagits (tillkénnagivande, beslut om lagstift-
ning eller bemyndigande),

— ndr utskottsinitiativ har beslutats, var utskottet enhélligt i sitt stéllningsta-
gande,

— har utskottsinitiativet tagits i ett “eget” betdnkande eller i ett betdnkande
som dven behandlar andra fragor.

Kartldggningen har omfattat de utskottsinitiativ som har foreslagits sedan ini-
tiativratten infordes 1971 fram till och med riksmétet 2020/21. For perioden
1971-2003/04 har en manuell genomgéng gjorts av protokollen fran samtliga
utskott vart tredje riksmdte. For perioden 2004/05-2020/21 har en genomgang
gjorts av utskottens protokoll, betinkanden och register for samtliga utskott
och riksméten med hjélp av sokningar pa riksdagens webbplats. Eftersom kart-
laggningen har genomforts med tva delvis olika metoder for de tva kartlagg-
ningsperioderna bor slutsatser som bygger pa jamforelser mellan de tva peri-
oderna dras med viss forsiktighet.

Nedan foljer en kortfattad beskrivning av hur kartldggningen under respek-
tive period har genomforts.

Metod for kartliggning av utskottsinitiativ under perioden 1971—
2003/04

For den tidiga kartldggningsperioden har genomgéngen av utskottens proto-
koll gjorts manuellt eftersom protokollen inte finns tillgéngliga via riksdagens
webbplats. Sokningar har i forsta hand gjorts efter uttryckliga hanvisningar till
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ordet “utskottsinitiativ”’ eller motsvarande skrivningar (exempelvis “utnytt-
jande av initiativritt”). Dér det av protokollet inte tydligt har framgatt huruvida
ett forslag har lamnats genom ett utskottsinitiativ eller i exempelvis en motion
har ytterligare manuella undersokningar gjorts med hjélp av det aktuella be-
tankandet eller riksdagens register. Nér ett forslag om ett utskottsinitiativ
forsta gadngen har noterats i ett utskottsprotokoll har vidare processen for varje
utskottsinitiativ f6ljts genom protokollen, fran det att frigan om ett initiativ
har véckts till det att utskottet har beslutat om initiativet, for att exempelvis
kunna notera antal beredningstillfdllen och beslutade beredningsatgarder.

Denna kvalitativa och djupgdende genomgang har klara fordelar, men
ocksé vissa nackdelar. Eftersom termen “utskottsinitiativ” inte institutionali-
serades i samband med reformen utan forst successivt borjade anvéndas mer
konsekvent i riksdagen krévs en sddan kvalitativ ansats for att f4 en sé& korrekt
bild som mojligt av tillimpningen av protokollférda utskottsinitiativ. Nackde-
len med en sadan ansats dr att reliabiliteten — dvs. mdjligheten att vid en upp-
repad genomgang fa exakt samma resultat — blir nagot forsvagad jamfort med
om enbart uttryckliga hdnvisningar till exempelvis termen “utskottsinitiativ” i
protollen hade kodats.

Noterbart dr vidare att sokningar for den tidiga undersdkningsperioden inte
primért gjorts i betdnkanden. Utskottsinitiativ som beslutats i ett betdnkande
men dér beredningen i utskottet inte alls har protokollforts har ddrmed inte
kunnat inkluderas i kartliggningen. Icke protokollférda utskottsinitiativ ar dér-
med en mojlig felkidlla, och resultaten bor darfor tolkas utifran detta faktum.
Bedomningen dr emellertid att det inte torde rora sig om mer &n ett begransat
antal initiativ som av denna anledning inte omfattas av kartliggningen.

Eftersom genomgangen for denna period endast har avsett vart tredje
riksmoéte dr det vidare rimligt att anta att det faktiska antalet foreslagna och
beslutade utskottsinitiativ under denna period varit betydligt storre.

Metod for kartléiggning av utskottsinitiativ under riksmoten
2004/05—2020/21.

For den senare kartlaggningsperioden har sokningar gjorts i utskottens proto-
koll och betidnkanden via riksdagens offentliga arkiv (riksdagens webbplats)
och i riksdagens register genom anviindandet av sékord.! De sdkord som har

anvints dr utskottsinitiativ”, “initiativ’’ och “initiativritt”.? Om ett foreslaget
eller beslutat utskottsinitiativ i ett protokoll eller betinkande inte har anvént
nagra av dessa termer har det inte fdngats upp av kartliggningen. Nér ett for-

slag om ett utskottsinitiativ forsta gangen har noterats i ett utskottsprotokoll

! En manuell genomgang har gjorts av protokollen for vissa utskott under vissa riksméten da
dessa protokoll vid tiden for genomgangen inte fanns tillgdngliga pd webbplatsen. Detta
gillde protokollen for det tidigare bostadsutskottet under riksmotet 2004/05, justitieutskottet
under riksmétena 2003/04 och 2004/05 samt arbetsmarknadsutskottet under riksmotena
2004/05 och 2005/06.

2 En sokning pé specifika lagrum har inte varit mojligt eftersom riksdagens webbplats inte
tilldter angransade sokningar med specialtecken (som exempelvis punkt).
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har vidare processen for varje utskottsinitiativ f6ljts genom protokollen, fran
det att fradgan om ett initiativ har véckts till det att utskottet har beslutat om
initiativet, for att exempelvis kunna notera antal beredningstillfdllen och be-
slutade beredningsétgérder.

Att anvédnda sokord snarare dn att g igenom samtliga protokoll manuellt
har bedomts mojligt d& anvandandet av framfor allt termen “utskottsinitiativ”
pa ett mer genomgripande sétt institutionaliserades i protokollforingen under
denna kartldggningsperiod. Den potentiella risken att en betydande méngd f6-
reslagna och beslutade utskottsinitiativ systematiskt skulle falla utanfor kart-
laggningen far ddrmed anses begrinsad. Det kan emellertid inte uteslutas att
enskilda initiativ inte har inkluderats.
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